La vulnerabilidad sociodemografica
ante eventos hidrometeorologicos
de los municipios de México, 2015

Resumen

Este trabajo presenta los resultados del Indice de
Vulnerabilidad Sociodemografica ante Fendmenos
Hidrometeoroldgicos (IvsH), utilizando la Encuesta In-
tercensal 2015 del INEGI. El IVSH se construy6 con 14
indicadores agrupados en cuatro dimensiones socio-
demograficas y en tres componentes esquematicos
del concepto de vulnerabilidad, encontrandose que
los que en mayor medida la explican son: la exposi-
cion, la falta de capacidades y la de habilidades. Los
resultados clasifican a 337 municipios con muy alta y
a 705 con alta vulnerabilidad ante eventos hidrome-
teoroldgicos. En conjunto estaban habitados por mas
de 15 millones de personas, esto es, 13 por ciento
de la poblacion mexicana. Como recomendaciones de
politicas publicas en materia demografica, se enuncia
la consideracién de la gran diversidad climatica del
pais; la atencion de la exposicion mediante el mejo-
ramiento de las condiciones de vida; la generacion
de contenidos y sistemas de alertamiento que con-
sideren la heterogeneidad de los grupos sociales
(incluida la étnica) y controlen la expansion urbana
y el patron de poblamiento disperso. Asimismo,
se hace hincapié en la necesidad de articular los proce-
sos de Gestion Integral del Riesgo (GIR) con la planifi-
caciéon urbana u ordenamiento territorial, dado que se
hace patente que es una cuestion de desarrollo.
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Términos clave: vulnerabilidad sociodemo-
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Introduccion

En los estudios sobre riesgo es parte fundamental el
andlisis de la vulnerabilidad,? es decir, de las caracteristi-
cas sociales y econémicas de la poblaciéon que limitan su
capacidad de respuesta frente a algin fendmeno o ame-
naza que les puede ocasionar dafos (CENAPRED, 2006;
UNISDR, 2015). Los efectos de la vulnerabilidad son tales
gue también limitan las capacidades de desarrollo de la
sociedad de que se trate, esto es, supone condiciones
desventajosas para quienes la padecen. En las ciencias
sociales y en el debate publico su estudio cobro relevan-
cia con el discurso de su reduccion (Busso, 2001).

De la definicion de vulnerabilidad es posible
resaltar algunos aspectos de gran importancia. El pri-
mero es que forma parte de una medicion del riesgo,
esto es, se estima o determina en funcién de alguna(s)
amenaza(s), lo que significa que la vulnerabilidad no
existe de forma aislada del contexto territorial y social
en el que se ubica la poblacion. Esta medicion, a su
vez, tiene que enmarcarse en un proceso de gestién
integral del riesgo (GIR), cuya finalidad es prevenirlo.
El segundo elemento se relaciona con que es resul-
tado de circunstancias o caracteristicas de diversa

1 Direccién General de Planeacion en Poblacion y Desarrollo, Secretaria General del Consejo Nacional de Poblacién (monica.velazquez@conapo.
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2 Del latin vulnerare: herir. Se relaciona con la capacidad de manejar el riesgo sin sufrir una pérdida de bienestar potencialmente irreversible

(Nava et al.,2011).
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indole, por ello es sumamente complejo construir una
medida integral o multisectorial, la cual requeriria de
encontrar una técnica capaz de conjugar aspectos so-
ciales, culturales, econémicos, politicos, institucionales,
organizativos, de la percepciéon vy, en general, de las
dimensiones de la vida que inciden sobre lainseguridad o
indefensién y sobre el manejo de recursos y estrategias
adoptadas para manejar las crisis, adaptarse a contex-
tos con peligros o amenazas especificas, gestionarlas
y recuperarse de sus efectos (Cutter et al., 2003; Arti-
les y Sangabriel, 2012).

La complejidad y amplitud del término ha difi-
cultado el logro de acuerdos o consensos sobre cémo
medirla y con cuales indicadores, aunque a priori se
reconocen caracteristicas que influyen en ella: la mar-
ginacion, la desigualdad y la pobreza, el acceso a la
informacion, la ubicacion y practicas espaciales (San-
chezyEgea, 2011). Enlaindefinicion también influyen
las fuentes de informacién disponibles en el pais, pues
los censos y conteos de informacién tradicionales no
recopilan datos sobre aspectos importantes relacio-
nados con la organizacion, participacién social, per-
cepciones o conocimiento sobre las amenazas vy el
riesgo, asf como con el marco institucional.

El tercer elemento se desprende del segundo y
es que la vulnerabilidad y, en Ultima instancia, el ries-
g0, son un asunto de desarrollo. Por un lado, porque
los modelos seguidos se concretan en distribuciones
territoriales de la poblacion, patrones de poblamiento
y modos de produccion econémica; por otro, porque la
ocurrencia continua de pérdidas y afectaciones conlle-
va al agotamiento de recursos, condiciona el destino
del gasto individual, familiar y publico, impactando so-
bre las estrategias de desarrollo.

Por si lo anterior fuera poco, en el contexto del
cambio climatico la GIR es aln mas imperativa, puesto
que la ocurrencia y multiplicacion de eventos extremos
estan entre los efectos adversos del cambio climatico.
Lo que es mas, este proceso enfatiza el caracter dina-
mico del riesgo y por tanto del analisis de sus condicio-
nantes, los cuales deberfan modificar la forma en que
se estan construyendo las ciudades, produciéndose
bienes y servicios, comunicandose y difundiendo infor-
macién sobre las amenazas y el riesgo, y preparandose
para la ocurrencia de fenébmenos naturales.

En la practica, para solventar la complejidad y la
falta de consenso en la estimacion de la vulnerabilidad
han surgido aproximaciones sectoriales, permitien-
do identificar por dimensiones las caracteristicas que
inciden sobre la susceptibilidad de sufrir dafos. Entre
estas aproximaciones se inscribe el presente trabajo,
acotando el objeto de estudio a los eventos hidrome-
teoroldgicos y a la dimension sociodemografica. Ello es
resultado de las atribuciones de la Secretaria General
del Consejo Nacional de Poblacién (CONAPO), aunque
también deriva de una constante demanda de informa-
cién sistematizada y actualizada sobre el tema, ocasio-
nada por la frecuencia de desastres vinculados con fe-
némenos hidrometeoroldgicos. La ocurrencia de éstos
es un cuestionamiento a los modos de poblamiento y
utilizacion del territorio, la intervencion publica, la orga-
nizacion social, la corrupcion, impunidad y omisiones,
por lo que la prevencién del riesgo bien podria ser el eje
articulador de la planificacién urbana y el desarrollo.

En tal contexto se expone este articulo, con los
resultados del Indice de Vulnerabilidad Sociodemo-
grafica ante Fenémenos Hidrometeorologicos a nivel
municipal y con informacion de 2015. En el disefio se
consideraron los trabajos realizados por el CONAPO en
el tema, el cual ha sido objeto de estudio desde hace
por lo menos diez afios. El articulo se estructura en
tres partes. La primera describe aspectos del enfoque
de la vulnerabilidad sociodemografica en el marco del
GIR, su origen y diferentes perspectivas, al igual que sus
articulaciones y divergencias con la pobreza y la exclu-
sion social. En la segunda se exponen los principales
resultados del IvsH a nivel municipal y se abordan los
principales instrumentos de politica publica como ca-
pacidad adaptativa. En la Ultima se presentan algunas
consideraciones y desafios en la materia.

La vulnerabilidad sociodemografica
y la Gestion Integral del Riesgo

El estudio de la vulnerabilidad es necesario para redu-
cir o anticiparse a los impactos de las amenazas, pese
a gque algunas se originan en fendmenos estructurales,
por lo que su atencion si bien disminuye la susceptibili-
dad de las personas, no detiene este tipo de procesos.
Ademas, con la creciente incertidumbre provocada



por el cambio climatico en la ocurrencia de eventos
extremos (variacion del régimen de lluvias, frecuencia
e intensidad de huracanes, tormentas o sequias se-
veras), que a su vez pueden encadenarse con otros
fendbmenos desastrosos (deslaves, inundaciones, de-
rrumbes, hundimientos, socavones, expansion urbana
desordenada, sobreexplotacién de recursos natura-
les), hacen imperativo el monitoreo y el analisis de
riesgos con técnicas cada vez mas complejas y poco
tradicionales (Fa0, 2009).

Lo anterior quiere decir que la vulnerabilidad
esta en funcion de contextos con peligros singulares,
en combinacién con la incapacidad para gestionarlos
(véase esquema 1).° La exposicion se refiere a la iden-
tificacion de las amenazas, asi como de su magnitud o
tamafio; no es solo un asunto de localizacién peligrosa
o de construcciones inseguras, ya que también influ-
yen en ella aspectos culturales, sociodemograficos,
econdmicos y politicos, al igual que la existencia y ob-
servancia de la normatividad y el marco institucional.
La incapacidad para enfrentar o gestionar los peligros
0 amenazas es otro detonante de los desastres, pues
implica la falta de preparacion, recursos, organizacion,
desconocimiento o invisibilizacion de las amenazas,
circunstancias que desencadenan la poca habilidad
para adaptarse activamente al cambio.

Los componentes de la vulnerabilidad engloban
elementos que hacen susceptibles a las personas ante
las amenazas presentes en el territorio que habitan.

Un aspecto de dificil comprensién se relaciona con
el conocimiento o desconocimiento de los peligros,
circunstancia que no siempre esta ligada con el nivel
socioeconémico o los ingresos de las personas o fami-
lias. Ademas, tanto conocer como desconocer puede
llevar a lainaccion, y también a la sub y sobrestimacion
del riesgo, incidiendo sobre los niveles de exposicion,
gastos o desinterés. El conocimiento de este tipo de
fendmenos, que ademas cambian entre comunidades
0 grupos poblacionales, debe utilizarse en acciones de
adaptacion y preparacion.

Las estrategias de reduccion de la vulnerabilidad
dentro del proceso de la GIR (véase el cuadro 1) son
particularmente relevantes en la etapa de analisis del
riesgo, de la cual se desprenden o disefian las accio-
nes o estrategias de adaptacion, mitigacion, prepara-
cion, atencion, recuperacion y reconstruccion (Lavell,
1996). Es importante mencionar que con excepcion
de la atencion, recuperacion y reconstruccion, las ta-
reas de la GIR pueden realizarse antes de la ocurrencia
de un fendmeno desastroso —ex ante- o como resul-
tado de la experiencia -ex post.

La mitigacion y la adaptacién se conforman de
acciones encaminadas a evitar o disminuir el impacto
econdmico, social y ambiental de los peligros o amena-
zas. La preparacion, atencién, recuperacion y recons-
truccion son las etapas o estrategias que en conjunto
pueden considerarse como “manejo de desastres.” La
finalidad es prever y brindar una respuesta apropiada,

Esquema 1.
La vulnerabilidad

Vulnerabilidad

f(x)

Exposicion a

Incapacidad
de gestion

Inhabilidad para
adaptarse
activamente

amenazas )
de peligros

Fuente: Ipcc (2001).

*  Laadaptabilidad se refiere a la capacidad de los sistemas de adaptar
su respuesta al cambio de condiciones o anticiparse al mismo. Esta
relacionada con el nivel de desarrollo de las areas expuestas y afec-
tadas, lo que obliga a considerar a estos fendmenos con un enfoque
integral (Foschiatti, 2010).
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evitar las muertes y recuperarse del evento catastro-
fico. No persiguen volver a la normalidad, en particular
cuando esto signifique regresar a las condiciones que
hicieron posible el desastre. En suma, el analisis del
riesgo y la vulnerabilidad es indispensable, en el enten-
dido de que son construidos socialmente y significan

un desajuste entre sociedad y medio fisico.

Antecedentes, justificacion y
procedimiento metodologico

En el coNaAPO, la vulnerabilidad sociodemografica ante
eventos hidrometeoroldgicos ha sido un tema de inte-
rés en los Ultimos afios (Saavedra, 2010; Almejo, 2011;
Nava et al, 2011). Estos trabajos tuvieron la finalidad
de identificar y analizar las determinantes demograficas
de la vulnerabilidad con los fendmenos hidrometeoro-
l6gicos en los municipios y con base en ellas construir un
indice (1vsH) que la cuantificara, es decir, resumiera las
caracteristicas poblacionales que inciden sobre las po-
sibilidades de resultar afectados por las amenazas pre-
sentes en el territorio, comprometiendo su capacidad
de recuperacion. Las metodologfas que utilizaron fue-
ron desde un promedio simple (Saavedra, 2010) hasta
el analisis de componentes principales (Almejo, 2011;
Nava et al, 2011); en estas dos Ultimas investigaciones
se justifico el uso de la técnica para reducir las dimensio-

nes y determinar la contribucion de cada indicador en la
explicacion del fendbmeno. Sin embargo, diferian ligera-
mente en los indicadores que se consideraron.

Otra diferencia fue que un ejercicio (Almejo,
2011) ajustd los resultados con informacion de peligro
por ciclones y de declaratorias de desastre, interpre-
tandolas como fortalezas institucionales municipales
para la gestién de recursos monetarios, y otro (Nava
etal, 2011) presento resultados individuales para tres
componentes e integré un indice global de vulnera-
bilidad. Es importante resaltar que pese a estas dife-
rencias, los resultados en términos de volimenes de
poblacion y municipios, segin grado de vulnerabilidad
sociodemografica ante fenémenos hidrometeorolo-
gicos, coinciden en lo general.

Conla publicacién de informacion representativa
hasta nivel municipal mas reciente (Encuesta Inter-
censal 2015) (INeGl, 2015a) y la continua demanda
de informacion sobre el tema por parte de la sociedad
civil y de la estructura organizativa del CONAPO, ini-
cialmente se considerd apropiada la actualizacion del
indice, sin embargo, dada la existencia de tres versiones
no se pudo concretar esta tarea, sino que tuvo que
comenzarse por disefar un indice con base en las
experiencias previas. Se decidié utilizar la técnica de
analisis de componentes principales por sus ventajas
para ordenar las demarcaciones municipales, reducir

Cuadro 1.
El proceso de Gestion Integral del Riesgo

Se refiere al estudio y diagndstico de las amenazas (naturales y antrépicas) y de las vulnerabilidades; a la generacién
de informacién sistematica y exhaustiva sobre sus caracteristicas, recurrencia, incidencia; al estudio de la influencia
antropica, asi como de las zonas impactadas; a la estimacion y la caracterizacion de la poblacion y viviendas amena-
zadas, como de sus recursos y habilidades para enfrentar los riesgos; elaboracion de Atlas de Peligros o de Riesgos.
Divulgacion e intercambio de informacion y de tecnologias (monitoreo, vigilancia, procesamiento de informacion).

Anéalisis del riesgo

Instrumentos de transferencia del riesgo (aseguramiento o financiamiento), construccion de infraestructura de pro-

Mitigacion 5 Y, ; . -
& teccion, reubicacion de asentamientos humanos acorde con los instrumentos de planeacion.
Engloba acciones de planificacién urbana y control del uso del suelo, capacitacion de las instituciones y de la poblacion
Adaptacion sobre el contenido del riesgo, causas, consecuencias y modos de enfrentarlos. Limitar la exposicién, fortalecer la

resiliencia, reducir las vulnerabilidades, cultura de la seguridad, controlar la degradacion del medio ambiente, incentivos
econbémicos para la reduccién del riesgo.

Prevencion

Corresponden al manejo de desastres. La finalidad es brindar una respuesta apropiada y sentar las condiciones para
la recuperacion. Son fundamentales los sistemas de atencidn de emergencias, primeros auxilios y rescates; divulgacion
de informacion, alertamiento, la coordinacién intergubernamental y con la poblacion; la vigilancia y el monitoreo de
los fendmenos, planes y protocolos de evacuacion; los sistemas de alerta temprana, albergues, esquemas de asegu-
ramiento, capacitacion del personal en salvamento, rescate.

Preparacion/ Atencion

La meta de estas etapas es reconstruir los sistemas afectados para no solo volver a la normalidad —porque ello
Recuperacion/ Reconstruccion  implicaria volver a las mismas circunstancias riesgosas que provocaron el desastre— sino para alcanzar condiciones
de seguridad mas elevadas a las previas al desastre.

Fuente: Elaboracion con base en Cardona, 2004; Lavell, 2003 y 2006; Puente, 2009.




las dimensiones del fendmeno e identificar la contribu-
cion al IvsH de distintas caracteristicas sociodemogra-
ficas (traducidas en indicadores).

A nivel conceptual se distingui6 a la vulnerabilidad
de la pobreza, ya que esta Ultima se centra en la medi-
cion del ingreso, el gasto y el consumo (Sanchez y Egea,
2011), mientras que la vulnerabilidad sociodemografica
ante eventos hidrometeorolégicos es mas amplia, sien-
do resultado de una combinacién de caracteristicas de
un grupo social: sus condiciones sociales, econémicas
y demograficas, relacionadas con una peligrosidad es-
pecifica. No es la exclusion, pues ésta se refiere a las
privaciones padecidas por las personas (educacién o ca-
pacitacion, por caracteristicas étnicas, de género, entre
otras), no obstante, los individuos pueden estar exclui-
dos de una esfera, pero no de otras (Minujin, 1999), sin
que esto necesariamente incremente la vulnerabilidad
y el riesgo. Con estas consideraciones se distinguieron
aspectos de cuatro dimensiones que en la perspectiva
demografica inciden en la vulnerabilidad: composicién
de la poblacion, caracteristicas econémicas, educativas
y de la vivienda (véase esquema 2), dimensiones que
estan englobadas a su vez en el concepto de vulnerabi-
lidad que aparece en el esquema 1, es decir, contienen
atributos que limitan las habilidades y capacidad de ges-
tion e incrementan la exposicion a las amenazas.

En segundo lugar, se agruparon en las dimensio-
nes a los indicadores utilizados en los ejercicios previos
(Saavedra, 2010; Almejo, 2011; Nava et al, 2011)
y con todos ellos se analizé la viabilidad de utilizar el
analisis de componentes principales. A partir del ana-
lisis factorial se formaron tres componentes, de |os
cuales el primero contribuye con 47.53 por ciento de
la varianza total explicada, el segundo, con 8.46 por
ciento y el tercero, con 7.26 por ciento, de acuerdo
a los datos obtenidos de la suma de las saturaciones.
Por lo tanto, la varianza total explicada por el conjunto
de variables alcanza un valor de 63.25 por ciento. En
la matriz de las comunalidades se encontraron niveles
de correlaciones que hacian viable la aplicacion de la
técnica, la medida kMo de muestreo fue de 0.913, y se
detectd la relevancia de 14 indicadores.

En tercer lugar, se decidié mantener lo relaciona-
do conlaexploracion de las capacidades institucionales
municipales (cuya ausencia también es una vulnerabi-

Esquema 2.
Las dimensiones de la vulnerabilidad

sociodemografica ante eventos
hidrometeoroldgicos, 2015

Composicion
de la poblacion

/7 N

Econémico

Ubicacion
geografica

Vivienda Educativo

e_

Fuente: Elaborado con base en AlImejo (2011); Nava et al. (2011)y Saavedra (2010).

lidad), las que anteriormente habian sido abordadas
a partir del acceso a los recursos para la atencion de
desastres. Sin embargo, para este ejercicio se utilizd
la base de datos de los Atlas Municipales de Riesgos
de la Unidad de Informatica de las Ciencias Atmosfé-
ricas y Ambientales de la Universidad Nacional Aut6-
noma de México (UNIATMOS-UNAM, 2017). Aungue se
desconoce su calidad y contenido, si se implementan
o0 respetan los instrumentos, puede asumirse su exis-
tencia como algo positivo.

Entre los indicadores que fueron excluidos del
IVSH se encuentran: el porcentaje de viviendas con
jefatura femenina, el promedio de hijos nacidos vivos
por mujer y los bajos ingresos, si bien se reconoce que
estas variables son significativas para la medicion de
la marginacién y la pobreza, en términos de vulne-
rabilidad a los fendbmenos hidrometeoroldgicos, éstas
no son explicativas del modelo de analisis factorial,
ya que presentaron las mas bajas comunalidades.*
Asimismo, debe decirse que en once municipios en

4 La comunalidad de cada variable se refiere a la proporcién de varian-
za explicada por el conjunto de factores comunes resultantes; son
valores que oscilan entre O y 1. Cuando se aproxima a 1 indica que
la variable queda totalmente explicada por los factores comunes;
mientras que si se aproxima a 0, los factores no explicaran nada.
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que no se logro la cobertura de la muestra estipu-

La situacién demografica de México 2017

Factores de la vulnerabilidad

lada en la Encuesta Intercensal (INEGl, 2015a), los

indicadores se estimaron con los promedios de las

circunscripciones circundantes.®

Componente
de vulnerabilidad

Factor

En el cuadro 2 se enlistan los indicadores y su justifica-
cion, distinguiéndose la dimension sociodemografica a

Cuadro 2.

Los indicadores de vulnerabilidad sociodemografica

Indicador

Definicidn y justificacién

Inhabilidad

Incapacidad
de gestién

Composicion
de la poblacion

Economia

Razén de dependencia
demografica

Refleja el peso que los grupos en edad no productiva tienen con respecto a la
poblacién en edad de trabajar. Influyen en la vulnerabilidad porque no solo de-
penden de cuestiones de ingresos, sino también de la toma de decisiones,
es decir, de las posibilidades de realizar acciones preventivas, de mitigacion, prepa-
racion, recuperacion y aun durante los eventos catastroficos.

Porcentaje de poblacién
hablante de lengua indigena

Adicional a la exclusion de larga data que han padecido estos grupos poblacionales,
el lenguaje es fundamental para el intercambio de informacién, incluso cada idioma
conlleva una forma de entender el mundo y el espacio. En términos de la GIR, inclu-
sive constituye una barrera para el aprovechamiento de los saberes tradicionales o
las percepciones y con ello de las amenazas y del riesgo.

Porcentaje de viviendas donde
el jefe es mayor de 65 afos y
menor de 20 afos

Porcentaje de poblacién no
econémicamente activa (PNEA)

De forma complementaria a la dependencia demografica, este indicador engloba a
grupos poblacionales en los que la toma de decision y acciones podrian verse afec-
tadas, por estar en etapas de la vida (inicio y final de la vida productiva) en que las
prioridades no deberfan estar a cargo de un hogar o familia. Esta situacién se combi-
na con problematicas como la del desempleo o los empleos precarios, lo que impacta
de forma diferenciada al inicio y al final de la vida productiva.

Influye en la vulnerabilidad al incluir a las personas que realizaron solo actividades no
econdmicas (estudiantes, retirados, pensionados, quehaceres del hogar o personas
con limitaciones fisicas o mentales). La no participacion en la economia incide en
la capacidad de ahorro, ademas estas personas suelen ser dependientes de alguien
mas. Por otro lado, quienes sufren limitaciones fisicas o mentales enfrentan mas
obstaculos, en particular durante y después de la emergencia, por ende, deberfan
considerarse en los programas y estrategias de proteccion civil.

Porcentaje de poblacion
desocupada (PD)

Influye en el agotamiento de recursos, de acumulacién de activos o capital. Debido
a que a través del empleo se accede a otras prestaciones (seguridad social, crédito,
esquemas de financiamiento), la carencia de éste impide la realizacion de acciones
preventivas, de preparacion o de recuperacion y reconstruccién. La falta de empleo
también incide en la destruccion del capital social, y a nivel individual afecta en la
forma en que las personas enfrentan o manejan sus problemas, detonando apatia,
desinterés (indefensién adquirida).

Porcentaje de poblacién
sin servicios de salud

El acceso a servicios de salud permite enfrentar los costos de recuperacién de las
emergencias, en especifico, cuando la integridad fisica ha sufrido dafios. En el ex-
tremo opuesto, la falta de servicios de salud compromete el uso de los recursos
familiares, lo que puede ralentizar la recuperacion.

Educacion

Porcentaje de poblacién con
hasta secundaria incompleta
(incluye analfabetas)

De manera general, la educacién incide en la creacion, blsqueda y entendimiento de
informacion y conocimiento sobre riesgos; también esta relacionada con el ejercicio
de la ciudadania y, con ello, de los derechos, la organizacién y la participacion social;
en consecuencia, impacta en todas las etapas de la GIR. La educacion se relaciona
también con la consecucion de empleos mejor pagados y con ello incide en otras di-
mensiones de la vida. El analfabetismo también podria estar vinculado con creencias
populares sobre los desastres que reproducen condiciones peligrosas, incrementan
la exposicién y obstaculizan la realizacion de acciones preventivas.

Espacio dentro
de la vivienda

Porcentaje de viviendas con
algln nivel de hacinamiento

Es un reflejo de la poca disponibilidad de espacio en la vivienda, contribuye
a la vulnerabilidad porque influye en la calidad de las relaciones sociales de
los individuos, las cuales tienden a ser mas tensas y estresantes cuando hay
problemas de espacio.

Continda...

s De acuerdo con el INEGI, se debid principalmente a la negativa de
la poblacién o a circunstancias de riesgo para los entrevistadores.
Chihuahua: Buenaventura, Carichi, Santa Isabel, Temdsachic y Uri-
que. Oaxaca: Matias Romero Avendano, San Francisco Chindla, San-
ta Marfa Chimalapa, Santa Marfa Petapa. Puebla: San Nicolas de los
Ranchos. Sonora: General Plutarco Elias Calles.



Cuadro 2.

Los indicadores de vulnerabilidad sociodemografica

Componente

de vulnerabilidad Factor Indicador Definicidn y justificacion
El sector primario de la economia es de los mas susceptibles a las eventos clima-
Porcentaje de poblacion ocupada  ticos catastroficos, ademas, a nivel individual predominan los pequefos producto-
en el sector primario (PEAP) res de autoconsumo, de forma que este tipo de fenémenos significa la destruccion
de los medios de vida.
Los muros y techos endebles aumentan la exposicién a ciertos fenémenos cli-
Porcentaje de viviendas con matolégicos (huracanes, tormentas severas, mareas de tormenta, corrientes de
muros y techos endebles aire). Asimismo, sin ser los Unicos, los asentamientos con vivienda precaria suelen
estar localizados en sitios mas peligrosos.
Estos servicios publicos se eligieron por sus relaciones con la higiene y la limpieza,
Porcentaje de viviendas sin lo que en situaciones de desastre o emergencias es fundamental para el control de
drenaje y sin agua entubada posibles epidemias. Ademas, en la actualidad todavia son Utiles para identificar las
Vivienda dentro de la vivienda areas con mayores desventajas, lo que no sucede con otros servicios publicos, dada
Exposicién su elevada cobertura (por ejemplo, electricidad y piso de tierra).
Porcentaje de viviendas Las tecnologfas de la informacion son fundamentales para la difusién de informa-
sin televisor cion clara y veraz, lo que es primordial en situaciones de emergencia. También
son instrumentos necesarios para la implementacion de sistemas de alertamiento
Porcentaje de viviendas sinradio  LeMPrano y en cuestiones preventivas. Se consideraron dos medios tradicionales
(television y radio) y uno mas actual (celular), de los cuales esta probado el funcio-
Porcentaje de viviendas sin celular namiento de la radio en situaciones de emergencia.
La ubicacién geografica es un factor de exposicion de la poblacién que impacta
diferenciadamente segln la escala espacial (intraurbana, a nivel regional). Este
Ubicacio . oA indicador es de tipo regional, se incluyé para contabilizar a la poblacion rural en
icacion Porcentaje de poblacién que - . s o ! o ,
geografica bl @ ol siHhths condiciones de |nacc'e5|b|I|daq,l lo que dlﬁgultarla aFenderIa en caso de desastres, asi
como hacerle llegar informacion preventiva. Estudios del CONAPO, IMT y SIAP (2016)
aportan evidencia de las peores condiciones de marginacién que enfrentan estos
asentamientos humanos.
Fuente: Elaborado con base en Almejo (2011) y Nava et al. (2011). 163

la que pertenecen, asi como el aspecto de la vulnera-
bilidad sociodemografica ante fenémenos hidrome-
teorologicos que miden o al que contribuyen (véase
también esquema 1). Como indicadores de “inhabi-
lidad” se eligieron caracteristicas que reflejan depen-
dencia de otros miembros de la familia, la vivienda
o la comunidad. También se incluyeron algunos
vinculados con las responsabilidades asumidas, las que,
por decirlo de alguna manera, alteran el curso de vida
normal o esperable de las personas (jefes de familia a
temprana o mayor edad) o la reparticion de los trabajos
para enfrentar las amenazas del ambiente (realizacién
de tareas de preparacién o reconstruccion, obtencién
de ingresos para la recuperacion). La dependencia de-
mografica incide en la toma de decisiones, expresa una
especie de carga que orienta el uso y acumulacion de los
recursos familiares y en algunos casos, asigna responsa-
bilidades para las cuales las personas no se encuentran
preparadas (ni fisica ni emocionalmente) o no se tiene
experiencia o recursos, con lo que impacta en la GIR.

La categoria “incapacidad de gestion” engloba
indicadores que reflejan el acceso, la interpretacion o

el entendimiento, el conocimiento o informacion en
materia de riesgos. Estas caracteristicas constituyen
un antecedente para la GIR en sus distintas etapas,
por ejemplo, en lo relativo a las percepciones o creen-
cias (resultado del conocimiento, desconocimiento,
creencias populares o tradicionales), que pueden llevar
a rechazar o negar el peligro, a sobre o subestimar-
lo. También se incluyeron caracteristicas que influyen
en el agotamiento de recursos monetarios, financie-
ros, capital social y a nivel individual en las actitudes
o valoracién de las circunstancias, lo que impacta so-
bre la organizacion y la participacion, y con ello en el
ejercicio de la ciudadania, la gobernanza, la corres-
ponsabilidad y la gestion del riesgo. Por su parte, en el
rubro de exposicion se consideraron indicadores del
contexto fisico en el que viven las personas y que
pueden condicionar los efectos de los fendmenos cli-
maticos, al igual que la atencién de las emergencias;
desde la perspectiva sociodemogréafica se alude princi-
palmente a los materiales y caracteristicas de la vivien-
da, aunque éstas deben ser analizadas en el contexto
de la presencia de amenazas y ubicacion riesgosa.

La vulnerabilidad sociodemogréafica ante eventos hidrometeoroldgicos...



164

La situacion demografica de México 2017

® o

El indice de Vulnerabilidad
Sociodemografica ante Eventos
Hidrometeorologicos

Los tres componentes del IvsH, cuya conformacion y
distribucion territorial se presentan en esta seccion,
muestran los distintos elementos conceptuales de la
vulnerabilidad, esto es, un componente que agrupd
lo relacionado con la exposicion, otro, con la falta de
capacidades, y el tercero, con la inhabilidad para en-
frentar las amenazas. Por lo que si se quiere reducir la
vulnerabilidad, se necesitan acciones que atiendan los
fendmenos o problematicas cuantificados en el IvSH.

Este componente se integro por diez indicadores, de
los cuales seis son considerados de exposicién ante
fenémenos hidrometeoroldgicos. Asimismo, forman
parte de las dimensiones de viviendas y ubicacion geo-
grafica (véase cuadro 2): aislamiento de la poblacion,
viviendas sin agua y drenaje, viviendas con techos y
paredes de materiales precarios, viviendas sin radio
y viviendas sin television, asi como la Poblacion Ocu-
pada en el Sector Primario (PEAP). Tres indicadores
fueron de incapacidad de gestion, especificamente de
las dimensiones economia y educacion: poblacion con
secundaria incompleta y menor escolaridad o sin ella,
poblacion hablante de lengua indigena y Poblacién No
Econdmicamente Activa (PNEA), y uno de inhabilidad,
que hace referencia a la composicién de la poblacion
municipal: la razén de dependencia demografica.

En sintesis, se trata de un componente integra-
do por las precarias condiciones materiales de vida,
ubicacion remota y caracteristicas socioeconémicas
que agudizan las circunstancias mas desventajosas,
y denota que la exposicion no es un hecho aleatorio en-
tre los distintos grupos poblacionales. En términos de
la GIR, esto impacta en distintas etapas, por ejemplo,
para mitigar los efectos de las amenazas se requieren
(cuando la ubicacion de las viviendas o asentamientos
no sea peligrosa) programas de mejoramiento de vi-
vienda y de cobertura de las tecnologias de la informa-

cién (T10). En tanto que, como medidas de adaptacion
y preparacion, es necesario el desarrollo de sistemas
de alerta temprana que utilicen las Tic, planeacion ur-
bana u ordenamiento territorial con perspectiva de la
GIR, elevacion del nivel de escolaridad. Ello no solo con
el enfoque de creacién de capital humano e inciden-
cia en los ingresos monetarios, el consumo, el ahorro
y el acceso a instrumentos de transferencia del ries-
go (seguros, fianzas, seguridad social, etcétera), sino
como herramienta para la difusion de informacion y
conocimiento en materia de riesgos, incorporacion
de las percepciones y saberes tradicionales o locales
en torno a las amenazas, pues éstas contribuyen a
la prevencién, desatencion o negacion, via la sobre o
subestimacion del riesgo, asi como a la organizacién y
participacién social, elementos que son fundamenta-
les en la gestién del riesgo.

Las problematicas del Componente 1 se dis-
tribuyen a lo largo de las cadenas montafiosas que
cruzan el pais (sierras madre occidental, oriental y
del sur) y también en la region de tierra caliente co-
rrespondiente a Michoacan y Guerrero, al igual que en
Oaxaca. Al estratificar los resultados mediante inter-
valos geométricos, se clasificaron 199 municipios con
los valores mas elevados (8.1% de los 2 457) y que
estaban habitados por 1.4 por ciento de la poblacién
nacional (véase mapa 1), lo que en el contexto nacio-
nal habla de la concentracién de la problematica. La
poblacion de estos espacios oscilé entre 360 y 128
mil habitantes, lo cual evidencia la heterogeneidad en
cuanto a tamafio con tendencia a espacios rurales.
Es importante destacar que ninguno de estos asen-
tamientos forma parte del sistema urbano nacional.
Cochoapa el Grande, en el estado de Guerrero, fue la
circunscripcion que registrd el puntaje mas elevado,
en tanto que el menor se reporto en la delegacion Be-
nito Juarez de la Ciudad de México.”

¢ El 70% de este conjunto de municipios era oaxaquefio, 9.3, chiapa-
neco, y 7.3, guerrerense.

7 El posicionamiento de esta demarcacion como la de menor puntaje
es una buena razoén para enunciar que existen otras caracteristicas
de las construcciones que podrian influir en la exposicion, como las
cimentaciones y las alturas maximas y que son establecidas en los
reglamentos de construccién. Recuérdese que recientemente esta
demarcacion resultd muy dafiada por el sismo del 19 de septiembre,
aunque los materiales de las viviendas no eran precarios, tal como
fueron considerados en este trabajo.



El reto de atender estos espacios en su mayoria
rurales es que los programas publicos de atencién de
la vulnerabilidad sociodemografica deben considerar la
debilidad financiera e institucional, la que ademas es
diferente porque esta cruzada con el factor étnico, lo
que impacta en la gestion publica y comunitaria.

Los fenémenos agrupados en el Componente 1
también pueden enmarcarse en procesos como el de
la transicion urbano-rural de los municipios vy, proba-
blemente a una escala mas desagregada, con la margi-
nacion urbana, ya que al interior de los asentamientos
humanos también se observan importantes discrepan-
cias que dividen sociodemograficamente el espacio, lo

que aunado a la ubicacién geografica genera distintos
niveles de exposicion ante las amenazas.

Componente 2

Este componente englob6 tres indicadores: el hacina-
miento, la poblacion sin servicios de salud y la Pobla-
cién Desocupada (Pp). A nivel conceptual, éstos se
consideraron determinantes de la falta de capacidades
para enfrentar las amenazas y con ello implementar
procesos de la GIR. Entre ellos es posible hipotetizar
una relacion, pues la desocupacion desincentiva el ac-
ceso a servicios de salud y fomenta la cohabitacién

Mapa 1.

México. Intensidad de las problematicas del Componente 1 (exposicion) por municipio, 2015
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Fuente: Estimaciones del cONAPO con base en el INEGI, Encuesta Intercensal 2015.
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de més de una familia en una misma vivienda (por no
poder independizarse) o la residencia en inmuebles
inapropiados para las necesidades familiares, debido al
numero de integrantes, tipo y composicién del hogar,
es decir, en hacinamiento.

En cuanto a su relacion con la vulnerabilidad, sus
efectos sobre las capacidades para los procesos de la
GIR se derivan de que la desocupacién supone la caren-
cia de instrumentos de transferencia del riesgo, lo que
paraddjicamente se agrava con la ocurrencia de desas-
tres, pues implica que para recuperarse o reconstruir,
los individuos y familias deben echar mano de los
activos familiares o comunitarios incluso hasta ago-
tarlos, lo que podria confinarlos a la pobreza y reducir
las posibilidades, por un lado, de acceder a instrumen-
tos financieros vy, por otro, a la destruccion del capital
social, que es importante en términos de organiza-
cion. El hacinamiento, por su parte, incide en la pre-
paracion ante emergencias, por ejemplo, en el dise-
fio de planes familiares o municipales de proteccion
civil, en lo referente a rutas de evacuacién, estimacion
de la poblacion en peligro, pero también en el logro de
acuerdos, la organizacion familiar y comunal —que
suelen ser mas dificiles en sitios en los que no se tiene
espacio suficiente—, asi como también en la salubridad
y el cuidado de los inmuebles que son habitados.

Con la estratificacion de los valores del Compo-
nente 2 se obtuvo que 705 municipios se clasificaron
en el nivel mas alto y 901, en el segundo mayor, esto
es, 65 por ciento del total de demarcaciones y alrede-
dor de 80 por ciento de la poblacion mexicanaen 2015
(véase mapa 2). La cantidad de habitantes en éstas
oscilé entre 132 y 1.8 millones. El 36.5 por ciento de
estos 1 606 municipios pertenecian al Sistema Urbano
Nacional (SUN) y 60 por ciento de estos Ultimos eran
demarcaciones periféricas de zonas metropolitanas,
en 26.6 por ciento habfa centros urbanos y en 14,
conurbaciones. La expansion urbana modifica de ma-
nera importante el ecosistema, alterando los cauces
fluviales, eliminacién de humedales, disminucion de la
cobertura vegetal y de la capacidad de infiltracion de
las aguas de lluvia en el suelo, incremento de la ero-
sion etc., lo que contribuye a potenciar las amenazas
naturales que afectan de manera no equitativa a la
poblacion, en este caso, a la mayormente vulnerable.

Santiago Lalopa fue el municipio con el punta-
je mas elevado en este componente, en tanto que el
menor correspondio a Fresnillo de Trujano (ambos en
Oaxaca), siendo importante destacar que son circuns-
cripciones rurales (menores a mil habitantes). En el
primer caso (el de mayor indice), siete de cada diez se
dedican a actividades agropecuarias de autoconsumo,
la poblacion es indigena y se encuentra aislada, factor
que se convierte en uno de los mayores retos, debido
a lo complejo que se vuelve la provisién de bienes y
servicios, y que, aunado a los niveles de vulnerabilidad,
rezago, caracteristicas poblacionales, aumenta las ca-
rencias (CONAPO, IMT, SIAP, 201 6). Por su parte, Fresnillo
de Trujano debe sumenor puntaje a que el hacinamien-
to afecté a menos del 30 por ciento de sus viviendas
o el porcentaje de habitantes sin servicios de salud fue
menor a 20 por ciento. Los puntajes mas elevados
se concentraron principalmente en el sur y sureste del
pais; Oaxaca (31.9% de los municipios con valores
muy altos), Puebla (14.6) y Yucatan (13.2).

A diferencia del Componente 1, las problema-
ticas comprendidas en el 2 no se localizan mayori-
tariamente en el ambito rural e indigena, sino que se
distribuyen en areas urbanas, lo que es resultado del
grado de urbanizacion del pais y de la concentracién
de la poblacion en este tipo de asentamientos, por
consiguiente, la construcciéon de capacidades de la
poblacién para el manejo de amenazas naturales debe
enfocarse en las periferias de los asentamientos, en las
urbes de rapida expansién, pero también en el medio
rural, en las poblaciones dispersas. Ambos escenarios,
desde una perspectiva distinta, exigen el control y la
orientacién del patron de poblamiento y de las practicas
de uso del territorio.

Para prevenir el riesgo desde el Componente
2 se requieren acciones de distinta escala y alcance,
algunas de las cuales inciden en problematicas vincu-
ladas con el desarrollo (abatimiento de la desocupa-
cién, lo que se encadenarfa con el acceso a servicios
de salud y las mejoras en la vivienda), asi como con
el control de la expansién urbana, y, en general, de los
patrones de poblamiento y uso del territorio. Pese a
que podria debatirse sobre si son de la injerencia de los
municipios, lo cierto es que en México si tienen atri-
buciones en la materia, no obstante que la reduccion



Mapa 2.
México. Intensidad de las problematicas del Componente 2 (falta de capacidades) por municipio, 2015
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de la vulnerabilidad desde este componente se vincula
con la planificacion local estratégica, rubro en el que
existe un extenso campo para la innovacién y la elec-
cion de alternativas a nivel local.

Componente 3

Este componente lo integré el indicador de jefes de ho-
gar menores de 20 afios y de 65 afios o mas. Refleja
un aspecto de la vulnerabilidad relacionado con la falta
0 ausencia de habilidades para enfrentar las amenazas
y gestionar el riesgo, bajo el supuesto de que las perso-
nas a cargo de los hogares no estarian en condiciones
6ptimas (sociales, econdmicas, fisicas y biolégicas)
para la toma de decisiones, la ejecucion de acciones de

La vulnerabilidad sociodemogréafica ante eventos hidrometeorolégicos... ¢

mitigacion, preparacién o de reconstruccién después
de la ocurrencia de eventos desastrosos.

El supuesto de interpretacion del indicador se
dedujo de considerar que, a lo largo de la vida, las per-
sonas pasan por distintas etapas normadas social y
hasta bioldgicamente (dependencia, independencia,
formacién de una familia, procreacion, atencion de des-
cendientes, adultez, creacion o gestion del patrimonio
0 activos familiares, tercera edad, etcétera).® Dichas
etapas implican responsabilidades, por lo que su rea-

¢ Elinicio, final y transito entre una y otra estan influenciados por dis-
tintos fenémenos sociales, culturales, tecnologicos, estilos de vida,
etcétera -que al mismo tiempo influyen en la formacion de los hoga-
res, su tipo y composicion-, al igual que por otros factores como el
incremento en la esperanza de vida.

L 4
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lizacion demanda de las personas cierta preparacion
o madurez, de forma que les sea posible lograr los
objetivos y metas personales. Los jefes de hogar jo-
venes suelen no disponer de recursos y capacidades
suficientes para sobrellevar las responsabilidades, lo
que puede confinarlos a la pobreza o a la dependen-
cia de otros nucleos familiares, que a su vez también
ven mermados sus activos, por consiguiente, inciden
sobre la erosion del capital social, la participacion y la
organizacion, y por todo esto impactan en los proce-
sos de la GIR. En el caso de los jefes de la tercera edad,
las problematicas se suscitan por la disminucion de
las capacidades fisicas y mentales y el contexto so-
cioespacial (tipo de hogar en que cohabitan, ubicacion

espacial). Asi por ejemplo, al tratarse de hogares uni-
personales con poco capital social tienen que asumir
individualmente los costos del riesgo y tendrian que
ser considerados en las estrategias de preparacion,
en el disefio de programas locales de proteccion civil,
en lo relativo a la atencién, alertamiento y evacuacion
ante emergencias.

De los 2 457 municipios mexicanos, 65 se cla-
sificaron en el estrato con puntajes mas elevados en
este componente (1.3 millones de habitantes) (véa-
se mapa 3). Tecomatlan, Puebla, registré el mayor,
mientras que San Miguel Santa Flor, Oaxaca, pre-
sentd el menor. En los estados de Oaxaca, Chiapas
y Guerrero se localizaron mas de la mitad (55%) de

Mapa 3.

México. Intensidad de las problematicas del Componente 3 (falta de habilidades) por municipio, 2015
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los municipios con los mayores porcentajes de jefes
de familia menores de 20 afos y mayores de 64,
en zonas de bajo nivel de urbanizacién, principal-
mente. Estos cambios son suscitados por diversos
aspectos sociodemograficos relacionados con los
comportamientos generacionales, en el primer con-
juntodehogares (menores de 20 afos) estariaasocia-
do con uniones o embarazo tempranos; en tanto que
en el segundo, por cambios demograficos vinculados
con la movilidad y las migraciones.

Con el tercer componente se desprende la im-
portancia de la cultura y planeacién demografica para
la reduccion de la vulnerabilidad ante fenémenos hi-
drometeorolégicos (tanto en la poblacién, como en las
instituciones y organizaciones sociales), pues las deci-
siones que los individuos toman para unirse, procrear,
capacitarse, tienen impacto y modifican su proyecto
de vida, sometiéndolos en algunas ocasiones a pre-
siones o a afrontar responsabilidades para las que no
se esta preparado, lo que repercute en la GIR. En esta
materia es indispensable la participacion y la organiza-
cién social, por lo que podrian aprovecharse las expe-
riencias de las organizaciones de la sociedad civil.

De acuerdo con los resultados, los elementos que en
mayor medida explican el IvsH son los relacionados con
la exposicion ante amenazas, seguidos por la falta de
capacidades y la inhabilidad de las personas para en-
frentar o gestionar los fendbmenos hidrometeoroldgicos
potencialmente desastrosos, todo lo cual es una evi-
dencia que fortalece la propuesta conceptual de vulne-
rabilidad adoptada en este trabajo (véase esquema 1).

Los resultados del IvSH muestran que 72 muni-
cipios (2.9% del total) alcanzaron una muy baja vul-
nerabilidad, 544, baja (22.1%), 739, media (30.1),
765, alta (31.1) y 337, muy alta (13.7), esto es, casi
la mitad de las demarcaciones municipales existen-
tes en 2015 era de alta y muy alta vulnerabilidad a
fenémenos hidrometeoroldgicos desde la perspectiva
sociodemografica. En los 1 102 municipios con muy
alta y alta vulnerabilidad habitaban, en 2015, méas de
15 millones de personas, es decir, 13 por ciento de la

poblacion mexicana. Chalchihuitan (norte de Chiapas)
fue el que registré el mayor indice, los factores que en
mayor medida explican este resultado son la etnicidad,
el aislamiento geografico y la dependencia demografi-
ca. Por su parte, la circunscripcion con menor IvsH fue
la delegacion Benito Juarez en la Ciudad de México, la
que se caracterizo por tener los indicadores con los ni-
veles mas bajos, por ejemplo, al ser un area muy urba-
nizada carece de poblacién en situacion de aislamiento
geografico, cuenta con una cobertura total de agua y
drenaje y el porcentaje de las viviendas construidas
con materiales precarios (techos y paredes) es de 0.1.

Los indicadores que en mayor medida explican
los puntajes mas elevados son: la poblacion no eco-
nomicamente activa (cuatro de cada diez personas),
una proporcion alta de poblacion envejecida y depen-
diente econdémicamente, al igual que el hacinamiento
(mas del 25.0 por ciento de las viviendas en esta de-
marcacion lo registra).

Los municipios con muy alto IVvSH coinciden en
lo general con las regiones tradicionales de margina-
cién (coNAPO, 2016), esto es, el sur y sureste del pals.
En lo particular existen sutiles diferencias, dado que
Oaxaca concentrd 65 por ciento de las demarcacio-
nes municipales con muy alta vulnerabilidad, Chiapas,
11.3, y Guerrero, 8.0.° También destacan otras aglo-
meraciones de municipios con muy alta vulnerabilidad,
en el norte, en la Sierra Tarahumara en Chihuahua, y
al occidente del pais, en el norte del estado de Jalis-
co (en la zona en que se asientan los Wixarikas), oes-
te de Nayarit (Coras y Wixarikas) y sur de Durango.
Es importante resaltar que solo cinco demarcaciones
con muy alto IvsH forman parte del Sistema Urbano
Nacional (una conurbacién y cuatro centros urbanos),
en consecuencia, la vulnerabilidad ante eventos hi-
drometeoroldgicos se concentrd en las areas menos
urbanizadas del pafs.

La cantidad de municipios que involucran una
muy alta y alta vulnerabilidad denota lo imperativo
del anélisis del riesgo y de la ejecucion de medidas de
adaptacién, mitigacion y preparacion. Debido a que la
planeacion del desarrollo es una competencia muni-

°  Con respecto a la marginacion, Guerrero fue el mas marginado,
seguido de Chiapas y Oaxaca (CONAPO, 2016).
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cipal y la GIR es un aspecto crucial de este tema, lo
ideal serfa que fueran estas administraciones quienes
inicialmente tomaran cartas en el asunto de la preven-
cién del riesgo, considerando que la reducciéon de la
vulnerabilidad de la poblacion es una accién para ello.
Sin embargo, es muy probable que las demarcaciones
con muy alta vulnerabilidad sociodemografica también
tengan instituciones publicas débiles y presupuestos
escasos, haciendo de la GIR un desafio alin mas grande.

Algo que debe destacarse con los resultados
del indice es que éste fue mayor en las zonas rurales y
menor en las urbanas, de hecho, en estas Ultimas, cua-
tro de cada diez personas se clasificaron como de baja
vulnerabilidad, lo que en conjunto con las disparidades

entre norte y sur del pais denotan que la vulnerabi-
lidad sociodemografica ante eventos hidrometeoro-
l6gicos exterioriza la division también apreciada en
fendmenos como la marginacion, la desigualdad social
y la pobreza. La distribucion espacial también puede
explicarse con los indicadores conformantes del IVSH,
los cuales al ser sociodemograficos reflejan las dispari-
dades regionales que persisten en México, ubicandose
las problematicas mas agudas en las zonas rurales y
con mayor atraso econémico (véase mapa 4).

A la disparidad sociodemografica entre el norte
y el surdel paistambiénse sumanlasnotorias diferencias
climaticas entre una y otra, las cuales incrementan
las probabilidades de ocurrencia de unas amenazas

Mapa 4.
México. indice de Vulnerabilidad Sociodemografica ante Eventos Hidrometeorolébgicos,

por municipio, 2015
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Bajo 544 45.6
Muy bajo 72 24.4

Golfo de México

Guatemala
El Salvador

Fuente: Estimaciones del CONAPO con base en el INEGI, Encuesta Intercensal 2015.



mas que otras, lo que, ademas se combina con el patrén
de poblamiento y distribucion territorial de la poblacién
(dispersion, inaccesibilidad de miles de pequefas loca-
lidades, concentracion en grandes ciudades, acelerados
procesos de expansion urbana de las ciudades medias
y grandes, periferizacién y localizacion peligrosa de
ciertos grupos poblacionales, infraestructura hidraulica
insuficiente). Ello provocaria el encadenamiento entre
eventos desastrosos (inundaciones, deslizamientos de
laderas, destruccion de viviendas e infraestructura
de comunicaciones y transportes que dejarian incomu-
nicadas a localidades y municipios enteros, por men-
cionar algunos, que requieren de distintos tipos de
respuestas en funcion de las caracteristicas sociodemo-
graficas de la poblacion). Entre las diversas amenazas,
las m&s comunes y que precisan de respuestas especi-
ficas son, en el centro y a lo largo del litoral: los ciclones
tropicales; en el norte y el altiplano: las sequias, las he-
ladas y tornados, en tanto que las tormentas locales
severas, lluvias convectivas y granizadas pueden ocurrir
y de hecho lo hacen en todo el territorio nacional.

Con base en los resultados del IvsH se vislumbran
distintas acciones necesarias en los municipios con alta
y muy alta vulnerabilidad. Entre las medidas de miti-
gacion, por ejemplo, debido a la enorme contribucién
que tuvo el aislamiento de las pequefias localidades es
primordial el fortalecimiento y expansién de las vias o
medios de transporte y comunicacién. En las medidas
de adaptacion, a causa de la mayor dependencia de-
mografica predominante, la cual puede estar asociada
con las migraciones y la movilidad de las personas (por
causas economicas, conflictividad e incluso desastres),
es importante generar proyectos productivos, restau-
rar el estado de derecho v, si es el caso, fomentar la
reubicacion de las personas.

Entre las medidas de preparacion y atencion, un
elemento a considerar es la etnicidad (indicador que
también tuvo una gran contribucion) para generar co-
nocimiento y difundir informacion, asf como alertar de
peligros y riesgo con materiales e instrumentos en len-
guajes y canales de comunicacion apropiados. El factor
étnico también debe contemplarse en las medidas de
adaptacion, en la gestién del territorio y del poblamiento.

Las percepciones y los saberes (e ignorancia)
locales también son elementos a tener en cuenta en

diversas etapas de la GIR, en particular en la adapta-
cion, preparacion y la atencién. En la adaptacion para
contribuir a valoraciones confiables de la magnitud
de las amenazas y el conocimiento del entorno. En
la preparacion y la atencion, mediante herramientas
de alertamiento en tiempo real. El trabajo sobre las
percepciones y saberes de la poblacién es muy impor-
tante en las circunstancias actuales en que se tiene
acceso inmediato a informacion de diferente calidad
y veracidad, algunas de ellas con el potencial de crear
fendbmenos socio-organizativos.

Asimismo, es preciso sefalar que el IvsH identifi-
ca como principal componente a la exposicion, la cual
se encuentra asociada con las condiciones materiales
de vida y la ubicacion geografica de las personas, y
también con la escolaridad, la cuestion étnica y la de-
pendencia demografica. En cuanto a las condiciones
materiales de vida y la ubicacion geografica, la reduc-
cion de la vulnerabilidad requiere de estrategias de pla-
nificacion urbana, ordenamiento del territorio o control
del uso del suelo, todos ellos elementos que suelen ser
espacio de disputa de diferentes actores econémicos
y sociales. Tanto en el mejoramiento del espacio cons-
truido, como en la escolaridad, la cuestion étnica y
los cambios demograficos para reducir la vulnerabili-
dad ante desastres podria aprovecharse y fomentarse
la organizacion y participacion social. En suma, todas
las caracteristicas enunciadas suponen una activa
participacién del municipio en la promocién y eleccion
de estrategias de desarrollo local. En este sentido, se
coincide con Nava et al. (2011) en que tanto la pla-
neacion del desarrollo como la GIR precisa de vincula-
cién e intervencion de diferentes entidades en los tres
6rdenes de gobierno, no solo de aquellas que partici-
pan en la respuesta ante emergencias.

Capacidad adaptativa
en los municipios

En México, el municipio tiene atribuciones para la
regulacion del territorio, el otorgamiento de servicios
publicos basicos y la construcciéon de infraestructura.
De igual manera, de acuerdo con el Sistema Nacional
de Proteccion Civil (SINAPROC), es el que en primera ins-
tancia debe prevenir el riesgo y atender los desastres
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(Ruiz et al., 2015). Para lograr esto, la normatividad
considera diversas herramientas (Consejo Municipal
de Proteccion Civil, Plan Municipal de Proteccion Civil,
Manuales Internos en la materia en todas las institu-
ciones publicas y privadas y hasta para organizaciones
de vecinos y Atlas de Riesgos). En este sentido, por el
nivel de coberturay su capacidad de sintesis del andlisis
de los peligros en las demarcaciones, los Atlas resultan
de gran utilidad para la adaptacion.'© Por tal razén, en
esta seccion se contrasta el IvsH con la disponibilidad
de esta herramienta, sin dejar de tomar en cuenta que
su elaboraciéon constituye un desafio, dadas las difi-
cultades metodolégicas, conceptuales, institucionales
y econémicas para su financiamiento.

Del total de municipios, solo 21.9 por ciento
cont6 con Atlas, de éstos la mayor proporciéon (32.3
%) se ubica en el estrato medio de vsH. Es importante
destacar que menos del cinco por ciento de las circuns-
cripciones con muy alto IVsH tiene esta herramienta
(4.7%), la mayoria con bajo nivel de urbanizacion, solo
un centro urbano pertenece al SUN (véase grafica 1).

Otro instrumento que puede mostrar un con-
texto sobre la capacidad adaptativa de los municipios
es el Plan de Accion Climatica Municipal, el cual enlista
un conjunto de acciones necesarias a efecto de mini-
mizar los riesgos que ya existen, generar las propues-
tas de acciones encaminadas a informar y capacitar a
la poblacion para estar preparada ante la inminencia
de una contingencia, sin embargo, al igual que los Atlas
Municipales de Riesgos carecen de una metodologia
precisa y financiamiento.

Del total de municipios, 9.9 por ciento cuenta
con este Plan. De la misma manera que con los Atlas, la
mayor proporcion de las circunscripciones con la herra-
mienta tiene grado medio de IvsH (30.9%) y solamen-
te uno de cada diez con muy alto IvSH cuenta con ésta:
la mayoria son rurales, solo dos son centros urbanos
gue pertenecen al SUN (véase grafica 2). En general,
los municipios no poseen un marco juridico sélido en
la materia, lo cual evidencia los grandes desafios que
deben ir encaminados a la capacidad adaptativa a es-
cala local como primer nivel de atencién.

10 En caso de estar elaborados correctamente.

Al asumir que los Atlas de Riesgos y el Plan de
Accion Climatica (a nivel municipal) son instrumen-
tos que permiten incrementar las capacidades de la
GIR para las autoridades, es notorio que los resultados
sefialen que su presencia sea mas escasa en aquellas
demarcaciones con mayor IvsH. Tal situacion eviden-
cia de forma sucinta las relaciones existentes entre el
desarrollo y el riesgo, puesto que quienes enfrentan
mayores niveles de vulnerabilidad y peligros suelen
tener menos capacidades. Esto es, la elaboracion y
ejecucion de estos instrumentos en el pais ocurre en
un contexto caracterizado por diferentes niveles de
consolidacion. Como una expresion de la incapacidad
también deben entenderse los hallazgos de autores
como Ruiz et al. (2015), en relaciéon a que no solo es
la carencia de los instrumentos contemplados en la
normatividad, sino también que el marco normativo e
institucional actla desarticulado de otras estrategias
de gestion territorial y del desarrollo, lo que en con-
junto debilita las posibilidades de implementacion,
en la practica parece tratarse de un instrumento
informativo mas que de regulacion.

Grafica 1.

Atlas Municipal de Riesgos e IVSH

Muy bajo Bajo

Muy alto Medio

No Si

Fuente: Estimaciones del CONAPO con base en UNIATMOS-UNAM, 2017.



Grafica 2.
Plan de Accidn Climatica Municipal e ivsH

Muy alto Medio

No Si

Fuente: Estimaciones del CONAPO con base en UNIATMOS-UNAM, 2017.

Consideraciones finales

Existen distintos enfoques para el analisis de la vulne-
rabilidad de la poblacién. El abordado en esta investi-
gacion es el de la identificacion de las caracteristicas
sociodemograficas que estan relacionadas con las
mayores probabilidades de sufrir danos ante la ocu-
rrencia de un fendmeno natural potencialmente
desastroso. Dicha identificacién no fue tarea trivial,
primeramente por la diversidad de circunstancias
climaticas, territoriales, demogréaficas, sociales, eco-
noémicas y politicas del pals; en segundo lugar, por
los diferentes fendmenos hidrometeorolégicos que
pueden ocurrir y que son potencialmente peligrosos.
Las caracteristicas sociodemograficas influyen
en los impactos diferenciados en la poblacion, e incluso
en que los efectos no resulten directamente de la mag-
nitud de los eventos naturales peligrosos. Por su parte,
en el territorio nacional ocurren diversos fendmenos:
desde la abundancia o la ausencia de precipitaciones,
los cambios en el régimen de lluvias, los eventos seve-
ros, convectivos, los huracanes, los vinculados con la

temperatura; ademas, desencadenan otros potencial-
mente desastrosos, como los deslaves en laderas, las
inundaciones, hundimientos, etcétera, cuya magnitud
e intensidad esta asociada con los patrones de pobla-
miento y del medio construido.

Con el marco conceptual utilizado, los elemen-
tos que en mayor medida explican la vulnerabilidad
sociodemografica ante eventos hidrometeorolégicos
son los relacionados con la exposicién ante amenazas,
seguidos de la falta de capacidades y la inhabilidad de
las personas para enfrentarlos o gestionarlos. Los re-
sultados del IvsH muestran que casi la mitad de las
demarcaciones municipales existentes en 2015 era
alta y muy altamente vulnerable.

Desde la perspectiva sociodemografica, la ex-
posicion se encuentra conectada con las condiciones
materiales de vida y la ubicacién geografica de las
personas, al igual que con la escolaridad, la cuestion
étnica y la dependencia demografica, por lo que éstos
son factores que deben atenderse.

La exposicion no depende solo de la presencia
o la intensidad de los fendmenos (naturales) pertur-
badores, otros elementos condicionan su incremen-
to de manera global, es un proceso incidente que a
su vez se enmarca en condiciones de profunda des-
igualdad es la expansion urbana, siendo resultado de
la (inexistencia, limitaciones o no implementacion)
planificacién de las ciudades y el ordenamiento te-
rritorial. Debido a este proceso, miles de personas
se han ubicado en espacios peligrosos, los cuales no
solo son los periféricos, sino también se encuentran
en areas centrales, donde la exposicién puede ser
resultado de la invisibilizacion de las amenazas a
consecuencia de que los hitos naturales que las
revelaban fueron borrados del espacio urbano (redes
de escurrimientos superficiales, cuevas, barrancas,
fracturas y fallas geoldgicas, carcavas, zonas de ane-
gamiento, etcétera). Todo ello aunado a la infraes-
tructura urbana aumenta la presencia de amenazas
y la exposicion (de la poblacién y el medio cons-
truido). Desde esta perspectiva, la gestion del riesgo,
asi como la adaptacién y la mitigacion del cambio
climatico también son cuestiones de planeacién urba-
na. En un nivel mas general, la existencia del riesgo es
una cuestion de desarrollo.
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El desconocimiento de las amenazas o peligros
es otra de las formas en que la poblacién puede incre-
mentar su exposicion. Las percepciones (del riesgo,
amenazas) tienen efectos similares sobre la vulnerabili-
dad, sin embargo, su complejidad reside en que podrian
no desencadenar acciones (cuando no es percibido el
peligro, por ejemplo, al localizarse cerca de un rio o
en laderas, dada la belleza de las condiciones escé-
nicas) o acciones desmedidas si se percibe un hecho
inminente o que ponga en peligro la vida de las perso-
nas. De los aspectos de la vulnerabilidad la cuestion de
las percepciones es uno de los mas dificiles de cuantifi-
car, en particular con los instrumentos de recopilacién
de informacion tradicionales, como censos y encuestas.

La gran diversidad climatica de México es otro
factor a considerar en la vulnerabilidad ante fenéme-
nos hidrometeorologicos, dada la ubicacion del pais en
la zona intertropical y templada, puesto que favorece
la presencia de diversas amenazas, lo que es particular-
mente importante en las escalas regional y local. Esta
ubicacién hace que, de manera general, el sur del pais
sea mas lluvioso, en tanto que el norte es mas seco,
lo que no quiere decir que en las zonas templadas la
cuestién de las lluvias no sea una amenaza, puesto que
mas bien dependera del régimen de precipitaciones,
la ocurrencia de fendmenos poco usuales, los cambios
en los patrones, dado el proceso de cambio climatico
y la cuestion del poblamiento. Sin embargo, estas
peculiaridades deben ser analizadas a escalas territo-
riales muy desagregadas, y en el marco del Sistema
Nacional de Planeacion y del sINAPROC.

Para fortalecer las capacidades son necesarias
acciones de distinta escala y alcance, a fin de atender
problematicas vinculadas con el desarrollo (abatimien-
to de la desocupacion, lo que se encadenaria con el
acceso a servicios de salud y las mejoras en la vivien-
da), al igual que con el control de la expansién urbana,
la accesibilidad y, en general, de los patrones de pobla-
miento y uso del territorio.

El incremento de las habilidades, por su parte,
hace posible enfatizar la importancia de la cultura
y planeacion demografica para lareduccion de la vulne-
rabilidad ante fendmenos hidrometeorolégicos (tanto
en la poblacién, como en las instituciones y organi-
zaciones sociales), pues la decisiones que los indivi-

duos toman para unirse, procrear, capacitarse, tienen
impacto y modifican su proyecto de vida, sometién-
dolos en algunas ocasiones a presiones o a afrontar
responsabilidades para las que no se esta preparado,
lo que repercute en la GIR. Tanto en la construccion de
capacidades, como de habilidades es indispensable la
participacién y la organizacién social, por lo que po-
drian aprovecharse las experiencias de las organiza-
ciones de la sociedad civil.

Estos fendmenos tienen impacto en la organiza-
cion y la participacion social y, con ello, en el ejercicio
de la ciudadania. Asimismo, el control de la expansion
urbana y del poblamiento necesita un marco norma-
tivo e institucional fuerte y procesos de planificacion
transparente y consensuada, lo que en la actualidad
constituye un reto, dadas las condiciones prevale-
cientes. Pese a que podria debatirse sobre si son de la
injerencia de los municipios, lo cierto es que en México
si tienen atribuciones en la materia, no obstante que la
reduccion de la vulnerabilidad desde este componente
se vincula con la planificacion local estratégica, rubro
en el que existe un extenso campo para la innovacion
y la eleccion de alternativas a nivel local.
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