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Resumen: el cambio climatico incrementa la probabilidad de ocu-
rrencia de eventos de precipitacion extrema, por lo que se
analiz6 el papel de respuesta que tiene la capacidad institu-
cional para confrontar los efectos negativos de dichos even-
tos en el noroeste de México. Se revisaron estudios de caso
para identificar los factores que mas influyen en la construc-
cién de la capacidad institucional, y discutir los elementos
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comunes utilizados para evaluarla, asi como la importancia
de realizar estudios locales. Se concluye que las capacidades
institucionales estan enmarcadas en un mismo esquema re-
gulatorio, a pesar de las diferencias regionales en términos
de desarrollo y exposicion, que reflejan las politicas ptblicas
que rigen a escala nacional o estatal, poco consideradas por
otros ordenes de gobierno, y donde es evidente la ausencia
de ordenamientos territoriales que ayuden a su fortaleci-
miento.

Palabras clave: cambio climatico; precipitacion extrema; politicas pt-
blicas; capacidad institucional; adaptacion; variabilidad cli-
matica.

Abstract: climate change increases the probability of occurrence
of extreme precipitation events, and for this reason the role
of response institutional capacity plays in coping with the
negative effects of these events in northwestern Mexico was
analyzed. Case studies were reviewed in order to identify
the factors that influence the most the construction of insti-
tutional capacity, and to discuss the common elements used
for evaluating it, as well as the importance of conducting
local studies. It is concluded that institutional capacities are
included in the same regulatory scheme, despite of regional
differences in terms of development and exposure, reflect-
ed by the public policies implemented at national or state
level, little considered by other orders of government, and
where the lack of land-use planning which facilitate their
strengthening is obvious.
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Introduccion

El clima mundial esta cambiando aceleradamente, esto provoca el
aumento de la frecuencia e intensidad de eventos climaticos extre-
mos mas de lo previsto por varios modelos (Allan y Soden 2008,
1; O'Gorman 2015, 50). Estos cambios influiran en la frecuencia
de inundaciones, sequias, ondas de calor y tormentas (Wilhelmi y
Morss 2013, 49).

De acuerdo con pronosticos del Grupo Intergubernamental de
Expertos sobre el Cambio Climadtico (IPCC, por sus siglas en in-
glés), la probabilidad de que aumente la frecuencia de precipitacio-
nes intensas en el siglo XXI es alta (>66 por ciento), y es posible
que suceda asi en el volumen total de éstas en latitudes elevadas y
regiones tropicales, con repercusion en las latitudes medias durante
el invierno (IPCC 2012, 147). Desde 1950, son mas numerosas las
zonas donde las precipitaciones intensas se han incrementado, que
aquéllas donde han disminuido (IPCC 2013, 53). Esta tendencia
es consistente en Ameérica del Norte, con algunas variaciones esta-
cionales o regionales (Hartmann et al. 2013, 162; Gershunov et al.
2013, 134).

Para Meéxico se advierte que en el norte y en la Sierra Madre
Occidental seran mas los dias por afio con precipitaciones fuertes,
mientras que se prevé una reduccién en el centro y sur. La con-
tribucién de precipitaciones extremas (que superan el umbral del
percentil 95, P95) a la total anual, se ha incrementado en la Sierra
Madre Occidental, donde se presentan eventos de tipo monzon du-
rante el verano (Kunkel et al. 2008, 49), que también repercuten en
el noroeste. Ademas, los ciclones tropicales que ocurren entre mayo
y noviembre, y que aportan entre 30 y 50 por ciento de la precipi-
tacion total en algunas regiones del noroeste, muestran tendencia a
incrementarse en numero e intensidad, asociados con el aumento
de la temperatura superficial del mar (Rhein et al. 2013, 257). Lo
anterior supone que se enfrentara una mayor incidencia de eventos
de precipitacion extrema (EPE) en esta zona.

Los eventos extremos son determinantes de la vulnerabilidad, ya
que sus efectos se asocian con impactos ambientales y socioeco-
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noémicos que pueden convertirse en desastres, derivados de inun-
daciones, deslizamientos y problemas de salud, entre otros. Dichos
efectos dependeran de las caracteristicas del medio ambiente y las
condiciones sociales de las regiones donde ocurren (Few 2003, 44;
Wilhelmi y Morss 2013, 49). Entre otras, las comunidades costeras
son las mas expuestas y vulnerables a desastres, y gran parte del ries-
go se concentra en las dreas densamente pobladas (Gonzalez-Baheza
y Arizpe 2017, 1).

La vulnerabilidad y la exposicion son procesos dinamicos, que
varian espacial y temporalmente y que dependen de factores insti-
tucionales y de gobernanza, entre otros (Cardona et al. 2012, 67).
A pesar de que hay marcos para definir y evaluar la vulnerabilidad,
existen elementos en comun, como la susceptibilidad o sensibilidad,
relacionadas con la predisposicion de la sociedad o de un sistema de
sufrir dano, asi como la falta de capacidad para hacerle frente y adap-
tarse, vinculada con las limitaciones en el acceso y movilizacion de
los recursos que les permitan a las comunidades anticipar, adaptarse
y responder al impacto (Cardona et al. 2012, 72).

Ante los retos que implica el cambio climatico (CC) y sus efectos
negativos, el papel que juegan las instituciones, sus competencias y
disposiciones es determinante en la creacion de medidas de adapta-
cién (Tompkins y Adger 2004, 2; Naess et al. 2005, 125; Dodman
y Satterthwaite 2008, 69; Berman et al. 2012, 87). Existen avances
al respecto, y por ello se estan creando las capacidades para contra-
rrestar dichos efectos, pero en relaciéon con los EPE son escasas las
referencias y su perspectiva es predominantemente urbana (Wilhel-
mi y Morss 2013, 50).

En este articulo se analizan diversos enfoques sobre el tema de los
EPE y el desarrollo de capacidad institucional (CI), para identificar
los elementos comunes a escala global y, con base en esto, revisar
la estructura actual, fortalezas y debilidades en materia de CI para
responder a los EPE y sus efectos, en el marco geografico de la zona
costera del noroeste de México. Aunque hay avances, son escasas las
referencias que incluyen el andlisis de la relacién entre la CI, la res-
puesta a los EPE y la vulnerabilidad.

Muchos enfoques para evaluar la vulnerabilidad se basan en un
diagnéstico de la capacidad como linea base, para comprender qué
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tan vulnerables son las personas frente a un peligro especifico. Por
ello, la vulnerabilidad es, entre otras cosas, el resultado de la falta
de capacidades, por lo que al incrementarlas es posible reducirla
(Cardona et al. 2012, 72). A partir de lo anterior, se establece que
el fortalecimiento de la CI de respuesta frente a los EPE contribuye
a la reduccién de la vulnerabilidad, de ahi la importancia de este
analisis.

Figura 1. Area de estudio para diagnéstico de la capacidad
institucional de respuesta frente a eventos de precipitacion extrema
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Esquema metodologico

Este estudio contempla dos etapas, una revision de la literatura so-
bre el concepto de los EPE y los criterios para identificarlos a escala
global, y un anadlisis de las repercusiones sociales y econémicas ge-
neradas por este tipo de fenémenos. La segunda incluye una revisiéon
sistematica de trabajos que abordan el tema de la CI desde enfoques
distintos, todos relacionados con la respuesta ante desastres. Se iden-
tificaron los componentes que, de acuerdo con varios autores, inte-
gran la CI a fin de ubicar los elementos en comun. Después, entre
los enfoques se selecciono el que se considerd mejor estructurado y
dentro del cual es posible enmarcar al resto.

De manera complementaria se diagnostico el estado actual de la
CI de respuesta frente a EPE, en las entidades costeras del noroeste
de México como estudio de caso: Baja California (BC), Baja Califor-
nia Sur (BCS), Sonora (SON), Sinaloa (SIN) y Nayarit (NAY) (véase
Figura 1). Luego se realiz6 un analisis descriptivo de los elementos
que integran la CI para cada estado, a partir de una revision de lite-
ratura y del marco normativo federal, estatal y municipal, en torno
al tema de gestion de desastres hidrometeorologicos, para identificar
los mecanismos de respuesta frente a los EPE.

Conceptualizacion de eventos
de precipitacién extrema

Los EPE, también referidos en la literatura como lluvias extremas o
torrenciales, carecen de una definicién universal dada la diversidad
climatica global y su variabilidad espacio-temporal, por lo que para
determinar cudndo se convierte en un evento extremo, se considera
la precipitacion diaria en el contexto regional (Magana et al. 2003,
251; Bharti et al. 2016, 3950). Asi, los EPE se definen en funcién
de umbrales relativos, como los percentiles en la distribucién de in-
tensidad de la lluvia; a través de la aplicacion de umbrales absolutos,
como un volumen minimo de precipitacion, o en funcién del perio-
do de retorno e inclusive por la combinaciéon de diversos criterios.
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En el caso de umbrales relativos, con frecuencia se consideran va-
lores por encima del percentil 90 (P90) de la distribucion de valores
de precipitacion diaria. Asi, Estados Unidos define valores = P90, en
tanto que la India, los determina con = P97.5, con registros tempo-
rales de 85 afos o mas (Karl y Knight 1998, 231; Roy y Balling 2004,
463). De manera similar, este tipo de umbrales iguales o superiores
al P90 se proponen a escala infra y supranacional, y se sugieren para
el sur de México, las islas Hawai y varios paises de América del Sur
(Peralta-Hernandez et al. 2009, 222; Chu et al. 2009, 503; Grimm
y Tedeschi 2009, 1590). Para el centro-este de Cerdena, Italia, el
noroeste de los Himalayas y las ciudades costeras de El Cairo, Lagos y
Ciudad del Cabo, en Africa, el umbral minimo es de P95 de la preci-
pitacion diaria (Bodini y Cossu 2010, 64; Bharti et al. 2016, 3959;
Abiodun et al. 2016, 1). Groisman et al. (2005, 1326); Alexander
et al. (2006, 5) y Sillman y Roeckner (2008, 87) parten del P95, e
inclusive del P99, para definir los EPE a escala global.

Para el segundo enfoque, que considera umbrales absolutos, en
Estados Unidos se han definido valores estindar como 50.8 mm (2
pulgadas) por dia de lluvia, mientras que en China se eleva a 100
mm (Seneviratne et al. 2012, 141). Para la India se establecieron
valores de referencia minimos de 64.5, 124.5 y 244.5 mm de lluvia
para definir precipitacién intensa, muy intensa y extremadamente
intensa (Guhathakurta et al. 2011, 360). En el caso de México existen
diversos estudios locales o regionales, pero no hay resultados nacio-
nales. En el poniente de la Ciudad de México, las lluvias superiores a
30 mm en 24 horas se consideran como eventos extremos, mientras
que para el oriente de la urbe esto corresponde a las de >15 mm en el
mismo lapso (Magafia et al. 2003, 251). Para la regién sur-sureste del
pais, las lluvias intensas son las que rebasan los 80 mm (Zitacuaro et
al. 2011, 28). Estos umbrales resultan de utilidad en los ambitos local
o regional, pero no son aplicables en el global, debido a la variacion
climatica, e inclusive la pertinencia de los métodos de estimacion.

Los EPE se pueden definir con base en la combinacion de varios
criterios, como el valor del percentil, con valores maximos de pre-
cipitacion en un periodo especifico (por lo general 24 horas), o el
numero de dias con precipitacién superior a un umbral establecido
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(Groisman et al. 2005, 1328; Alexander et al. 2006, 5; Peralta-Her-
nandez et al. 2009, 222; Chu et al. 2009, 502).

Independientemente de su definicién, los riesgos relacionados con
los EPE se deben considerar en funcién de episodios originados por
lluvias intensas, junto con el efecto de otras persistentes durante horas
o dias consecutivos, que puedan incrementar la infiltracion de agua
en el suelo, provocar procesos de erosion y deslave, o bien la satura-
cién de humedad y causar inundaciones (Begueria et al. 2008, 170).

Por lo anterior, y dada la ausencia de un concepto universal, aqui
se considera como definiciéon més adecuada para EPE a los eventos de
lluvia distribuidos por arriba del P90, que por su intensidad o persis-
tencia tengan el potencial para modificar drasticamente las caracteris-
ticas fisicas de una regién.

Impactos asociados con la presencia
de eventos de precipitacion extrema

La lluvia es benéfica, con acoplamiento de procesos ecoldgicos, aun-
que la presencia de EPE puede ser negativa y generar inundaciones,
deslaves, erosion y dafos a cultivos, entre otros, que deriven en crisis
sociales y econémicas. Esto dependera de la intensidad, magnitud y
duracion de dichos eventos, las condiciones de humedad del suelo
y las caracteristicas fisicas de las cuencas de drenaje (tamafio, topo-
grafia, estructuras de control), por lo que es necesario contar con la
capacidad social para anticiparse y evitar los efectos perjudiciales cau-
sados por un evento extremo, lo cual requiere de activos, oportunida-
des, redes sociales y las instituciones locales y externas para manejar
los impactos y recuperarse de ellos (Cardona et al. 2012, 74).

Desde esa perspectiva, los EPE se han estudiado considerando los
danos ocasionados en varias regiones del mundo, como Chile (Ga-
rreaud y Rutllant 1996, 251), Espana (Martinez-Casasnovas et al.
2002, 128; Gonzalez-Hidalgo et al. 2005, 51), Estados Unidos (Wil-
helmi y Morss 2013, 49) y Europa central (Ulbrich etal. 2003, 371).
La conclusion es que la intensidad y el efecto de estos fenémenos se
han exacerbado en los ultimos afios, y causa perjuicios a la sociedad
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y pérdidas econdmicas por dafios en infraestructura y areas agricolas,
ademas de las vidas humanas.

En México, entre 1980 y 1999 se registré un promedio de 140
muertes por ano y pérdidas econémicas por mas de 4 000 millones
de dolares (200 millones por afio), a causa de diversos eventos hidro-
meteorologicos. Estas cifras se incrementaron a cerca de 180 muertes
y poco mas de 1 800 millones de dodlares por ano de 1999 a 2012
(Bitran 2001, 10; Centro Nacional para la Prevencion de Desastres,
CENAPRED 2014, 19). En este segundo periodo, de los estados cos-
teros del noroeste, Nayarit destacé por ser el menos danado, en tanto
que la poblacion de Baja California Sur fue la mas perjudicada, y So-
nora registré la mayor mortandad asociada con estos eventos. Debido
a las tasas de crecimiento elevadas de la zona costera en esta region, la
poblacion expuesta ha aumentado, y se magnifican los efectos, por la
insuficiencia de medidas preventivas y de mitigacién.

Para contrarrestar este tipo de impactos se ha considerado imple-
mentar tanto medidas estructurales, como la construccion de obras
de ingenieria para protecciéon o mitigacion frente a inundaciones y
deslizamientos, y edificar y reforzar bardas y muros de contencion,
asi como otras de ordenamiento, que incluyen mecanismos partici-
pativos y suministros de informacion para prevenir el riesgo frente a
los EPE (Aragon-Durand 2014, 40). Entre estos mecanismos, se con-
sidera que el ordenamiento territorial es el mas efectivo para reducir
el riesgo provocado por dichos eventos, al promover la planeacion
y gestion del territorio, y proponer patrones sustentables de ocupa-
cién y aprovechamiento de éste, de acuerdo con su aptitud natural.
Esto incluye las areas susceptibles de inundacion, asi como zonas de
riesgo donde se debe evitar la construccion de viviendas o destinar-
las a otros usos que pongan en riesgo vidas o bienes. Sin embargo,
Ruiz et al. (2015, 152) consideran que en México, ante la ausencia
de ordenamientos territoriales, los atlas de riesgo sustituyen dichos
instrumentos de gestién, y vinculan la prevencién de desastres con la
planeacion urbana.

Es importante contar con estos instrumentos de gestion ya que, si
bien los modelos climaticos aplicados en diversas regiones del pais
predicen una reduccién en el volumen total de precipitacion, tam-
bién pronostican un incremento en el nimero de los EPE (Conde et
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al. 2016, 28). Por ello, también es relevante incluir el calculo de la
probabilidad de ocurrencia regional de los EPE, ya que sus posibles
alcances y efectos se deben incorporar en el diseno y planificacién
de obra civil o infraestructura (Begueria 2002, 83); sin desatender
el fortalecimiento y coordinacion de los sistemas de alerta temprana
y proteccion civil, para reducir el nimero de victimas y dafios mate-
riales.

En ese sentido, Arriaga-Ramirez y Cavazos (2010) indican ten-
dencias positivas en términos de los valores de precipitacion extrema
(>P95) en el noroeste de México, con una alta variabilidad asociada
con la presencia del fendmeno del Nino-Oscilacion del Sur, asi como
de la Oscilacion Decadal del Pacifico. De manera similar y con base en
una serie de tiempo de 1961 al afio 2000, Llanes et al. (2016) coin-
ciden en predecir tendencias positivas para valores de precipitacion
superiores al P95, aunque éstas no son tan evidentes en la planicie
costera. Dichos autores establecen valores de los EPE en la franja cos-
tera de Sonora y Sinaloa, tanto para eventos asociados y no asociados
con tormentas tropicales, de 54.3 mm y 50.2 mm dia’!, para P95, y
de 87.5y 85.3 mm dia™!, para P99.

En términos generales, las mayores precipitaciones estarian aso-
ciadas con la presencia del Monzén de Norteamérica o Monzén
Mexicano, que genera lluvias torrenciales breves, de manera discon-
tinua a partir de junio y hasta octubre, potenciadas por la presencia
de sistemas de tormentas tropicales y huracanes que producen dafios
de intensidad diversa.

Pese a los costos que generan los EPE, en el mundo se ha estu-
diado poco el analisis de la respuesta institucional, con excepcion
del de la CI frente a inundaciones (Chan 1997, 206; Nikitina et al.
2005, 5; Naess et al. 2005, 125; Lebel et al. 2006, 377). Se percibe
una tendencia general en la que prevalece la inversion econémica
asociada con las medidas posteriores al desastre, sobre los apoyos
para poner en marcha medidas preventivas contra los efectos del
cambio del clima.

Algo similar ocurre en México donde, pese a que la normatividad
asociada con la vulnerabilidad y los riesgos relacionados con EPE con-
templa aspectos preventivos y reactivos, es evidente un mayor sesgo
hacia la reaccién ante dichos eventos. Esta afirmacién se deriva del
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analisis de los fondos invertidos en programas como el Fondo para la
Prevencion de Desastres Naturales (FOPREDEN) y el Fondo de Desas-
tres Naturales (FONDEN). Asi, entre 2005 y 2011, en el FOPREDEN
se invirtieron 1 874 millones de pesos, mientras que el FONDEN re-
cibi6 69 628 millones, una cantidad 40 veces mayor de recursos para
la reconstruccién, contra lo asignado para propositos de prevencion
por ano (Programa Especial de Cambio Climatico, PECC 2014, 24).

Como en el resto del pais, la ausencia generalizada de ordena-
mientos territoriales en el noroeste de México, en asociaciéon con el
crecimiento poblacional desordenado y los posibles efectos del cam-
bio climatico, ha propiciado la ocurrencia de desastres, como los ob-
servados de manera reiterada en Tijuana, BC (Rodriguez 2007, 84),y
que también se ha manifestado en otros estados de esta region en la
temporada de ciclones. En 2013, el huracan Manuel impacto6 las costas
de SON y SIN, y generd pérdidas econémicas por mds de 3 mil mi-
llones de pesos sélo en SIN. En 2014, BCS fue azotado por el huracan
Odile, en donde el monto total de dafios y pérdidas estimado ascendid
a mas de 24 mil millones de pesos (CENAPRED 2016, 18).

Cabe sefialar que generalmente se analiza la magnitud y efectos de
los eventos meteorolégicos, pero rara vez el papel de la CI, como me-
dida de adaptacion a los impactos derivados de EPE. En ese sentido,
Ruiz et al. (2015, 146) proponen una revision del papel que repre-
sentan los atlas de riesgos, que en la practica sustituyen a los ordena-
mientos territoriales, o al menos intentan vincular la prevencion de
desastres con la planeacién urbana. Sin embargo, estos instrumentos
representativos de la CI pueden resultar inoperantes dado su origen
reactivo, por su integracién limitada con las politicas de gestion y
desarrollo, la complejidad juridica y administrativa a diversas escalas
y los intereses politicos y comerciales que definen los usos del terri-
torio.

Por lo anterior, es recomendable mejorar los instrumentos de me-
dicion, analisis y pronostico de ocurrencia de EPE ante la inminencia
del cambio climatico, e incorporarlos, junto con las lecciones apren-
didas de experiencias previas y traducidas en ventanas de oportuni-
dad, en los planes de gestion para fortalecer la CI (Birkmann et al.
2010, 639; Amundsen et al. 2010, 276), y mejorar la capacidad de
adaptacién frente al CC.
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La capacidad institucional y sus componentes

Es necesario acotar el concepto de capacidad institucional, entenderlo
como la habilidad de las organizaciones de gobierno y las no guber-
namentales para absorber responsabilidades, operar de manera mas
eficiente y fortalecer la rendicion de cuentas (Rosas-Huerta 2008,
123). Como sucede con los EPE, no existe un acuerdo universal para
conceptualizar la CI, sin embargo si hay elementos de coincidencia,
entre los que destaca la habilidad para enfrentar y resolver problemas
a los que se enfrenta la comunidad.

En este esquema, las instituciones son el elemento central en la
construccion y desarrollo de la CI, por lo que es necesario contextua-
lizarlas. El Programa Internacional de las Dimensiones Humanas del
Cambio Ambiental Global, las define como sistemas de reglas, proce-
dimientos de toma de decisiones y programas que dan lugar a practi-
cas sociales, asignan funciones a los participantes y guian las interac-
ciones entre los actores relevantes (McEvoy et al. 2008, 53). Por su
parte, Berman et al. (2012, 87) las definen como las normas legales
formales y las normas sociales informales, que rigen el comporta-
miento y las interacciones entre los individuos y las organizaciones.

Asi, se interpreta que las instituciones no son organizaciones dis-
cretas, sino el conjunto de reglas, procesos o practicas que prescriben
los roles de comportamiento para los actores, definen su actividad y
determinan los resultados previstos (Willems y Baumert 2003, 11).
Todas las instituciones, sean publicas, civiles o privadas son relevantes
para la adaptacion local (Berman et al. 2012, 94).

La CI requiere de la participacion, cooperacion y coordinacion
integral de actores que pertenecen a entidades publicas del ambito
local, regional y nacional, asi como del sector privado, la sociedad
civil y organismos internacionales (Adger et al. 2005, 79). Por esta
complejidad y la carencia de una definicién, son escasos los trabajos
orientados a evaluar a las instituciones y establecer si cuentan con
capacidad para disenar y aplicar politicas para la resolucién de pro-
blemas publicos, y determinar su capacidad de movilizacién y adap-
tacion para afrontarlos (Rosas-Huerta 2008, 120).

Hay revisiones recientes sobre la CI en asociacién con el CC, con
enfoques que incluyen propuestas para generar acciones de mitiga-
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cién y para la evaluacion de capacidades, sobre todo en zonas urba-
nas (Willems y Baumert 2003, 8; Dodman y Satterthwaite 2008, 67;
Rosas-Huerta et al. 2012, 168; Romero-Lankao et al. 2013a, 786).
También se ha estudiado la CI con enfoques mas especificos, para
evaluar el manejo y gestion del agua (Ivey et al. 2004, 36; McEvoy et
al. 2008, 49) o bien en respuesta a fenémenos como tsunamis (Birk-
mann et al. 2010, 639) e inundaciones urbanas (Chan 1997, 208;
Naess et al. 2005, 125; Lebel et al. 2006, 377; Amundsen et al. 2010,
278;Aragon-Durand 2014, 12). En este caso, mas relacionado con los
EPE, se ha probado una relacion directa entre los peligros por inunda-
ciones y la efectividad de atributos institucionales, como legislacion,
estructuras organizativas, actitudes y subcultura, asi como las politicas
y los instrumentos requeridos para enfrentar el problema.

Es pertinente desarrollar un entendimiento sobre lo que represen-
ta la CIy su funcionalidad, por lo que la Organizacion para la Coope-
racion y el Desarrollo Econémicos propuso un analisis cualitativo para
su evaluacion, que plantea identificar los cinco elementos que la in-
tegran (Willems y Baumert 2003, 11): el individuo, la organizacion,
la capacidad para formar redes, el marco regulatorio y las normas
sociales.

De manera similar, la Red Asia-Pacifico para la Investigacién del
Cambio Global se centra en la dimension institucional de la reduc-
cién del riesgo de inundaciones en los paises de Asia, con base en
el fortalecimiento de cuatro tipos de capacidad para: a) deliberar y
negociar; b) movilizar y coordinar recursos para acciones de preven-
cién y respuesta; c) utilizar con habilidad los recursos para llevar a
cabo acciones potenciales y d) evaluar (Nikitina et al. 2005, 15). En
conjunto, estas capacidades permiten el disefio, la implementacion, la
evaluacion y la retroalimentacion requeridos para fortalecer la efecti-
vidad de respuesta ante los EPE y los fendmenos hidrometeorologicos
o de otra indole.

En el contexto regional de América Latina, Aragon-Durand (2014,
52) analiz6 la respuesta frente a las inundaciones, y estableci6 crite-
rios para evaluar la gestion del riesgo local considerando aspectos de
gobernabilidad urbana, capacidad institucional, marco legal, un enfo-
que holistico de problemas ambientales urbanos, el involucramiento
de la sociedad civil y los recursos financieros y personal del gobierno.
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Es importante evaluar la CI local, ya que la regional o nacional
puede enmascarar o atenuar deficiencias. Naess et al. (2005, 129)
analizaron la CI en dos municipios de Noruega, y establecieron la
necesidad de fortalecer las instituciones locales, aunque es dificil pues
se encuentran supeditadas a politicas nacionales, lo cual reduce el
margen de actuaciéon local reforzando su dependencia del gobierno
central.

También se concluye que los intereses econémicos locales podrian
mermar la capacidad de actuar de manera independiente del ambito
nacional, y ejecutar una politica distinta, y destaca la importancia del
aprendizaje social, principalmente el generado a partir de la vivencia
de experiencias negativas, que en épocas recientes ha alterado la es-
tructura institucional y las percepciones sobre las mejores soluciones
para la gestién de inundaciones. Este aprendizaje fortalece la capaci-
dad de la sociedad para hacer frente a un evento nuevo y, al mismo
tiempo, favorece su capacidad adaptativa para responder a EPE. La
habilidad local para adaptarse al CC tiene potencial de cambiar a través
de lecciones aprendidas de una emergencia, que se pueden incorpo-
rar a la estructura institucional, por lo que es necesaria su difusion.

En el ambito urbano latinoamericano, Romero-Lankao et al.
(2013a, 794) destacan componentes clave que fortalecen la CI de
respuesta. Entre ellos, las estructuras administrativas y redes insti-
tucionales, el marco juridico, los medios para producir y distribuir
informacién cientifica y los mecanismos de participacion ciudada-
na. En conjunto, estos factores permiten fortalecer las relaciones y la
cooperacion y coordinacion entre actores, delimitan las responsabi-
lidades, mejoran la asignacion de recursos, el poder de gestion y los
mecanismos de planificacion de los organismos gubernamentales, en
tanto que facilitan la negociacién entre actores, la articulacion de po-
liticas y contribuyen a empoderar al ciudadano comun.

Con un enfoque local, Rosas-Huerta et al. (2012, 187) establecie-
ron una ruta metodolégica para el analisis de la CI en relacién con el
cambio climatico en la Ciudad de México. Estos autores encuentran
una serie de factores similares a los mencionados, que primero re-
quieren el reconocimiento del CC como un problema publico prio-
ritario. Ademas, se debe considerar el recurso humano que dedica
atencion al problema, la cooperacion y coordinacion entre organiza-
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ciones, asi como la autoridad que se les confiere para gestionar las ac-
ciones, los recursos econémicos asignados y la integracion del sector
social en la gestién del cambio climatico.

En la Figura 2 se presentan los componentes principales de la CI,
abordados por varios autores, y aplicados en contextos relacionados
con el CC, que se pueden usar para mitigar los dafios causados por
EPE.

Por considerarse mas completos e integrados, se tomaron como
referencia los componentes de la CI definidos por Romero-Lankao
etal. (2013a, 800), y fue posible identificar varios elementos en co-
mun. En primer término, todos los enfoques hacen énfasis en la con-
formacion de redes, porque consideran que el CC y sus consecuencias
tienen componentes de caracter trasversal. Por ello, es necesaria la
conformacién de redes interinstitucionales que aseguren la participa-
cién y el involucramiento de actores de todos los sectores. Asimismo,
Tompkins y Adger (2004, 9) senalan que la extensién y consolida-
cién de las redes sociales, en una escala local, nacional, regional o
internacional pueden contribuir a incrementar la resiliencia de los
ecosistemas.

Un segundo componente que se refleja en los enfoques es la exis-
tencia de un marco juridico, lo cual indica que existe el reconoci-
miento publico del problema, del que se puede derivar la normati-
vidad necesaria para solventarlo, al mismo tiempo que se cuenta con
recursos humanos y econémicos para enfrentarlo. Cabe mencionar
que esta legislacion esta disefiada a escala nacional e inclusive para
cumplir compromisos internacionales, sin embargo en muchas oca-
siones no se cuenta con leyes y normas que regulen la respuesta local.

Otros enfoques no consideran el componente que se refiere a la
disponibilidad de informacioén y su uso para la toma de decisiones,
a pesar del papel de éste a la hora de definir medidas de adaptacién
ante los impactos climaticos (Mukheibir y Ziervogel 2007, 146). Es
importante contar con informacién local para la toma de decisiones
y la implementacién de las medidas correspondientes; por ejemplo,
conocer la probabilidad de ocurrencia de un EPE, el calculo de perio-
dos de retorno y la ubicacion de las areas mas susceptibles de recibir
el impacto, entre otros.



REGIONY SOCIEDAD / ANO XXX / NO. 73.2018

16

‘erdoxd uoroeIoqed RN,y

Teos uoredonreg

eura[qoxd
T 1opuaye ered
SODTUIOUODd
SOSINDVY

SOPEIDN[OAUT
S9I01D® SO[ SOPO) P
o1red 1od ostmordurod £
PepIIqesuodsat Sp opryuas
‘seorioead £ so1ofea ‘saferdos
SEULIOU :[RUOIdMINIST]

eorqnd eymsuod ¥
A uarqure orpaur
Top uomnajoxd

uoroedonred uonsas Ap UOTOENEAD OLI0JeN 331 OdTeU ‘pepmba [
P SOWISTUEIIN peproede) ered peproede) J[euoTdMINSUy ‘EDTUIOTOD
PIOUDOYD e ered
SOIURWINISUT
9 seonrod
ewtd Te uoroeidepe ep £
SOUOISIOAP P PUWIO] B] | SIUOIILZIUESIO SE ’ SIUOTODE S9I01035 ANUD
seonyjod op UoIORULIO] ¥
ered UQIDRULIOJUT 9P | 91UD UQIDRUIPIOOD ’ ’ sef reyuawrduur SOPAI I90J[qeISD 9P eInIMogns
’ ’ 9P UOQTDRI[IO®] B UD [e1d0S
osn 4 pepriqruodsiq | £ uoroeradoo)) ’ ered peproede) pepioeded :feuordMTISUT A sopminoy

alezrpuade [op oded [g

seonTod op opejmnsal

SOSINIAT SO

soraoueuy £
SOUBWINT SOSINDAI

ootprm( odrepy SOURINY SOSINIIY 1o 2105 01390 P A 19pod énwmmmgmﬂwﬂmﬂw\,o& 5p pepipqruodsip ‘wonsa3 UQIOR[SISI]
OP S9[eD0[ SEIMIONISY Se] pept D op pepmoeded :uoezIUedIn)
sapeuopmnsut s3pax | odnqpd ewrjqoid SIUOTIB[RI SB[ A 1100331 A Te1aqI[ap reuoszad ap seAnezIuedio
£ seAnyenstururpe un owod D)) [9p ouaduwasap A sopepIfiqey
[EUOTOMITISUT BINIONLISI B ered peproede) i SEINIONNSH
SeINIONINSH OJUSTWIDOUOIIY SOURWINY SOSINDAI :ONPIATPU]
(€107) e W (8007) (9007) T8 19 PGIT

OBYUET-OIWIOY

Te 39 BIIONE-Sesoy

(S007) Te 19 ssoeN

(5007) ‘T® 3° eUDLYIN

(£007) 11aumeq A WA

(L661) weyd

soonyer)d sojoeduut jure v}sandsar op euodMITISUT pepioeded e 9p sajuauoduwio)) "7 emsrg




MONTIJO, RUIZ / EL ROL DE LA CAPACIDAD INSTITUCIONAL 17

Hay un elemento comun que tiene que ver con los mecanismos
de participacion ciudadana; Chan (1997, 217) menciona la impor-
tancia de la consulta ptblica, en tanto que Willems y Baumert (2003,
14) incluyen a la sociedad civil como parte de los actores involu-
crados que deberan asumir compromisos. De manera similar, para
Aragén-Durand (2014, 53) la Cly la gestion de riesgos tienen varios
elementos en comun, con los que es posible empoderar a los grupos
mas vulnerables a través de los mecanismos de participacion, y forta-
lecer la CI. Por su parte, Patterson et al. (2010, 130) encuentran que
la comunidad juega un importante papel antes, durante y después de
un desastre, y la identifica como un actor autébnomo, con intereses,
recursos y capacidades propios.

Para el noroeste de México, la informacion es escasa sobre cual-
quier tema asociado con la CI en general; y practicamente nula con
respecto a la presencia de EPE. Por ello, una vez seleccionado el mar-
co analitico desarrollado por Romero-Lankao et al. (2013a, 788), se
presenta una revision de la CI para los estados costeros del noroeste
de México (BC, BCS, SON, SIN y NAY). Esta region se seleccionod
porque dichas entidades son altamente vulnerables a la presencia de
EPE, debido a su ubicacién geografica, ademas de que ya han sufrido
los embates de dichos fenémenos y registrado pérdidas economicas
cuantiosas.

Capacidad institucional y eventos
de precipitacion extrema
en el noroeste de México

De acuerdo con los datos del tltimo censo del Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (INEGI 2015), la poblacién de los cinco esta-
dos del noroeste de México era de poco mas de 11 millones de habi-
tantes. En la franja costera de esta region el crecimiento poblacional es
considerable, la proyeccion para 2030 es que superara los 13 millones
de habitantes (Azuz y Rivera 2007, 204); ademas, dicho crecimiento
va aunado a un desarrollo econémico que ejerce una gran presion
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sobre el medio ambiente, a fin de satisfacer las necesidades de la po-
blacién exacerbando la vulnerabilidad y aumentando el riesgo ante
desastres. De acuerdo con el INEGI (2015), entre 40 y 100 por ciento
de la poblacién de BC, BCS, SON, SIN y NAY se encuentra asentada
en 37 municipios costeros, con NAY (40 por ciento) y BCS (100 por
ciento) en los extremos.

A pesar de que esta regién comparte procesos de urbanizacion,
con reformas estatales, politicas urbanas y ambientales y de gestion de
desastres, existen diferencias que generan combinaciones de amena-
zas climaticas, condiciones sociales y determinantes ambientales, que
se articulan de manera especifica en el ambito local. Por ello, aunque
existan politicas nacionales o estatales destinadas al fortalecimiento
de capacidades, los resultados son diversos cuando se consideran co-
munidades especificas.

Redes y estructuras administrativas

En México existe una descentralizacién de la respuesta frente a los
desastres, sobre el municipio recae la responsabilidad primaria de
otorgar los servicios de proteccion civil, y asi se convierte en la pri-
mera entidad responsable en términos de estructura gubernamen-
tal de prevencion, gestion y mitigacion de riesgos ante los peligros
(Ruiz et al. 2015, 148). Sélo si la situacion de emergencia supera su
capacidad de respuesta, se debe acudir a instancias estatales y federa-
les, con capacidad para actuar de acuerdo con programas estableci-
dos segun la contingencia.

La operacion de esta red vertical estd definida en el Sistema Na-
cional de Proteccion Civil (SINAPROAC), que es la instancia organi-
zacional para la atencion de los desastres en México; depende direc-
tamente de la Secretaria de Gobernacién (SEGOB) y esta integrado
por la Presidencia de la Republica, un gabinete de proteccién civil, la
Direccion General de Proteccion Civil y las unidades de proteccion
civil en los estados y municipios (Rodriguez 2004, 84).

El manual de organizacién y operacion del Sistema Nacional de
Proteccion Civil incluye una descripcion de las actividades por rea-
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lizar para la prevencioén, auxilio y recuperacion ante un desastre, y
precisa el papel que tiene cada orden de gobierno en materia de
proteccion civil. Con respecto a los EPE, dentro del subprograma de
prevencion relativo a fenémenos hidrometeorolégicos, se establece
la participacién de los actores involucrados en respuesta a los efectos
causados por este tipo de eventos; estan identificadas al menos 26
instancias gubernamentales federales implicadas (SEGOB 2006).

En el ambito local, el Consejo de Proteccion Civil es encabezado
por el presidente municipal y cuenta con la participacion de repre-
sentantes de los sectores publico, privado y social. Una vez que se no-
tifica a las autoridades de este consejo de alguna posible contingen-
cia, se instala en sesién permanente hasta que haya pasado el peligro.

Con base en un analisis para identificar la participacién de los
actores involucrados en torno a la respuesta frente a desastres desde
el enfoque de las redes sociales en Sonora (Silva 2013) y en Sinaloa
(Montijo-Galindo y Ruiz-Luna s/f), es posible establecer que en las
dos entidades el actor central a la hora de coordinar la respuesta
frente a EPE es proteccion civil, y la responsabilidad primero recae
en el sistema municipal en coordinacién con el estatal. En ambos
casos, ademas se entrevistd a los actores gubernamentales y a los
habitantes de localidades costeras, que han sufrido los embates de un
EPE, lo que permiti6 tener un panorama de las dos caras del manejo
de desastres. La mayor parte de los entrevistados en las comunidades
identifican a proteccién civil como un actor central en la respuesta
frente a EPE.

Entre mayor sea la alineacion politica entre los diferentes 6rdenes
de gobierno, aumentarian las posibilidades de coordinacién, de apo-
yo y de trasferencia de recursos (Romero-Lankao et al. 2013b, 127)
y mejorard la respuesta. La alternancia es cada vez mas frecuente en
Meéxico; la mayoria de los estados costeros del noroeste estan gober-
nados por el Partido Revolucionario Institucional, aunque la oposi-
cién mantiene representacion en BC y BCS; en este tltimo se obser-
va mayor alineamiento politico con el gobierno estatal, con todos
los municipios administrados por el mismo partido, en este sentido
NAY es el menos alineado.



20 REGIONY SOCIEDAD / ANO XXX / NO. 73. 2018

Marco juridico

Un marco juridico nacional apropiado suele favorecer el desarrollo
de politicas de adaptacion al CC a escala local, y se constituye en el
soporte sobre el que cada ciudad puede implementar estrategias par-
ticulares de mitigacion y adaptacion y, en ese sentido México y Brasil
son lideres en América Latina (Romero-Lankao et al. 2013b, 129).

En México, la Ley General de Cambio Climatico, se publicé en
2012 (Diario Oficial de la Federacion 2012), y poco después se establecio
la Estrategia Nacional de Cambio Climatico y se actualizé el PECC
(2014-2018). Si bien esta legislacion no resulta especifica para dar
respuesta a EPE, si contempla la presencia de fenémenos meteoro-
l6gicos extremos y al mismo tiempo establece que es atribucion de
la federacion y de los municipios el fortalecimiento de capacidades
institucionales y la legislacion en torno a la gestién de desastres.

Si se considera que la respuesta inmediata se encuentra en manos
del municipio, es importante revisar la politica local que regula esto.
Como se menciono antes, los atlas de riesgos estan reconocidos de
manera oficial dentro del marco legal, como instrumentos de orde-
namiento territorial y de prevencion de desastres, en particular en los
gobiernos locales, en el contexto de una descentralizacion parcial del
esquema de proteccion civil en el pais (Ruiz et al. 2015, 148). Con
escasas excepciones, como SON, hoy se cuenta con este instrumento
en casi todos los municipios costeros del noroeste de México, en tan-
to que los ordenamientos municipales atin son muy limitados. Con
respecto a la legislacion estatal, en la regién hay programas estatales
de cambio climatico y esta la Ley de Proteccion Civil, aunque sélo BC
cuenta con Ley de Cambio Climatico publicada. Algunos municipios
de BC y NAY tienen un reglamento de proteccion civil propio, y tam-
bién existen algunos planes que se activan durante alguna época del
ano, como el de la temporada invernal y el de la temporada de lluvias
y ciclones tropicales (véase Figura 3).

No solo la legislacion climatica incide en la capacidad institucio-
nal, ya que la de otras areas de politica puede contribuir a responder
y adaptarse a EPE, por ejemplo, politicas de ordenamiento y la legis-
lacién ambiental.
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Figura 3. Marco legal en torno a la respuesta a eventos

de precipitacion extrema en el noroeste de México

Playas de Rosarito

Estado Documento Afo Fuente
Ley de Proteccién http:// wwwprotgcciopgivﬂ.gob.mx/ wgrk/
Civil del Estado 1998 models/ Prot.ecc1onC1V1l/ swbcalendario_
de Baja California ElementoSeccion/341/LEY_DE_PC_BAJA_
CALIFORNIA_1_.PDF
Reglamento de la Ley http://www.proteccioncivil.gob.mx/work/
de Proteccion Civil 2003 models/ProteccionCivil/swbcalendario_
del Estado de Baja ElementoSeccion/342/REG_A_LA_LEY_DE_
California PROTECCION_CIVIL_BC.PDF
Ley de Prevencion,
Mitigacion y www.congresobc.gob.mx/contenido/
Adaptacién del 2012 legislacionestatal/Parlamentarias/ TomosPDF/
Cambio Climatico Leyes/ TOMO_VII/Leycamclim-2_27MAR2015.
para el Estado pdf
BC de Baja California
Programa Estatal de
Accién ante el 2012 biblioteca.semarnat.gob.mx/janium/Documentos/
Cambio Climatico Ciga/Libros2013/CD001769.pdf
de Baja California
Programa Estatal
de Accién ante el
Cambio Climatico
de Baja California https:/ /www.gob.mx/cms/uploads/attachment/
Cuantificaciéon 2015 file/164846/PEACC-BC_Reporte_final El
Ambiental y Colef__Agosto_2015.pdf
Socioeconémica
de las Politicas de
Mitigacion de GEI
. Atlas de riesgos www.implantijuana.org/informaci%C3%B3n/
Tijuana naturales parael  |2000 .
L . planes-y-programas/atlas-de-riesgos-naturales/
municipio de Tijuana
Reglamento http://www.proteccioncivil.gob.mx/work/
Mexicali Municipal de 2004 models/ProteccionCivil/swbcalendario_
Proteccion Civil ElementoSeccion/739/REGLAMENTO_
Mexicali MUNICIPAL_DE_PROTECCION_CIVIL.PDF
- Atlas de riesgos http://www.anr.gob.mx/PDFMunicipales/
Mexicali naturales y quil%qicos 2010 ’ HABITAT /' Vrg_ATLAS_mexicali.pgf
Reglamento de http:/ /www.proteccioncivil.gob.
Tijuana Proteccién Civil 2010 mx/work/models/ProteccionCivil/
del Municipio swbcalendario_ElementoSeccion/ 344/
de Tijuana REGMUNDEPCDETIJUANA.PDF
Atlas de riesgos
naturales http://www.anr.gob.mx/PDFMunicipales/2011/
Ensenada del municipio | 201! ’ vr_OZO(%l_AR_ENSENADA.I};df
de Ensenada
Atlas de riesgos
Playas de naturales 2014 http://www.anr.gob.mx/PDFMunicipales/02005_
Rosarito del municipio de Playas_de_Rosarito.pdf
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Continuacion de la figura 3
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Ley de Proteccion
Civil para el

http://www.proteccioncivil.gob.mx/work/

Sonora

Estado de Baja 2005 models/ProteccionCivil/swbcalendario_
. . ElementoSeccion/ 131/BCS.PDF
California Sur
Inventario de
BCS d:r?fli(t):iswdeifisizo 2011 https f{ /www.gob.mx/cms/uploads/ at‘tachment/
de Baia California Sur le/164896/2005_bcs_Inventario.pdf
)
2005
Plan Estatal de Accion
ante el Cambio 2012 https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/
Climatico para Baja file/164897/2012_bcs_peacc.pdf
California Sur
Atlas de riesgos y
Mulegé piﬁr;i;?z?;ies 2011 http://www.anr.gob.mx/PDFMunicipales/2011/
de Mulegé, Baja vr_03002_AR_MULEGE.pdf
California Sur
Atlas de riesgos
, naturales de http:/ /www.anr.gob.mx/PDFMunicipales/2011/
Comonda Comondq, 2011 P vr_030 Og 1 _AR_COMONDU.PI))df
Baja California Sur
Atlas de riesgos y
La Paz peligros naturales 2012 http://www.anr.gob.mx/
del municipio PDFMunicipales/2012/03003_LA_PAZ.pdf
de La Paz, BCS
Atlas de riesgos
Los Cabos n;iﬁﬁll;;fl 2013 hetp:/ /www.anr.gob.mx/
de Los Cabos. Bai PDFMunicipales/2013/03008_LOS_CABOS.pdf
e Los Cabos, Baja
California Sur
Ley de Proteccién http:/ /www.proteccioncivil.gob.mx/work/
Civil para el Estado 2005 models/ProteccionCivil/swbcalendario_
de Sonora ElementoSeccion/227/SON.PDF
Programa Estatal http:// www.prot'eccio'n'civﬂ.gob.mx/ wprk/
de Proteccién 2010 models/ProteccionCivil/swbcalendario_
Civil 2010-2015 ElementoSeccion/230/PROGRAMA_ESTATAL
DE_PROTECCION_CIVIL.PDF
Emisiones de gases
SON de efecto invernadero
e Sonqra Y https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/
pra}ff:eg;:;gzles 2010 file/164941/2010_son_inventario_gei.pdf
de referencia
1990-2020
Plan Estatal de Accion
ante el Cambio 2011 https:/ /www.gob.mx/cms/uploads/attachment/
Climatico del Estado file/164942/2011_son_peacc.pdf
de Sonora
Atlas de riesgos
Puerto naturales de 2011 http://www.anr.gob.mx/PDFMunicipales/2011/
Penasco Puerto Penasco, vr_26048_AR_PTO_PENASCO.pdf
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Atlas de riesgos
naturales del

http://www.anr.gob.mx/PDFMunicipales/2011/

Guaymas municipio de 2011 vr_26029_AR_Guaymas.pdf
Guaymas
Atlas de riesgos
Empalme naturales 2011 http://www.anr.gob.mx/PDFMunicipales/2011/
del municipio vr_26025_AR_Empalme.pdf
de Empalme
Atlas de riesgos
Etchojoa (o peligros) naturales 2011 http://www.anr.gob.mx/PDFMunicipales/2011/
del municipio vr_26026_AR_ETCHOJOA.pdf
de Etchojoa
Atlas de riesgos
Huatabampo naturales del 2011 http://www.anr.gob.mx/PDFMunicipales/2011/
municipio de vr_26033_AR_HUATABAMPO.pdf
Huatabampo, Sonora
Atlas de riesgos del http://www.anr.gob.mx/
Hermosillo municipio 2013 PDFMunicipales/2013/26030_AR_
de Hermosillo HERMOSILLO.pdf
Inventario estatal de
emisiones de gases 2012 https:/ /www.gob.mx/cms/uploads/attachment/
de efecto invernadero file/164940/2012_sin_inventario_gei.pdf
Sinaloa 2012
SIN Ley de Proteccion http://www.proteccioncivil.gob.mx/work/
Civil para el Estado |2013 models/ProteccionCivil/swbcalendario_
de Sinaloa ElementoSeccion/206/SIN.PDF
Programa Estatal
de Cambio 2016 http://inapisinaloa.gob.mx/peccsin/
Climatico de Sinaloa
Ahome natﬁiﬁsdzeriscgi?lsda dl2011 http://www.anr.gob.mx/PDFMunicipales/2011/
de Los Mochis vr_25001_AR_AHOME.pdf
Atlas de riesgos
naturales http://www.anr.gob.mx/PDFMunicipales/2011/
Navolato del municipio | 01! ’ Vvr_250 fg 8_AR_NOVOLATO.I1:)df
de Navolato
Atlas de riesgos
. naturales para el http://www.anr.gob.mx/PDFMunicipales/2011/
Mazatlin municiplfo Ge o Vvr_250 L 2_AR_MAZATLAN§)df
Mazatlan, Sinaloa
El Rosario Atlasﬁsnrilcei;gic;s del 2011 http://www.anr.gob.mx/PDFMunicipales/2011/
de Rosario. Sinal vr_25014_AR_ROSARIO.pdf
e Rosario, Sinaloa
Bscuinapa Atlazld;:;ﬁscgigiopara 2011 http://www.anr.gob.mx/PDFMunicipales/2011/
de Escui vr_25009_AR_ESCUINAPA.pdf
e Escuinapa
Atlas de riesgos )
Angostura | naturales municipio {2012 htp://www.anr.gob.mx/

de Angostura, Sinaloa

PDFMunicipales/2012/25002_ANGOSTURA.pdf
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Atlas de riesgos
naturales del

http:/ /www.anr.gob.mx/PDFMunicipales/25011_

Guasave municipio de 2014 GUASAVE.pdf
Guasave, Sinaloa
Atlas de riesgos
Hota naturales del 2014 http://www.anr.gob.mx/PDFMunicipales/25008_
municipio de Elota, ELOTA.pdf
Sinaloa
San Tgnacio Atlas dg riesgos 2014 http:/ /vaw.anr.gob.m{(/ PDFMunicipales/ 25016_
San Ignacio, Sinaloa San_Ignacio_Sinaloa.pdf
Atlas de riesgos y
Catdogo de datos http://www.anr.gob.mx/
Culiacan | 8e08rficos para 1,1 o1 pryp inicipales/2015/25006_AR_CULIACAN.
representar en el i
municipio de P
Culiacan, Sinaloa
Ley de Proteccién http:/ /WWVV.pl‘Ot-eCCiO.Il.CiVﬂ.gOb.mX/ W‘Ol”k/
Civil para el 2003 models/ ProteccmnCwﬂ/ swbcalendario_
Estado de Nayarit ElementoSeccion/133/LEY_DE_PROTECCION_
NAY CIVIL_PARA_EL_ESTADO_DE_NAYARIT.PDF
Programa de Acgon https:/ /www.gob.mx/cms/uploads/attachment/
ante el Cambio 2012 file/164935/2012_nay_pacc.pdf
Climatico de Nayarit —Hay_pacep
Reglamento de http:// Wwvv.prot'ecciqn'civil.gob.mx/ WF)I'k/
Compostela Proteccion Civil 2007 models/ ProFecc1onC1v1l/ swbcalendario_
de Compostela ElementoSeccion/ 137 /REGLAMENTO_DE_
PROTECCION_CIVIL_DE_COMPOSTELA.PDF
http:/ /www.proteccioncivil.gob.mx/work/
Bahia de Reglame’nto de models/ProteccionCivil/swbcalendario_
Banderas Proteccién Civil 2009 ElementoSeccion/ 135/REGLAMENTO_DE_
de Bahia Banderas PROTECCION_CIVIL_DE_BAHIA_DE_BANDERAS.
PDF
Atlas de riesgos y
Santiago peligros naturales http://www.anr.gob.mx/
Ixcuintl del municipio de |2012| PDFMunicipales/2012/18015_Santiago_Ixcuintla.
xcuintla . .
Santiago Ixcuintla, pdf
Nayarit
e | e g
. . 2012 PDFMunicipales/2012/18020_BAHIA
Banderas | municipio de Bahia BANDERAS,. ndf
de Banderas, Nayarit P
Atlas de riesgos y
eligros naturales http://www.anr.gob.mx/
Compostela Zel gmunicipio de 2012 PDFMunicipalEs/ 2012/18 0% 4_Compostela.pdf
Compostela, Nayarit
Atlas de riesgos http://www.anr.gob.mx/
San Blas del municipio 2013| PDFMunicipales/2013/18012_AR_SAN_BLAS.

de San Blas, Nayarit

pdf

Fuente: elaboracion propia.
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Produccion y uso de informacion cientifica

Aunque en la mayoria de los casos la informacion se trasfiere del am-
bito nacional al estatal y local, las universidades y centros académicos
locales son generadores de conocimientos y experiencias en los que
se apoyan los gobiernos municipales y estatales (Romero-Lankao et
al. 2013b, 130); por ejemplo el Sistema Nacional de Proteccion Civil
lo hace en el CENAPRED, el cual realiza actividades de investigacion,
capacitacion y difusién acerca de fendomenos que pueden originar
situaciones de desastres, para coadyuvar a una mejor preparacion de
la poblacién para enfrentarlos. En 2012, la Subdireccién de Riesgos
Hidrometeorologicos del CENAPRED publicé el informe Mapas de
indices de riesgo a escala municipal por fenémenos hidrometeorol6-
gicos, en donde se presentan mapas especificos por fenémeno para
cada municipio, e incluye un indice de vulnerabilidad social. En BC,
BCS y SIN se identifican municipios con un riesgo alto y muy alto
por la presencia de ciclones tropicales. A partir de la publicacion de
la Ley General de Cambio Climatico (2012), el Instituto Nacional de
Ecologia se trasformo en el Instituto Nacional de Ecologia y Cambio
Climatico, cuya mision es generar e integrar conocimiento técnico
y cientifico para la mitigaciéon y adaptacion al CC. Esta institucion
trabaja en varios proyectos, en coordinacién con diversos actores del
sector gubernamental, académico y sociedad civil, en algunos casos
se incluye a organismos internacionales.

El Servicio Meteorolégico Nacional, dependiente de la Comision
Nacional del Agua, cuenta con una red de estaciones climatologicas
en todo el pais donde hay registros de temperatura y precipitacion de
largo plazo. Esta informacion sirve de base para observar tendencias
en el tiempo, y hacer pronosticos que permitan generar escenarios
posibles sobre el clima futuro, incluyen, por ejemplo, el calculo de los
periodos de retorno de EPE.

El noroeste de México se caracteriza por contar con centros de in-
vestigacion importantes y universidades generadoras de informacion
a escala local. Destaca también la presencia de organizaciones de la
sociedad civil del drea ambiental, las cuales en algunos casos trabajan
y colaboran de manera conjunta con universidades y centros de inves-
tigacion, asi como con algunos sectores de la poblacién. En ninguno
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de los estados del noroeste hay un centro especializado en el tema del
CC, como ocurre en la Ciudad de México en donde existe el Centro
Virtual de Cambio Climatico.

Al considerar lo anterior, es posible concluir que se cuenta con
informacion generada a escala local-regional, la cual se debe trasferir
y utilizar para tomar decisiones mas acertadas, sobre todo en cues-
tiones de planeaciéon y ordenamiento, aspectos que son las causas
principales de desastres asociados a EPE.

Participacion ciudadana

Quiza la participacion ciudadana sea el punto mas critico por evaluar
en el analisis de la CI, ya que es necesario conocer la percepcion de la
ciudadania sobre su inclusién en la toma de decisiones, sin embargo
es posible senalar algunos aspectos sobre la importancia de este com-
ponente.

Por participacion ciudadana se entiende la intervencion civil en
asuntos de caracter publico, actividad contemplada en la legislacion
sobre aspectos climaticos y de proteccion civil. Asi, el gobierno esta
obligado a tomar en cuenta la forma en que los actores sociales parti-
cipan en el tema, por lo que es necesario que la sociedad se encuen-
tre informada y cuente con pautas de actuacion para el desarrollo de
estrategias (Cérdova y Romo 2015, 132).

Todos los estados del noroeste de México cuentan con su Ley de
Proteccién Civil, que contiene un articulado especifico que garantiza
la participacion ciudadana para acceder a una sociedad mas segura
y mejor protegida. Con respecto al cambio climatico, aunque sélo
BC tiene la Ley de Prevencion, Mitigacion y Adaptacion del Cambio
Climatico (véase Figura 3), en el resto de los estados hay programas
o planes de accion ante el cambio climatico, donde se considera la
participacion de la sociedad en materia de prevencion, adaptacion y
mitigacion.

Dichas iniciativas sientan las bases legales para que las instituciones
publicas colaboren con la sociedad civil, el gobierno tiene el compro-
miso de establecer canales de difusion de iniciativas, y ofrecer alter-
nativas para ampliar la participacion ciudadana, a través de encuestas,
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entrevistas, talleres, grupos focales y consejos consultivos, entre otros,
que fomenten el acceso al conocimiento y permitan opinar y mani-
festarse libremente (Cérdova y Romo 2015, 138).

En ese sentido, se reitera que en la regién existe presencia notable
de varias organizaciones de la sociedad civil que se involucran en pro-
cesos de toma de decision, lo cual es indicio de una participacion de
la sociedad en temas concernientes al medio ambiente. Algunas de las
organizaciones que trabajan en el noroeste son el Centro Mexicano de
Derecho Ambiental, A. C., Pronatura Noroeste A. C., el Fondo Mexi-
cano para la Conservacion de la Naturaleza A. C., el Fondo Mundial
para la Naturaleza, la Fundacién Carlos Slim A. C., y Fondo Noroeste
A. C., entre otras, que apoyan iniciativas para la sustentabilidad y pro-
teccion del ambiente, y cuentan con proyectos en varias entidades de
la region.

El involucramiento de los ciudadanos en programas o proyectos
implementados por el gobierno local puede contribuir a darles con-
tinuidad, a pesar de los cambios de administraciéon en el gobierno
(Romero-Lankao 2013b, 131). Asimismo, tener un comité ciudada-
no durante la elaboracién de instrumentos como planes de desarrollo
urbano, ordenamientos territoriales o atlas de riesgos, entre otros, da
mayor certeza de que lo que ahi quede plasmado forma parte de la
realidad y va a contribuir a solventar la problematica local. Sin em-
bargo, a pesar de que la elaboracion de estos documentos contempla
reuniones consultivas, puede ocurrir que no sea el ciudadano comutn
y corriente el que se involucre y participe, sino ciertos grupos locales
de algin sector en especifico con intereses politico-econdémicos y
que aprovechen estos espacios para obtener ciertos beneficios (Naess
etal. 2005, 129). De hecho es una situacién comun, como lo senalan
Romero-Lankao et al. (2013b, 132), que en algunas ciudades los me-
canismos previstos para la interaccion con las comunidades tienden
a ser tecnocraticos, autoritarios y paternalistas, ya que se suele pensar
que la informacioén y las estrategias de gestion solo son adecuadas si
fueron redactadas por técnicos o especialistas.

La gobernanza, entendida como la capacidad de decision e in-
fluencia que los actores no gubernamentales han adquirido en el pro-
cesamiento de los asuntos publicos en la definicién de las politicas
publicas, promueve la participaciéon ciudadana como su elemento
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fundamental (Cérdova y Romo 2015, 131). La gobernanza presenta
similitudes con la CI, ya que es necesario que exista un marco legal en
el cual se establezca la participacion ciudadana, asi como informacion
disponible que permita una mejor toma de decisiones, ambos son
elementos que integran la CI.

Conclusiones

En términos generales, es posible establecer que el desarrollo de la
CI a distintas escalas de gobierno es una condicién necesaria para
confrontar los efectos derivados de EPE y otros peligros ambientales,
tanto en condiciones normales como las que se prevén ante el riesgo
inminente del cambio climatico. En ese sentido, se puede concluir
que las condiciones identificadas de la CI frente a EPE son las mismas
en el noroeste de México. Esta situacion se deriva de que hay un solo
marco juridico que rige a escala nacional, y dispone de los mismos
instrumentos que regulan la capacidad para dar respuesta a eventos
que pueden llegar a causar desastre. También es posible identificar que
se cuenta con las mismas redes de actores clave, involucrados para dar
respuesta a EPE.

Pese a ello, es indispensable fortalecer la CI en esta region donde el
desarrollo promovido en la franja costera ha tenido gran repercusion,
al modificar coberturas naturales y procesos que generan cambios en
la dindmica natural de la zona. Esta condicién puede exacerbar los
riesgos de desastre, dado que el propio proceso de crecimiento regio-
nal esta aumentando la exposicion, en particular de los asentamientos
costeros, y origina areas nuevas de riesgo. En el caso de los EPE, la
mayoria de los riesgos se desprenden de una planeacion deficiente
del crecimiento y la ausencia generalizada de planes de ordenamien-
to. Aun cuando existan instrumentos de gestion, si no se les considera
durante la toma de decisiones, dejan de cumplir con su objetivo y
pierden toda efectividad.

Para un diagnostico mas especifico de la CI de respuesta frente a
EPE, el cual permita identificar las fortalezas y las debilidades locales,
seria pertinente realizar un analisis cuyos estudios de caso sean locali-
dades del noroeste. Esto permitiria obtener mayor informacién acerca
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de cada componente de la CI en la practica, pero sobre todo conocer
los mecanismos de participacion existentes y su funcionalidad.

A pesar de los pronosticos derivados de modelos de prediccion
ante diversos escenarios de cambio debido a los efectos del CC, los que
coinciden en anunciar reduccion de lluvias en la regién, la presencia
de EPE es y seguird siendo una situacién meteorolégica recurrente,
por lo que es importante implementar medidas proactivas y no sélo
de reaccion posteriores al desastre, como ha sido la constante hasta
ahora. Por ello es recomendable incorporar programas de monito-
reo y evaluaciones de vulnerabilidad y riesgo, que permitan establecer
una linea base a partir de la cual se puedan generar los mecanismos
necesarios para poner en marcha medidas de adaptacioén con base en
un diagnostico local, como factor clave para garantizar la pertinencia
de ellas y su cumplimiento. Es importante impulsar la generacion de
medidas no estructurales, como politicas de planeacioén urbana, reglas
de operacién, mecanismos de participacion putblica e informacién a
la poblacién, que fortalezcan la CI para responder a los retos climati-
cos, ya que son benéficos a largo plazo, el costo econémico es menor
y sus beneficios tienen mayor alcance social.
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