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Abstract

This research determined resilience to socio-natural disasters of the coastal munici-
palities of the Mexican Pacific, through an index built with 24 indicators, congregated
in three subindex: prevention, resistance and recovery. The resilience found was mainly
medium, due to a weak recovery capacity. A cluster analysis defined five groups with
particular resilience characteristics, highlighting one with major lag in Oaxaca and
Guerrero due to its low prevention and recovery levels, which will allow decision
makers to guide strategies and prioritize actions to increase resilience to natural threats
in Mexican territory.
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Resumen

Este estudio determind, mediante un indice constituido por 24 indicadores,
congregados en tres indices de segundo orden: prevencidn, resistencia y recu-
peracion, la resiliencia ante desastres socionaturales de municipios costeros del
Pacifico mexicano. La resiliencia encontrada fue mayormente media debido a
una capacidad de recuperacién endeble. Un andlisis clister precisé cinco grupos
con caracteristicas propias de resiliencia, resalté uno de mayor rezago en Oaxaca
y Guerrero debido a su bajo nivel de prevencién y recuperacién, los hallazgos
permiten a quienes toman decisiones orientar estrategias y priorizar acciones
para aumentar la resiliencia ante las amenazas naturales en el territorio mexicano.
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Introduccién

Los fendmenos naturales a nivel mundial han incrementado su inciden-
cia y magnitud en las tltimas décadas; en 2018 se reportaron 315 desas-
tres que dejaron a su paso 11,804 pérdidas humanas, 68 millones 500
mil personas afectadas, pérdidas econémicas que ascendieron a 132 billones
de ddlares, deterioro en infraestructura, interrupcién de servicios bésicos de
seguridad, salud, educacién y danos en el tejido social (CRED, 2018). En
los ultimos afos se han registrado avances en la reduccién del riesgo de
desastres, no obstante, Latinoamérica continta siendo de las regiones mds
vulnerables a amenazas naturales, las pérdidas que aqui se registran repre-
sentan una cuarta parte de las pérdidas globales (FAO, 2017).

Las entidades costeras de México representan 56% del territorio
nacional, concentran 46% de la poblacién; en ellas se sitGan 158 muni-
cipios con acceso directo al mar cuya poblacién asciende a 18 millones
900 mil (Azuz-Adeath ez al., 2019); en estas entidades se registran desli-
zamientos, sismos, ciclones tropicales, inundaciones, lluvias y tormentas
severas; los fenémenos hidrometeoroldgicos son los causantes de 84.4%
de dafos y pérdidas registradas en 2018, los ciclones tropicales son los de
mayor recurrencia y costo. Si nos referimos a declaratorias emitidas entre
2000 y 2020, los estados con mayor incidencia de desastres son Oaxaca,
Chiapas, Sonora y Guerrero en el Pacifico, en conjunto con Veracruz y
Yucatén en el Golfo de México (Cenapred, 2020).

Por su parte, la gestién del riesgo de desastres en México transita de
una perspectiva reactiva a un enfoque de prevencién dando cabida a la
resiliencia, término utilizado ampliamente desde diversos dmbitos, que
se remonta a estudios sobre sistemas ecoldgicos y refiere una propiedad
positiva que permite tanto el desarrollo como la conservacién de un sistema
(Metzger y Robert, 2013). En la década de los 90, fue asociada a situacio-
nes que ponen en riesgo a los seres humanos (Contreras y Beltrdn, 2015),
debe ser vista como la capacidad del sistema para manejar los impactos
antes de la crisis, lo que permite reducir significativamente los costos y
consecuencias de los desastres y no centrarse en la respuesta a la emergen-
cia (Clark-Ginsberg ez al., 2020).

De igual manera, las investigaciones sobre resiliencia han adoptado
diversos enfoques: comunitario, social, econémico, urbano, socio-ecols-
gico, cambio climdtico, estructural, ingenieria civil o como componente
de la vulnerabilidad (Chen ez /., 2020; Cutter et al., 2010; Lu et al., 2020;
Maldonado y Gonzélez, 2013; Santiago Vera ez al., 2018). En consecuen-
cia, para medir la resiliencia, han surgido marcos e instrumentos enfocados
en diferentes fenémenos perturbadores y a multiples escalas, desde mode-
los basados en indicadores, evaluacién participativa, consultas a expertos,
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evidenciando una creciente drea de investigacién (Clark-Ginsberg e 4l.,
2020; Copeland ez al., 2020).

La conceptualizacién de la resiliencia marca las diferencias en la manera
de abordarse, sin embargo, pudiera agruparse en tres categorfas como
proponen Patel ez al. (2017) y Uriarte (2013): 1) Resiliencia como esta-
bilidad, entendida como la capacidad de asimilar o absorber danos de
determinada magnitud. 2) Resiliencia como recuperacién, referida a la
capacidad de regresar al estado original; y 3) Resiliencia como transfor-
macién, implica la capacidad de resistir a las amenazas y fortalecerse de
la situacién.

Existe una definicién integradora que considera las tres categorias
anteriores, donde la resiliencia es concebida como la capacidad del sistema
para prevenir, absorber/resistir los impactos, recuperarse rdpidamente
(Chen et al., 2020 y Labaka ez al., 2015) y aprender de los efectos de los
peligros (Jones ez al., 2013), sin pretender volver al estado inicial o lograr
una estabilidad estdtica, sino lograr un estado mejor, visién desde la cual
se aborda esta investigacién.

Estas etapas representan el ciclo de vida de la resiliencia (Labaka ez a/.,
2015) que, acorde con Gonzilez y Franco (2017), en el tiempo concier-
nen 1) al antes del desastre, momento centrado en la preparacién y
reduccién desde un enfoque preventivo, la inversién en esta etapa disminuye
los costos de los desastres de tres a ocho veces; 2) durante el desastre, donde
es necesaria una respuesta efectiva con enfoque proactivo y correctivo y
3) post desastre, correspondiente a la recuperacién y aplicacién de solu-
ciones correctivas y preventivas, vislumbrando la posibilidad de que se
presente un nuevo evento.

México, al igual que diversos paises latinoamericanos, se encuentra
alineado con los esfuerzos mundiales sobre reduccién del riesgo de desas-
tre entre los que destacan el Plan de Accién de Yokohama para un Mundo
mids Seguro de la Primera Conferencia Mundial sobre Reduccién del
Riesgo, celebrada en Yokohama Japén, en 1994; el Marco de Accién de
Hyogo (MAH) en 2005, derivado de la Segunda Conferencia Mundial
sobre Reduccién del Riesgo en Kobe, Japén; mds tarde, en 2015, el Marco
de Accién de Sendai (MAS), como parte de la Tercera Conferencia Mundial
sobre Reduccién del Riesgo en Sendai, Japén.

Los avances en la implementacién de estos instrumentos internaciona-
les evidencian el desarrollo de acciones: impulso de la preparacién ciudadana
mediante brigadas comunitarias, estudios de reubicacién de poblacién en
riesgo, mejoramiento de infraestructura, recopilacién de informacién local
sobre riesgo y resiliencia mediante la aplicacién de encuestas a pobladores
como evidencia de la implementacién del Marco de Sendai y otras agendas
globales, asi como la creacién de fondos de reconstruccién (cuadro 1).
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Cuadro 1

Acciones desarrolladas para reducir el riesgo de desastre

y aumentar la resiliencia en México

Accidn

Propasito

2007

2010

2011

2013

2014

2016

Taller de gestién de riesgos de
desastres

Red Nacional de Brigadistas
Comunitarios de Proteccién

Civil

Programa Municipio Seguro:
Resistencia a Desastres

Fideicomiso del Fondo de
Reconstruccién de Entidades
Federativas (FREF)

Programa de Prevencién de
Riesgos en los Asentamientos
Humanos (PRAH)

Estrategia: México seguro
frente a desastres

Programa de Reubicacién de
la Poblacién en Zonas de
Riesgo (Repzor)

Taller Implementando el
marco de Sendai a nivel local:
formulacién de planes de
accion para la resiliencia

Guia de Resiliencia Urbana

Impulsar la inclusién de la gestién integral
del riesgo de desastres en pricticas y politi-
cas de la Administracién Puablica Federal

(APF).

Mejorar la preparacién de la ciudadania en
la prevencidn; se promueven espacios para
desarrollar acciones bdsicas de prevencién
y anticipacién del riesgo.

Reducir el riesgo de desastres en las localida-
des y municipios, vinculando esfuerzos de la
sociedad, gobierno local e iniciativa privada.

Ofrecer crédito a las entidades federativas
afectadas por desastres a un plazo de 20 afios,
del cual tnicamente pagardn los intereses.

Fomentar las capacidades municipales en la
prevencién del riesgo mediante obras que
reduzcan la vulnerabilidad de la poblacién
y aumenten la resiliencia.

Contribuir a mejorar la resiliencia de la
infraestructura y servicios publicos ante
fenémenos naturales.

Instaurar directrices para incidir a nivel
estatal en la elaboracién de Programas de
Ordenamiento Territorial y estudios de fac-
tibilidad para la reubicacién de la poblacion
en zonas de riesgo. En 2015 se transformé
en el Programa de Ordenamiento Territorial
y Esquemas de Reubicacién de la Poblacién

en Zonas de Riesgo (POTER).

Cumplir con la meta de 122 Planes de
Acciones Municipales de Resiliencia, asi
como dar a conocer la campana mundial
“Desarrollando ciudades resilientes”.

Servir como marco de actuacién para los
municipios, a fin de disefar e implementar
acciones para prevenir el riesgo, minimizar
su impacto en la poblacidn, asi como esta-
blecer mejores esquemas de recuperacion.
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Cuadro 1 (continuacién)

Ano Accion Propdsito
2016 Programa de Prevencién de Fomentar acciones de planeacién, preven-
Riesgos cién y ocupacién adecuada del territorio, y

asf disminuir la vulnerabilidad de los asen-
tamientos humanos. Surge de la fusién del

PRAH y POTER.
2017 Guia para la elaboracién del Facilitar la elaboracién de los planes de
Plan de Accién Local de Resi-  acciones municipales de resiliencia.
liencia
2019 Programa Visién de Primera Monitorear el progreso de la resiliencia
Linea comunitaria, a partir del establecimiento de

una linea base local, desde un enfoque
inclusivo centrado en las personas.

Fuente: elaboracién propia con datos de DOF, 2015; GNDR, 2015; Gobierno Federal, 2013; 2008.

No obstante la institucionalidad, en México, a nivel local, la implemen-
tacién del MAH y MAS ha sido incipiente quedando asi varios puntos por
reforzar, es asi que, en 2012, se redujo 75% el presupuesto del Programa
de Prevencién de Riesgos en los Asentamientos Humanos, solo 15% de los
2457 municipios existentes contaban al 2019 con Atlas de Riesgo Munici-
pal, mientras 89 municipalidades estaban incorporadas al Programa Muni-
cipio Seguro: Resistente a Desastres, una de las medidas principales para
promover la gestién integral del riesgo (Medina ez al., 2017; OCDE, 2013).

Para transitar de una visidn reactiva a una preventiva, México es de
los pocos paises latinoamericanos que cuenta con herramientas presu-
puestarias tanto de recuperacion (Fonden) como prevencién (Fopreden)
(Fundacién idea, 2017), no obstante, se contintia gastando mds en la
respuesta al desastre y la necesidad de invertir en prevencién continda
desatendida. Durante el periodo 2008-2018, el presupuesto del Fopreden
represent6 5% del presupuesto del Fonden, esto puede relacionarse con
un problema politico: el peso politico a futuro de la atencién post desas-
tre y la reconstruccién es mds grande que el de la prevencién.

En relacién con lo anterior, un elemento fundamental para llevar a cabo
cualquier politica, que emane de acuerdos internacionales no vinculantes
o de iniciativas locales, es la solidez institucional (entre niveles de gobierno,
actores y organismos de la sociedad civil) (Baas ez al., 2009), la cual es
necesaria para lograr una gestién del riesgo adecuada: la transicién de la
gobernabilidad hacia la gobernanza, al integrar en el didlogo a quienes
viven los efectos de los impactos, permitird construir mecanismos adap-
tados a cada regién que reflejen la diversidad latinoamericana.
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El Marco de Sendai introduce el reconocimiento de que los arreglos
institucionales deficientes se transforman en factores subyacentes del
riesgo; igualmente, refuerza el rol de la toma de decisién informada y
sensible al riesgo para la evaluacién ex ante de inversiones tanto putblicas
como privadas. En esta linea, es interesante mencionar que el Marco de
Sendai reconoce la naturaleza politica del manejo del riesgo, por lo que
se requiere una mayor transparencia, una definicién clara de responsabi-
lidades entre sectores y una participacién de los diferentes actores para,
de esta forma, asegurar la rendicién de cuentas ante la generacién de
nuevos riesgos, asimismo, existe una necesidad por integrar la reduccién
del riesgo a desastres dentro del proceso de planificacién del desarrollo y
en los esfuerzos sectoriales que lo comprende (FAO, 2017).

El presente estudio tiene como objetivo realizar un diagnéstico del grado
de resiliencia ante desastres socionaturales que presentan los municipios
costeros de la regién del Pacifico mexicano, a través del desarrollo y aplica-
cién de un indice basado en indicadores agrupados, a su vez, en tres indices
de segundo orden que evidencian la capacidad de prevencidn, resistencia y
recuperacién, se toman como punto de partida las directrices establecidas
en metodologfas desarrolladas a nivel internacional y nacional. De igual
manera, se busca definir el nivel de atencién que requieren los 88 ayun-
tamientos costeros en funcién de la capacidad existente para orientar
estrategias y priorizar acciones en la construccién de municipios resilientes.

1. Metodologia

La zona Pacifico es una de las tres grandes regiones del pais, la linea de
costa del océano Pacifico transcurre por 11 entidades federativas donde
88 municipios son costeros, es decir, interactiian con las dindmicas del
mar. La temporada de ciclones tropicales en el océano Pacifico comprende
de mayo a noviembre, no obstante, las temperaturas registradas en la
superficie del mar en la regién sur hacen posible la presencia de ciclones
tropicales todo el afio. En funcién del nimero de tormentas tropicales y
huracanes ocurridos en el periodo de 1949 a 2000, el océano Pacifico
registré un mayor niimero respecto al Atldntico en una proporcién de seis
veces (Rosengaus ez al., 2014).

En el caso de los fenémenos geoldgicos, de acuerdo con la regionaliza-
cién sismica de México, la regién del Pacifico corresponde a las zonas B y
C catalogadas como intermedias, donde los sismos registrados no resultan
tan frecuentes, y D, donde histéricamente se han reportado grandes sismos,
los cuales ademds ocurren de manera frecuente (SGM, 2017).
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La evaluacién de resiliencia se efectu6 a nivel municipal, dadas las
atribuciones del municipio para establecer medidas preventivas que per-
mitan hacer frente a los desastres socionaturales, fomentar la participacién
de la ciudadania, constituir canales efectivos de comunicacidn, incluir la
Gestién Integral del Riesgo de Desastres en la planeacién del territorio,
tutelar el cambio de uso de suelo, aplicar y verificar el cumplimiento de
los diferentes reglamentos como el de construccién, fundamental para
crear sitios resilientes.

1.1. Seleccion de indicadores

El indice de evaluacién de resiliencia se cimenté en indicadores, los cua-
les tienen como objeto simplificar y comunicar la realidad de una situacién
compleja, mostrar la posicién relativa del fenémeno a medir e ilustrar la
magnitud o direccién de cambio (Cutter ez /., 2010). Originalmente se
recopilaron, de una revisién de metodologfas desarrolladas a nivel inter-
nacional y nacional enfocadas en la resiliencia, 129 indicadores, de los
cuales se seleccionaron 24 en funcién de tres criterios: relevancia en el
fortalecimiento de la capacidad de resiliencia manifestada en la literatura,
confiabilidad de datos y disponibilidad de informacién, ya que como
puntualizan Schuschny y Soto (2009), la fortaleza de un indice recae en
la calidad de las variables que lo definen, por lo que su seleccién debe
fundamentarse en su relevancia, calidad, frecuencia de muestreo y su
disponibilidad al dominio publico. De acuerdo con su naturaleza, los
indicadores se clasificaron en institucionales, legales, sociales, econémicos,
estructurales, integradores, ambientales y de infraestructura.

A juicio de los autores Labaka ez 2/. (2015) y Twigg (2007), la planea-
cién, a la par del sistema legal y regulatorio, debe ser un componente a
considerar en la evaluacién de la resiliencia como parte de la gobernabi-
lidad. En este tenor, se propusieron cinco indicadores en el componente
de prevencién, que en conjunto inciden en la no construccién del riesgo;
reflejan la presencia, o ausencia, de la planeacién integral del riesgo en la
agenda municipal, asi como la consciencia de que el riesgo cambia con
el tiempo y, por tanto, se requiere la actualizacién de los instrumentos:
1) El plan municipal de desarrollo, que permite un diagnéstico de las
principales problemdticas en materia de riesgo, el plan ideal contempla
entre sus ejes la proteccién civil; 2) El atlas de riesgo resulta relevante en
el diagnéstico de amenazas, vulnerabilidad e identificacién de zonas de
riesgos; 3) El reglamento de proteccién civil regula acciones de prevencién
y salvaguarda de personas, bienes materiales y medio ambiente; 4) La
regulacién del uso de suelo es relevante dado que previene la proliferacién
de asentamientos en zonas de riesgo y el deterioro de ecosistemas, al
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establecer una zonificacion; 5) El reglamento de construccién, se considerd
ya que proporciona la normativa de seguridad minima, la cual contempla
zonas de riesgo no aptas para la construccién.

La informacidn con que se trabajé provino de bases de datos de acceso
publico con caracteristicas disimiles, expresadas en unidades de medidas
diferentes, esto es, dicotémicas (presencia-ausencia), econémicas, porcen-
tajes, longitud, entre otras, las cuales no podian congregarse de esta
manera. La estandarizacién de datos se ejecuté mediante el método
denominado categorizacion de escalas (Schuschny y Soto, 2009), este
método asigna a cada indicador una categoria y un valor en funcién de
su cercania a la condicién ptima deseable, en este caso se trabajaron tres
categorias: bajo, medio y alto, con valores de 0, 0.5 o 1, respectivamente,
a excepcién de los indicadores dicotémicos, en que se evalué la ausencia
(0) o presencia (1) (cuadro 2).

La consistencia interna del indice general de resiliencia se evalué
mediante el coeficiente Alfa de Cronbach, éste indica qué tan bien estd
representada la informacién de las variables elegidas en un solo indice; toma
valores de 0 a 1, donde valores cercanos a uno indican mayor fiabilidad en
la seleccién de indicadores, por tanto, las variables propuestas miden correc-
tamente el fenémeno de interés (Schuschny y Soto, 2009). El coeficiente
obtenido fue de 0.79, por arriba del valor minimo aceptable (0.70).

1.2. Componentes de la resiliencia y método de agregacion

Para evaluar la situacién de resiliencia se consideraron tres indices de
segundo orden: Indice de Prevencién (IPre), Indice de Resistencia (IRes)
e Indice de Recuperacién (IRec), correspondientes a las etapas del ciclo
de resiliencia establecidos por Labaka ez 4/., (2015).

El indice de prevencién refiere el conjunto de medidas o acciones
desarrolladas e implementadas con anticipacién que evitan o disminuyen
los efectos negativos que pudiera originar un desastre socionatural sobre
la poblacién, ambiente, bienes y servicios; éste considerd nueve indica-
dores de indole legal e institucional sobre desarrollo, planeacién y cons-
truccién de infraestructura en el municipio. Entre las acciones estimadas
dentro del indicador de cultura de prevencién, referente a actividades
implementadas por el gobierno municipal, se encuentran la ejecucién
de simulacros, imparticién de cursos de prevencidn, coordinacién de
programas educativos preventivos, concientizacién sobre el uso de suelo,
mesas sectoriales de informacién y pléticas de concientizacion, asimismo,
acciones para impulsar la autoproteccién y proteccién corporativa. La
difusién de la informacién, por su parte, se evalué en funcién de tres
medios de difusién: impresos, masivos (radio y televisién) y aviso casa
por casa.
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El indice de resistencia contempl siete indicadores correspondientes
alas dimensiones social, econdmica, estructural, ambiental y un indicador
integrador. Este indice mostré la capacidad del sistema socionatural para
reaccionar de manera adecuada, con eficacia y rapidez, ante la presencia
de un fendémeno perturbador y asi persistir ante sus efectos. Sugiere que
municipalidades con mejores condiciones ambientales, combinadas con
altos niveles de igualdad econémica, educativa de la poblacién y un menor
nimero de habitantes con limitaciones para realizar tareas de la vida
cotidiana, son mads resilientes.

El indice de recuperacién considerd las acciones o mecanismos de
rehabilitacién desplegadas inmediatamente después de concluida la fase
de emergencia, con el objeto de lograr el mejoramiento y restauracién
de infraestructura, medios de sustento y condiciones de vida de la pobla-
cién afectada; se construy6 a partir de ocho indicadores institucionales,
infraestructurales y econémicos. Resulta conveniente subrayar que los
niveles de recuperacién y resistencia pueden variar en funcién de la
intensidad del desastre.

En lo referente a la ponderacién de los indices de segundo orden se
opté por emplear una ponderacién equiproporcional, en la que los tres
indices tuvieron el mismo factor de peso (1) en la obtencién del indice
de resiliencia final, ilustrando asi la misma importancia relativa de las tres
etapas de la gestién del riesgo de desastre en los municipios, dado que las
tres etapas estdn concatenadas y tienen influencia entre si. Es cierto que
la prevencién juega un papel relevante al determinar el grado de impacto
que tendrd un desastre en el municipio, no obstante, la manera en que se
soportan los efectos del embate influye en la capacidad de recuperacién,
mientras la etapa de recuperacién permite identificar las limitantes en las
fases anteriores y reorientar las actividades preventivas futuras.

El método de agregacion de la informacién a nivel de indice de segundo
orden correspondié a una media aritmética. Por otro lado, el indice general
de resiliencia se obtuvo de la sumatoria de los indices de prevencién,
resistencia y recuperacion, los valores finales se encuentran en un rango
de 0 (menos resiliente) a 3 (mis resiliente). Las categorias del Indice de
Resiliencia se establecieron mediante intervalos equivalentes, al igual que
con los indicadores, se definieron tres categorias: alto, medio y bajo,
asociadas a una escala cromdtica: verde, naranja y rojo, correspondiente-
mente, en donde la condicién éptima concierne al color verde, o bien, a
una resiliencia alta ante desastres socionaturales.
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1.3. Contribucién de los componentes de la resiliencia y similitud
entre municipios

Una vez calculados los diferentes indices (IPrev, IRes e IRec), se determind
la contribucién de cada uno al valor final del Indice de Resiliencia, pos-
teriormente se llevé a cabo un andlisis jerdrquico aglomerativo (andlisis
claster) con el paquete estadistico Statistical Package for the Social Scien-
ces (SPSS) (IBM, 2009), con el propésito de determinar la similitud entre
los municipios y establecer grupos diferentes entre si, pero internamente
homogéneos, en funcién de una matriz de asociacién de los indices de
segundo orden, lo que permite establecer estrategias que respondan a las
debilidades identificadas, en prevencidn, resistencia o recuperacion, as
como identificar los municipios que requieren atencidn prioritaria. Los
pardmetros empleados fueron una distancia euclidea al cuadrado y un
método de conglomeracién denominado vinculacién promedio entre gru-
pos (average linkage), el cual corresponde a la distancia media entre los
componentes de cada grupo, con varianzas similares o pequenas.

2. Resultados: a medio camino de la resiliencia

El Indice General de Resiliencia, resultado de la sumatoria de la capacidad
de prevencidn, resistencia y recuperacién, manifesté que el nivel medio
prevalecié en 82% (72 municipios) de los municipios costeros, por su
parte el nivel bajo quedé representado en 12% (11 municipios), 6%
restante (cinco municipios) correspondié a resiliencia alta. Sin embargo,
aun estos ayuntamientos contindan registrando afectaciones por la presen-
cia de desastres socionaturales, lo cual podria explicarse debido a que, si
bien el componente que determina en gran medida su nivel de resiliencia
fue la prevencidn, ésta contempla instrumentos que en ocasiones no son
implementados de manera correcta, por lo que habria que darles segui-
miento para definir si han logrado su cometido y evaluar realmente su
aplicacién. La valoracién alta se obtuvo debido a valores entre 2.001 y
2.168, cercanos al limite superior de la clase media; el nivel teérico maximo
de resiliencia (3) no se alcanzd.

En cuanto a las regiones, la zona Norte no presenté valores bajos de
resiliencia, mientras que en el Sur los valores altos estuvieron ausentes.
En entidades como Baja California, Colima y Chiapas, la totalidad equi-
vale a nivel medio; en contraparte, la resiliencia baja se localiza en las
municipalidades de Michoacdn, Guerrero y Oaxaca (mapa 1).

Los resultados obtenidos con el Indice de Prevencién muestran que
cerca de 55% de los municipios presenta un nivel medio, localizados en
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Mapa 1l
Indice municipal de resiliencia de la regién Pacifico de México (IR).
Indice de prevencién (IPre), indice de resistencia (IRes), indice de
recuperacién (IRec)
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Fuente: elaboracién propia con base en el Indice de Resiliencia e Inegi, 2010b.

su mayoria en las regiones Pacifico Sur y Pacifico Norte; en lo referente
al nivel bajo y alto concentraron 27% y 18%, respectivamente, particu-
larmente el nivel bajo se ubicé casi en su totalidad en la region Pacifico
Sur, mientras que la distribucién geogréfica de municipios con capacidad
de prevencién alta se localiza primordialmente en la regién Norte.

En el caso del Indice de Resistencia, ninguno de los municipios cos-
teros estudiados se encontré en nivel bajo, cerca de la mitad se centrd en
un nivel medio (56%), alrededor del 38% ubicado en el Pacifico Sur. Por
el contrario, en lo referente al nivel alto la regién Norte concentré el 26%,
de esta manera se puede decir que en el norte los valores que predominaron
fueron altos, no asi en el sur, cuyos valores fueron primordialmente medios,
mientras que en el centro se encontraron distribuidos mds o menos de
manera equitativa entre el nivel medio y alto.

El Indice de Recuperacién, a diferencia del indice de resistencia que no
registr6 valores bajos, no mostré en ninguno de los casos niveles altos, es
asi que predominé una capacidad de recuperacién baja (56%). El nivel bajo
se focaliz6 en la regién Sur, el medio en la porcién Norte, en el Pacifico
Centro las proporciones entre ambos niveles fueron semejantes (cuadro 3).
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La capacidad de resistencia y prevencién contribuyeron de manera
equilibrada al indice general de resiliencia en la gran mayoria de los casos
analizados, aunque con un sesgo hacia la resistencia (figura 1), por lo que
la capacidad de resiliencia estuvo explicada principalmente por el indice
de resistencia, primordialmente relacionado con indicadores de indole
social, ambiental, econémico y estructural, y por el indice de prevencién
con indicadores legales e institucionales, no asi por la recuperacién enfo-
cada en la parte institucional, infraestructural y econémica.

Figura 1
Contribucién de los indices de prevencién (IPre), resistencia (IRes)
y recuperacion (IRec), al indice de resiliencia (IR)

Prevencion

Alta contribucién
del Indice de Prevencién

O . »
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Fuente: elaboracién propia a partir de los indices de segundo orden de resiliencia.

De los 24 indicadores seleccionados, cerca de 37% fueron institucio-
nales y 17% econémicos, en la misma proporcién se encuentran legales
y sociales (13%), 8% infraestructurales y, finalmente, 4% ambientales,
estructurales e integradores, lo que representa mds de una tercera parte
de indicadores institucionales, puesto que este aspecto juega un papel
relevante en la reduccién del riesgo de desastres al facilitar una adecuada
implementacidn, o bien, fungir como cuello de botella.

En el andlisis a nivel indicador para el indice de prevencién, el reglamento
de uso de suelo o zonificacién resultd ser el mas débil, inicamente 17
municipios (19%), ubicados de manera homogénea en la regién Norte y
Sur, cuentan con este instrumento de regulacién. La difusién del riesgo,
seguido del reglamento de construccién, igualmente presentaron valores
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bajos, en el primer caso ocho municipios (9%) emplean diversos mecanis-
mos para dar aviso a la poblacién: medios masivos impresos y casa por casa;
en el segundo, cerca de una sexta parte de los municipios (11 en la Regién
Norte) tienen reglamento de construccién actualizado, al menos en los
tltimos 10 anos. En el extremo opuesto se ubicaron el Plan de Desarrollo,
Reglamento de Proteccién Civil, Plan de Contingencias y Alerta Temprana,
todos ellos presentes en mds de la mitad de los municipios.

En lo que respecta a los indicadores de resistencia: la discapacidad,
damnificados y tipologia de la vivienda fueron los mejor evaluados; en
todos los casos menos de 9% de la poblacién presenta limitaciones para
las actividades de la vida diaria; en lo concerniente a la poblacién dam-
nificada estd por debajo de 10% en cerca de tres cuartas partes de las
municipalidades; las viviendas cuentan con piso firme en mds del 70%.
El indicador de incidencia de desastres corresponde al mds débil, por
arriba de la mitad de los municipios registran mds de cinco declaratorias
de emergencia en promedio, en un periodo de 10 afos.

En tanto, en los indicadores de recuperacién, la autonomia financiera,
vialidades, servicios médicos, asi como la capacidad de albergue, se
ubicaron en niveles bajos en gran proporcién. Lo que indica que 68% de
los ayuntamientos no cuentan con ingresos suficientes para cubrir sus
gastos, por ende, no poseen recursos para casos de emergencia.

La densidad de carretera es baja en 72% de los municipios, por lo que
se tienen pocas vias de entrada y salida que sirvan para trasladar a los
afectados, viveres o materiales para la reconstruccién. En el mismo tenor,
67% no cuenta con el nimero adecuado de médicos que brinden atencién
necesaria a la poblacién en caso de resultar heridos o afectados, mientras
que 84% no cuenta con espacios suficientes para albergar a la poblacién
damnificada, que corresponde al valor de afectados que se tienen en pro-
medio debido a desastres. Los ingresos de la poblacién se ubicaron entre
bajo y medio casi de manera equitativa, en caso de desastre los recursos
de la poblacién serdn insuficientes para comenzar la reconstruccién de
sus viviendas con recursos propios y habria que esperar a recibir recursos
federales. La capacidad técnica fue el tnico indicador ubicado en nivel
alto, esto denota la imparticién de cursos en materia de proteccién civil.

La construccién de la resiliencia de los municipios costeros del Pacifico
mexicano se encuentra a medio camino; ain quedan aspectos por atender
como es la implementacién efectiva e ininterrumpida de instrumentos y
acciones preventivas; se requiere también identificar las acciones que han
funcionado adecuadamente durante la etapa de recuperacién y aquellas
que deben ser reorientadas, principalmente en esta etapa que resultd ser
la mas débil del ciclo de resiliencia de acuerdo con la evaluacién realizada.
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2.1. Clasificacion de los municipios segiin caracteristicas de resiliencia

La evaluacién de similitud de las caracteristicas mostradas por cada muni-
cipio costero respecto a la capacidad de prevencion, resistencia y recupe-
racién permitié definir cinco grupos con caracteristicas propias de
resiliencia, los cuales fueron priorizados con el propésito de identificar el
nivel y tipo de atencién requerido. Los claster 1 y 2 representaron los
grupos de mayor prioridad, ambos exhibieron resistencia media y recu-
peracién baja, mientras la prevencién —en el primero de los casos— se
definié como baja, y nivel medio en el segundo; estuvieron constituidos
por 20 y 16 municipalidades, respectivamente, pertenecientes primor-
dialmente a los estados de Oaxaca, Guerrero y Chiapas.

El claster 3 de prioridad media resulté ser el grupo mds pequefio, con
dos municipios muy distantes geogrificamente hablando, uno de ellos
ubicado en Sonora, porcién Norte y el segundo en Guerrero, regién Sur.
Las mejores condiciones de resiliencia las exhibieron los claster 4 y 5,
congregan 42 y 8 ayuntamientos, correspondientemente, entre ellos los
cinco de resiliencia alta. El clister 5 presenta las mejores condiciones de
resiliencia, la capacidad de prevencidn es la de mayor aporte. Esta serfa la
situacién a promover para dar mayor peso al enfoque preventivo ya que
contintan registrindose diversos desastres que dejan a su paso cuantiosas
pérdidas, sin dejar de lado el necesario aumento de la resiliencia general,
aun en este grupo (mapa 2 y cuadro 4).

Mapa 2
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Fuente: elaboracién propia con base en el andlisis de conglomerados e Inegi, 2010b.
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La distribucién geogrifica de los municipios dentro de cada cluster es
heterogénea, si bien se puede distinguir cierta concentracién en alguna
regién en particular, existen casos aislados, por lo que la atencién es atri-
buible a diferentes niveles; por ejemplo, las acciones podrian ser a nivel
regional para el cluster 4, estatales en el cluster 5. Esta heterogeneidad
pudiera disminuir mediante el uso de andlisis jerdrquico con orientacién
geoestadistica.

Conclusiones

El modelo desarrollado en el presente articulo circunscribe indicadores de
indole ambiental, social, institucional, legal, estructural, econémicos, inte-
gradores y de infraestructura, en coincidencia con la forma de abordar la
resiliencia en diversos estudios existentes, no obstante, éste modelo se llevé
a cabo desde una perspectiva en que la resiliencia no es entendida simple-
mente como la capacidad de recuperarse o regresar al estado normal antes
de la ocurrencia del desastre, sino —tomando en consideracién las tres etapas
propias del ciclo de resiliencia que corresponden a la prevencion, resistencia
y recuperacién— con una visién mds amplia del objeto de estudio.

La manera en que se construyd el indice y los indicadores seleccionados
permite su aplicacién en cualquier momento para dar seguimiento y
monitoreo a los cambios en la capacidad de resiliencia y, de esta manera,
tener un panorama general de la efectividad de las acciones de reduccién
de riesgo de desastres implementadas en el municipio. Las bases de datos
que dieron fundamento al estudio fueron extraidas de fuentes oficiales, de
facil acceso, algunas generadas con una periodicidad bienal o quinquenal.

La evaluacién de la resiliencia muestra una tendencia hacia nivel medio,
cabe destacar la ausencia de valores bajos en la zona Pacifico Norte, asi
como la ausencia de valores altos en la regién Sur. El valor méximo alcan-
zado por los 88 municipios del indice de resiliencia fue solamente 2.168,
lejos del nivel te6rico mdximo de resiliencia (3). La capacidad de recupera-
cién resultd el punto mds endeble, aun cuando el presupuesto que se
destina en México a este rubro es mayor respecto a la prevencién, denota
asi que la visién reactiva no ha sido efectiva, es necesario invertir mds en
la prevencidn si realmente se pretende cambiar la visién que predomina
en materia de riesgo. En este sentido, los municipios costeros de la regién
Pacifico de México se encuentran en un punto intermedio de resiliencia,
deben definir la arista desde la cual abordar la problemdtica y reorientar
sus esfuerzos.

La generacién de grupos, en funcién de las capacidades de prevencidn,
resistencia y recuperacion, permite establecer estrategias encaminadas a
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atender las debilidades particulares de cada agrupacién posibilitando una
mejor distribucién de recursos. En este tenor, el claster 1 —cuyos muni-
cipios se ubican en mds de 50% en el estado de Oaxaca, en 25% en
Guerrero, el resto distribuidos entre Michoacdn, Nayarit y Sonora— es el
que requiere atencién inmediata, por lo que se deben enfocar los esfuer-
zos en estas alcaldias a fin de mejorar sus condiciones, evitando asi graves
danos en un futuro.

Como estudio complementario, seria conveniente incluir informacién
cualitativa proveniente de actores clave en la gestién del riesgo que refleje
particularidades del ayuntamiento, asi como emplear indicadores que no
fueron considerados por la poca disponibilidad de informacién en la
dimensién espacial, al mismo tiempo, considerar la dispersién y creci-
miento de la poblacién que influyen en los indicadores de cobertura de
servicios e infraestructura dentro del municipio, por otro lado, considerar
su cardcter urbano o rural, a nivel localidad.

Los factores que determinan la resiliencia de un municipio son diver-
sos, no obstante, éste serd resiliente siempre que exista la capacidad
financiera para gestionar el riesgo, que el gobierno local y la poblacién
trabajen en conjunto y que ambas partes estén comprometidas en evitar
la reconstruccién del riesgo, cuando prevalezca una articulacién entre los
Atlas municipales de riesgo, Ordenamientos territoriales, Planes de Desa-
rrollo Urbano, Reglamentos de construccién y Reglamentos de zonifica-
cién, cuando se cuente con sistemas de alerta temprana, pero también
cuando existan medios de comunicacién eficientes y un plan de contin-
gencias para saber cémo actuar. Finalmente, es imperante no sélo la
existencia de un marco regulatorio, sino que éste se conozca, se emplee,
se respete, se implemente y se actualice de manera continua.
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