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Prevenir catastrofes promoviendo anegaciones:

riesgo de inundacion y vulnerabilidad en la zmvm

IGNACIO RUBIO CARRIQUIRIBORDE

RESUMEN

Las inundaciones siempre han presentado un riesgo para la poblacion que vive en el valle de México,
y los gobiernos se han visto obligados a crear estrategias para su contencion. La secuencia de las
intervenciones de diversos tipos y la magnitud en la hidrologia de la cuenca, junto con los cambios
provocados por la dinamica de crecimiento de la ciudad, han generado una situacion en la que las
decisiones estan muy influidas por las estrategias del pasado y sus consecuencias no deseadas;
mientras que involucran la produccion de los patrones de la vulnerabilidad social que no tienden a ser
considerados en el entendimiento de lo que constituye el riesgo de inundaciones en el area metropoli-
tana. La nocién de vulnerabilidad es fundamental para la comprension de los desastres y para el
desarrollo de escenarios de riesgo. Este articulo tiene como punto de partida la comprensién de la
vulnerabilidad, incrustada en la estructura de las relaciones entre los agentes presentes en un esce-
nario de riesgo, en lugar de una cuestién de exposicién o la condicién de un particular a un agente
especifico. Al ser un elemento constitutivo de cualquier escenario de riesgo, la estructura de la vulne-
rabilidad no es el resultado de la suma de las vulnerabilidades de cada agente, sino que limita las
posibles acciones de todos los agentes presentes en el escenario. Para mostrar el potencial heuristi-
co de la nocién de estructura de la vulnerabilidad, se discute el concepto “riesgo de inundaciones” en
la zona metropolitana de la ciudad de México. Este caso particular permite mostrar claramente que
las posibilidades de accion y decisiéon de los diferentes actores (la Comision Nacional de Aguas, los
gobiernos locales, organizaciones vecinales y las familias mismas), se ven limitados por los tres prin-
cipales componentes de cualquier estructura de la vulnerabilidad: la dominante definicién de riesgo,
las caracteristicas de los sistemas de infraestructura y de gestidn, y la planificacién sociopolitica y

econdmica.

Palabras clave: riesgo, vulnerabilidad, inundaciones.

" Doctor en Geografia. Profesor-investigador del Departamento de Estudios Socio Territoriales y miembro del
Cuerpo Académico Modernidad, Identidad, Multiculturalismo, UAM Cuajimalpa.C.e.: <iru-
bio@correo.cua.uam.mx>.
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ABSTRACT

Floods have always presented a risk to the population living in the Valley of Mexico, and very early
governments have been forced to develop strategies for its containment. The sequence of interven-
tions of various types and magnitude in the hydrology of the basin, together with the changes caused
by the dynamic growth of the city have led to a situation where decisions are strongly influenced by
past strategies and their unwanted consequences, whereas involve the production of patterns of social
vulnerability that tend not to be considered in the understanding of what constitutes the risk of flooding
in the metropolitan area. The notion of vulnerability is central to the understanding of disasters and to
develop risk scenarios. This proposal has as its starting point the understanding of vulnerability as
embedded in the structure of relations between agents in a risk scenario, rather than a question of
exposure or condition of an individual agent. As an element of any risk scenario, the structure of the
vulnerability is not the result of the sum of the vulnerabilities of each agent, but limits the possible ac-
tions of all agents in the scenario. In order to show the heuristic potential of the concept of structure
vulnerability, the risk of flooding in the metropolitan area of Mexico City is discussed. This particular
case permits to clearly show that the possibilities of action and decision of the different actors (the Na-
tional Water Commission, local governments, neighborhood organizations and families themselves),
are constrained by the three main components of any structure of vulnerability: a) the dominant defini-
tion of risk, b) the characteristics of infrastructure and management systems, and c) socio-political

planning and economic development.

Key Words : Risk, vulnerability, floods.
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Introduccion tamiento y distribucion del recurso liquido.!

Desde los afios ochenta, la politica del agua También ha habido un acelerado y desorde-

en México ha experimentado cambios sustan-

ciales que incluyen la creacién de leyes y ' EI 5 de noviembre de 1980 se publicé el decreto
_ ) que transfirié6 a entidades federales y municipios
normas, formacion de organismos y progra- los sistemas de agua potable; en 1986, se cred el

Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua, dentro
de la hoy extinta Secretaria de Agricultura y Recur-
de empresas prlvadas en |a explotaC|én, tra_ SOS HidréuliCOS. La ComiSién Nacional del Agua
(cNA) se formé en 1989. La Ley de Aguas Naciona-
les se publicé en 1992 y a partir de 1993 se empe-
zaron a instalar los consejos de cuenca. En marzo

mas, descentralizacién del manejo e ingreso
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nado crecimiento de ciudades medias y gran-
des; se han expandido industrias que hacen
un uso intensivo del recurso (por ejemplo, tu-
rismo y mineria); se han modificado los cau-
ces de los principales afluentes; se ha destrui-
do una parte importante de humedales y
manglares; se han provocado procesos de
degradaciéon de suelos que afectan negativa-
mente la circulacion y calidad del agua; se ha
promovido una explotacion irracional de las
aguas subterraneas y se registran muy altos
niveles de degradacion de una parte importan-
te de los cuerpos de agua superficiales del
pais.? A la par de estos procesos, ha emergido
una importante movilizacién social que incluye
organizaciones, redes, grupos de defensa y

de 2011, se publicé la Agenda del agua 2030, una
de cuyas iniciativas de caracter general es crear un
fondo para la adaptacion al cambio climéatico.

% El Atlas del agua, cuyas estimaciones son gene-
rales, indica que existen 101 acuiferos sobreexplo-
tados, 16 con intrusién marina y 32 con salinizacion
de suelos y presencia de aguas salobres (46). Se-
gun diversos indicadores, se sefala que entre el 22
y 8 por ciento de las aguas superficiales estan con-
taminadas. Sin embargo, el Instituto Nacional de
Ecologia reporta que: “En cuanto a la contamina-
cion del agua superficial aqui tenemos que la de-
teccién se da por una red nacional de monitoreo
que opera la CNA desde hace més de treinta afos,
se hace hoy dia en mas de 215 cuerpos de agua, y
podemos observar el comportamiento de la calidad
del agua, la calidad del agua aceptable para cual-
quier tipo de uso es del 5 por ciento, lo cual repre-
senta una pequefa cantidad de cuerpos de agua,
la aceptable es del 22 por ciento, el agua poco
contaminada representa un 49 por ciento, la con-
taminada 15 por ciento, la altamente contaminada
7 por ciento e incluso se tiene presencia de téxicos
en 2 por ciento (ese analisis se hace para cuerpos
de agua donde sabemos que hay ese problema)”,
“Problemas de calidad del agua en México”, en
<http://wwwz2.ine.gob.mx/publicaciones/estudios/39
7/castillo.html>, consultada el 22 de julio de 2011.
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debate acerca del agua,3 asimismo se ha con-
solidado una corriente de investigacién que,
integrando los estudios clasicos sobre riego en
zonas rurales, ha ampliado el horizonte de
problemas sociales vinculados con el manejo
del agua en distintas escalas y dimensiones.*
En suma, como recurso social y parte integral
de los ecosistemas (y mas ampliamente de la
dinamica geofisica), el agua se abre como un
amplio campo para la praxis cientifica en sus
muy diversos ambitos disciplinares.

El perfil del riesgo en México revela la
centralidad del agua y la variable forma en que
participa en los desastres y el desarrollo. Es
un agente climatico peligroso; parte esencial
de los ecosistemas o un recurso vital para la
reproduccion material de la sociedad y, por
tanto, objeto de disputa y dominio. La alta vul-
nerabilidad relacionada con el agua en México
es un hecho documentado (Avila, 2007), tanto
como el papel que cumple en la sostenibilidad
del desarrollo y la necesidad de una politica
que proteja el recurso, ademas de que asegu-
re un uso social y ambientalmente racional de
éste, son asuntos ampliamente reconocidos
(Landa y Carabias, 2007; Tortajada et al.,
2004). Aun asi, en un marco problematico y

literario muy vasto, es indispensable avanzar

® Destacan la Coalicién de Organizaciones Mexi-
canas por el Derecho al Agua (COMDA, 2005) que
agrupa a dieciséis redes y organizaciones; igual-
mente se halla el Movimiento Mexicano de Afecta-
dos por la Presas y en Defensa de los Rios
(MAPDER, 2004) o el Consejo de Ejidos y Comuni-
dades Opositores a la Parota (CECOP).

* Es el caso de la Red de Investigadores Sociales
sobre el Agua, que realiz6 su primer congreso na-
cional en marzo de 2010.
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en una delimitacion de la discusidon, mas aun
cuando la relacion entre agua, desastres, ries-
go y desarrollo ha sido tematizada tangencial
y discontinuamente.

En este camino son fructiferos los plan-
teamientos del grupo de estudios sobre agua
del Centro de Estudios para el Desarrollo de la
Universidad de Bonn, que acufié el término
sociologia politica del manejo del recurso
agua, y definié su objeto de estudio como “el
control del agua en tres dimensiones: técni-
co/gecdfisica, organizacional y socioeconémi-
calregulativa” (Mollinga, 2008: 10). La sociolo-
gia politica del agua tiene como asunto nodal
el conflicto, entendido como el conjunto de
patrones de confrontacién implicados en el
control del agua, incluyendo la negociacién y
la lucha, pero también disputas y controver-
sias menos explicitas y de mas larga duracion,
como las relacionadas con la seguridad o el
peligro.

La idea subyacente en este conflicto es
que siempre hay algo en juego cuando se tra-
ta del control del agua, que varios actores tie-
nen distintos intereses y —de particular rele-
vancia agui— observan diversos riesgos. Las
grandes dimensiones que constituyen a una
sociopolitica del agua se refieren a su manipu-
lacién fisica y calidad; a las orientaciones y
comportamientos humanos que conforman
complejos sistemas de uso, asi como a las
estructuras socioecondémicas, legales y politi-
co-administrativas que condicionan (posibilitan
y limitan) el manejo y regulacion social del
agua. A estas dimensiones se propone aqui
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agregar la territorial, expresada en términos de
distribucion de riesgos y desastres.

Si se parte de una postura que destaca
la condicién social de todo manejo, la sociolo-
gia politica del agua también sefiala que la(s)
practica(s) de manejo, estructura y agencia
reproducen y transforman a la sociedad —
incluyendo la forma en que la humanidad trata
al agua—. Por su parte, lo politico se refiere a
la naturaleza conflictiva de todo manejo.

De acuerdo con la mas abarcadora co-
rriente de la ecologia politica, se plantea que
en el analisis de los procesos o sistemas de
control del agua las relaciones de poder que
forman parte de estos procesos han de abor-
darse explicitamente. Es sabido que esos sis-
temas de control y manejo son integrales a la
formacion del Estado y a procesos como el
crecimiento economico, la colonizacion y la
creacion de nodos de desarrollo urbano-
regional (Pefia, 2004; Avila, 2007; Manrique,
2006; Aboites, 2009a). En tanto recurso natu-
ral, el agua es, entonces, un recurso en pro-
cesos sociales, activamente desplegado y re-
gulado, que define la vida de la gente y su
sustento, ademas de elemento esencial para
el desarrollo de culturas y economias politicas
(Mollinga, 2008: 11).

Si, como se discute mas adelante, se
plantea que los desastres dan cuenta del
vinculo entre el control del agua y los proce-
sos de construccién del riesgo, se utilizaria
también el esquema general de dimensiones
para distinguir —mas no excluir— analitica-

mente en cada desastre: a) la capacidad y
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forma del nombrar y definir, b) el manejo fisico
y los sistemas de uso implicados y ¢) las es-
tructuras econdmicas, sociopoliticas y territo-
riales reproducidas por el riesgo o transforma-
das por el desastre.

Al mismo tiempo, se definen cuatro
dominios de trabajo para la sociologia politica
del agua: 1. las regulaciones y practicas coti-
dianas que constituyen su manejo; 2. el en-
torno normativo y politico de control en el mar-
co de los Estados nacionales; 3. la
hidropolitica en las relaciones entre estados y
4. la politica global del agua. En cada uno de
éstos se localizan agentes, intereses, agen-
das, escalas y decisiones distintas. Y —se
agregaria— la participacion de cada dominio
en los desastres es también diversa, como la
forma en que los desastres son experimenta-
dos, observados y las decisiones se hallan
disponibles frente a ellos.

Hoy en dia es poco discutible que los
desastres y el riesgo en la cuenca del valle de
México estén ligados con una larga serie de
consecuencias derivadas de la politica de Es-
tado en sus distintas fases historicas. Esta
politica ha servido a intereses, sectores y pro-
gramas especificos que deben esclarecerse
(Aboites, 2009b). Esto incluye el hecho de que
la definicion de los mecanismos de interven-
cion y el discurso dominante sobre los desas-
tres estan ligados a intereses globales. En
este terreno se encuentran distintas agendas
gue inciden en la concepcién y comunicacion
del riesgo, asi como en el disefio de las politi-
cas nacionales.

espaciacdades
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La tendencia a la financiarizacion como
estrategia de atencién a los desastres, las
presiones para la privatizacion de servicios e
infraestructuras, el privilegio de costosas y
monumentales intervenciones tecnoldgicas,
asi como la promocion de modelos de consu-
mo que benefician a unos pocos, pero que
socioambientalmente son muy costosos, ofre-
cen evidencia de que la hidropolitica global
interviene en la produccién del riesgo en Mé-
xico en general y en el valle de México en par-
ticular.

Asi pues, la sociologia politica del agua
demanda explicar lo que sucede en cada uno
de los dominios sefialados, pero también plan-
tea atender las transferencias de riesgos entre

si.

El estudio de los desastres y la criti-
ca al desarrollo

El ascenso del problema del agua tuvo un im-
portante impulso a finales del siglo xx, gracias
a sucesivas reuniones internacionales sobre el
agua (Mar del Plata, 1977; Dublin, 1992; Pa-
ris, 1998, México, 2008). Estos encuentros
sirvieron para colocar el tema en las agendas
de desarrollo nacional, asimismo para promo-
ver cambios normativos e institucionales.
Paralelas a lo anterior, se han creado
redes y plataformas de movilizacién social. En
1998, se constituyé el Tribunal Latinoameri-
cano del Agua (TLA) para atender la “imperan-
te crisis de legalidad que implica la no aplica-
cion de las normas y reglamentos para la
proteccion del agua, [que] ha causado una
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multiplicidad de problemas ecoldgicos que
devienen, tanto en la proliferacion de enfer-
medades de transmision hidrica, como en la
pérdida de la sustentabilidad ecolégica” (TLA,
2011). En 2006 y 2007, el TLA sesion6 en Mé-
xico. Mas recientemente, el tema del agua se
trasladd al calentamiento global. Con la publi-
cacién de los informes del Grupo Interguber-
namental de Expertos sobre el Cambio Clima-
tico (Ipcc, por sus siglas en inglés), que tuvo
una reunion en la ciudad de México en sep-
tiembre de 1996, el calentamiento global se ha
convertido en el horizonte de comprension de
los problemas ambientales y los riesgos aso-
ciados.

En la conferencia de Mar del Plata
(1977), se considerd relevante la asociacién
entre agua, riesgo y desarrollo, y se puso én-
fasis en las inundaciones y las sequias
(CEPAL, 1998: 36-38). La emergencia del ca-
lentamiento global implicé, sin embargo, un
giro importante en los discursos: ha promovido
la modelacién y —se sostiene— ha desplaza-
do la atencién desde el desarrollo hacia la
adaptacion. Este desplazamiento es evidente
en el ambito de los desastres y el riesgo, que
aparecen hoy como inevitables.

En las Ultimas tres décadas se consoli-
dé en América Latina lo que alguna vez se
denomind “visién alternativa” de los desastres.
El adjetivo alternativo se referia al enfrenta-
miento con la “visibn dominante” (Hewitt,
1991), caracterizada por cuatro ideas clave: 1.
los desastres son eventos excepcionales o
naturales; 2. estan determinados por la inade-
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cuacioén tecnolégica; 3. no tienen una relacién
directa con las premisas que guian los proyec-
tos de desarrollo y 4. se trata de eventos es-
pacial y temporalmente circunscritos.” Frente a
tal visién, soci6logos, economistas y geoégra-
fos, afirmaban que, por el contrario, los desas-
tres son el resultado de procesos sociales que
incluyen, pero no se circunscriben, a las inter-
venciones tecnoldgicas; que ponen en eviden-
cia patrones de dafio claramente relacionados
con la distribucién existente de los recursos y
capacidades entre los miembros de una so-
ciedad, que suelen, ademas, reforzar dicha
distribucién, y que, si acaso, s6lo en los mo-
mentos de crisis tienen una expresion espacial
y temporal puntual (Mansilla, ed., 1996).

La visién alternativa ponia énfasis,
ademas, en dos asuntos clave: a) la necesi-
dad de reconsiderar la conceptualizacion de
los desastres, destacando la vulnerabilidad
social y b) el papel fundamental que desem-
pefia el desarrollo en la comprension de los
desastres. Una sencilla (pero fundamental)
idea de la que partieron los criticos de la visién
dominante es que los desastres son, justa-
mente, una de las mas claras evidencias de
las contradicciones presentes en los estilos de

desarrollo.

® Una clara articulacién de la visién dominante fue
la definicion de Fritz de los desastres como even-
tos accidentales e incontrolables concentrados en
tiempo y espacio, y en que una sociedad o una
subdivision de ésta relativamente autosuficiente
enfrenta un peligro severo y sufre pérdidas de tal
magnitud entre los miembros y sus pertenencias
materiales que significa una disrupcion de la es-
tructura social y la imposibilidad de que algunas o
todas las funciones esenciales de la sociedad pue-
dan satisfacerse (Fritz, 1961: 653.)

julio-diciembre 2012 o volumen 02 e namero 02 e publicacion semestral



Ignacio Rubio Carriquiriborde ° Prevenir catastrofes promoviendo anegaciones: riesgo de inundacion y...* 156

La revisién de que fue objeto el discur-
so dominante de los desastres incluyé una
dura critica a la nocion de “desastres natura-
les” (Maskrey, comp., 1993). Esta fue sefiala-
da como un artefacto ideoldgico que obstacu-
liza la comprension y las demandas. También
se rechaz6 la equiparacién entre riesgo y
amenaza, que genera confusién, limita la
atencién soélo a los fenémenos geofisicos o
tecnoldgicos y orienta la accién hacia solucio-
nes técnicas. Asi pues, se especificé el riesgo
de desastre como un problema emergente en
el encuentro entre amenaza (fenémeno peli-
groso) y vulnerabilidad (capacidad de enfren-
tamiento y recuperacion ante la presencia de
un fenémeno peligroso), y se abrié una amplia
agenda de investigacion centrada en el se-
gundo aspecto, que, inicialmente, parecia ser
el componente propiamente social de los
desastres.

En un primer momento prosperaron,
entonces, las clasificaciones de amenazas y
vulnerabilidades, segun el nivel y tipo de inter-
vencién, o de condiciones sociales determi-
nantes en la exposicion a los fenébmenos o en
las capacidades de enfrentamiento (por ejem-
plo, amenazas naturales, antropicas, quimicas
0 vulnerabilidad politica, cultural, econémica,
entre otras). Este impulso dio lugar a esque-
mas analiticos que, aunque ampliaron los tér-
minos de andlisis, pronto demostraron ser jus-
tamente esquematicos y hasta dificiimente
manejables, sobre todo en lo que respecta a la
vulnerabilidad social. Conectada con todas las
variables de la vida social, la vulnerabilidad

espaciacdades

Rmvista de t8mas contsmponinecs sobre higares, polfica y cultura

resultaba, al final, un compendio que con difi-
cultad podia relacionarse de forma relevante y
operativa con los problemas tratados.®

La critica a la vision dominante hizo de
la vulnerabilidad la piedra de toque para un
replanteamiento cabal de la conflictiva articu-
lacién entre sociedad y naturaleza, y si bien
continud (y adn sigue) teniendo un lugar des-
tacado en el estudio de los desastres (Warner,
ed., 2007), pronto el riesgo pas6 a ocupar un
lugar central en la discusién, ya que, al mar-
gen de esquemas Yy clasificaciones, la vulne-
rabilidad cobra sentido no como sustancia en
si, sino dentro del proceso de construccion de
riesgos. Este proceso de construccién es
siempre particular y multiescalar, y en éste
ciertas caracteristicas o circunstancias se re-
velan como condiciones de vulnerabilidad fun-
damentales, mientras que otras no (por ejem-
plo, la localizacion adquiere significados y
pesos distintos si se trata de riesgos de epi-
demia por contaminacion de alimentos o de
riesgo de destruccion de un asentamiento hu-
mano por deslave).

A principios del siglo xxi, la articulacién
entre riesgo y desarrollo comenzaba a ser el
eje integrador de las aproximaciones centra-
das en la amenaza o en la vulnerabilidad, y el
estudio de los desastres se enriquecia con
ideas nuevas como las de desastres de pe-

quefia, mediana y gran magnitud, o las de

® Para una amplia reflexion sobre el desenvolvi-
miento de los conceptos entre las diferentes ramas
cientificas, véase Cardona (2003).
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riesgo intensivo y extensivo.” Sin embargo, la
emergencia del cambio climatico o, si se pre-
fiere, el calentamiento global, como problema
central para la seguridad humana, implicé un
desplazamiento de la atenciéon de organiza-
ciones y gobiernos hacia la adaptacion, pro-
duciéndose cambios considerables en la
agenda de investigacion orientada al analisis
critico del desarrollo. La premisa de que la
reduccion de los desastres pasa, en principio,
por redefinir los modelos de desarrollo, si no
se desechd, si fue se le apart6 para centrar la
atencion en las posibilidades y tendencias de
adaptacion de las comunidades, regiones y
paises a las condiciones propuestas por los
modelos de variabilidad climéatica,® abriendo
paso al tacito subtexto de que, dado que el
calentamiento global es un hecho irreversible,
los mas vulnerables deben fortalecerse ante
riesgos inevitables. En ese sentido, la agenda
del calentamiento global sirvié para reimpulsar
a la vulnerabilidad como asunto relevante, sin
embargo, las amenazas (¢,qué nuevos feno-
menos, intensidades, frecuencias?) volvieron
a ser el eje de analisis y accién en las agen-
das de las organizaciones y de los gobiernos.
Pero, sobre todo, los técnicos recuperaron el
dominio completo del discurso, es decir, la
definicion de los riesgos y el control de las es-
trategias. Sin lugar a dudas, el calentamiento

global abrié un espacio de debate en el plano

’ Se trata de conceptos ya plenamente en uso en
la investigacion sobre desastres (véase Mansilla,
2011b). Para un andlisis sobre América Latina (par-
ticularmente de México), véase Mansilla (2011a).

& Sobre el problema de la adaptacién como eje de
estudio, véase Smith et al. (2000).
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internacional, en el que se expresan ideas y
demandas antagénicas (Gray, 2011), que en
si es objeto de estudio critico; lo mas impor-
tante aqui, sin embargo, es que este cambio
ofrecié un nuevo marco de justificacion de los
desastres y, sobre todo, de politicas centradas
en la intervencion focalizada en “los mas vul-

nerables”.

La vulnerabilidad: condicion y estruc-
tura

La vulnerabilidad es hoy un concepto bastante
corriente en los discursos politicos y en la lite-
ratura de las ciencias sociales. En general, se
le asocian ideas sobre debilidad, exposicién o
carencia. La vulnerabilidad se utiliza, ademas,
en muy diversas escalas: desde individuos y
comunidades, hasta clases y naciones com-
pletas. La definicion de vulnerabilidad comun-
mente aceptada en el ambito de los estudios
sobre desastres indica que se trata de “la ca-
pacidad de enfrentamiento y recuperacion en
los procesos de actualizacion de riesgo
(desastres)”. En esta definicién, la idea clave
es la de capacidad, sin embargo, debe enten-
derse en el contexto del riesgo y no como una
condicién anterior de los sujetos, es decir, la
capacidad para enfrentar una amenaza puede
ser completamente distinta de la capacidad de
enfrentar otra. Se agregaria, ademas, que la
capacidad se relaciona con el control o inci-
dencia en las variables del riesgo, asi como
con las posibilidades de adaptarse y negociar
los riesgos por parte de las entidades de refe-
rencia (Eakin, 2006: 191-192).
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Cabe reparar en tres cuestiones que,
aungue sean obvias, es importante evidenciar
en el contexto de un uso tan profuso del tér-
mino vulnerabilidad. La primera es que, en
muchos casos, se habla de grupos vulnera-
bles, en referencia a sectores de la poblacién
en una situacién de desventaja social de algu-
na forma genérica (por ejemplo, los pueblos
indigenas o las mujeres), sin que se especifi-
que el sistema de relaciones en el que deter-
minada condicion resulta en vulnerabilidad. Si
se toma, por ejemplo, la afirmacion de que las
mujeres son particularmente vulnerables a las
sequias, la idea que subyace en este sefiala-
miento es que, en general, las mujeres son
proveedoras de agua y comida para el nucleo
familiar. Se trata de una posicion en la organi-
zacion de la economia familiar o comunitaria,
atravesada por una construccion de género;
esto es, las mujeres son mas vulnerables no
por ser mujeres, sino por el contexto en el que
viven.

Es claro, sin embargo, que tal posicién
no es universal en tanto existe una considera-
ble heterogeneidad en las relaciones de pa-
rentesco y género a lo largo y ancho del mun-
do; asimismo, aun dentro de comunidades
donde tradicionalmente las mujeres cumplen
ese papel, seria posible encontrar variaciones
relevantes entre las mujeres dentro de una
misma comunidad o regién, asi como en las
formas en que se organiza institucionalmente
la provisién y manejo del agua (Clever, 1998).

La afirmaciéon general de que las muje-
res son especialmente vulnerables a la sequia
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indica que el género es un aspecto relevante,
en la medida en que el acceso y manejo del
agua sean componentes relevantes de la iden-
tidad de género y viceversa, sin embargo, de
esto no se deriva que una politica de mitiga-
cion de la vulnerabilidad focalizada en las mu-
jeres tendra invariablemente éxito en todas
partes del mundo.

En segundo término, es comdn que se
plantee la vulnerabilidad como una caracteris-
tica propia de los sujetos ante el mundo.® Al
respecto, cabe sefialar que lo que constituye,
en cada caso, la vulnerabilidad depende del
tipo de riesgo en cuestion, es decir, se trata de
una posicion frente al riesgo: se puede ser
vulnerable a una epidemia, sin serlo a un des-
lizamiento. La definicién del riesgo o riesgos
es fundamental para entender la vulnerabili-
dad, ya que en algunos casos ésta estaria
estrechamente vinculada con problemas de
comunicacion y, en otros, con problemas de
localizacion, lo que lleva a un tercer punto: la
exposicion suele ser el aspecto de la vulnera-
bilidad que mas preocupa a los que toman
decisiones, quienes, en relacion con los
desastres, suelen reducirla a localizacién. Ca-
be advertir que, si bien la exposicién plantea
una posicién en el espacio del riesgo, no
siempre es un asunto estrictamente geografi-
co, sino que se refiere a espacios abstractos

como el mercado. Una marcada exposiciéon

® Cardona (2003: 2) indica: “La vulnerabilidad se
puede definir como un factor de riesgo interno de
un sujeto o sistema expuesto a una amenaza, co-
rrespondiente a su predisposicion intrinseca a ser
afectado o de ser susceptible a sufrir un dafio” (el
subrayado es mio).
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por localizacién del grupo o persona en rela-
cioén con la amenaza es un componente o as-
pecto de la vulnerabilidad, pero de ninguna
manera el Unico.

El grado de exposicidn fisica tolerable
que muestran los distintos actores en un es-
cenario de riesgo tiene que ver con el rango
de sus posibilidades de accion y el horizonte
de decisiones de que disponen, de donde se
infiere que la exposicién supone sélo un pri-
mer limite o marco de referencia para retomar
el problema de las decisiones. Se considera,
entonces, que aun cuando dos o mas actores
compartan una misma localizacion frente a
una amenaza, si alguno de ellos cuenta con
un rango mas amplio de decisiones (por ejem-
plo, acceso a cobertura financiera o a redes
de solidaridad), éste se encuentra menos ex-
puesto.®

Hasta aqui, se puede decir entonces
que la vulnerabilidad social se constituye co-
mo el diferencial de capacidades de las enti-
dades sociales involucradas en un escenario
de riesgo. Con “diferencial” se busca sefnalar
tanto el hecho de que en un escenario se con-
sidera que todos tienen algun control sobre la
situacion (aunque sea decidir no seguir las
indicaciones del personal de proteccion civil, lo
cual es, por cierto, bastante comun), por lo

que la vulnerabilidad no se circunscribe a un

1% Este problema se vuelve fundamental en el mar-
co de la ecologia politica. Sobre la relevancia en la
diferente capacidad de decidir, las condiciones de
aceptacion del riesgo y la forma que adopta la
amenaza, véase Collins (2008). Asimismo, convie-
ne revisar la discusion sobre aspectos de la vulne-
rabilidad en Hewitt (1997: 26-28).
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solo elemento, sino que se refiere a una con-
dicion que emerge de la relacion entre el con-
junto de elementos, personas o0 grupos involu-
crados, donde ninguno de éstos tiene el
dominio completo de todas las variables del
riesgo.

Crucialmente, lo anterior quiere decir
que, en un escenario de riesgo, todos los
componentes configuran la vulnerabilidad, y
ésta no es una caracteristica especifica de
alguno de ellos o, lo que es lo mismo, no es
posible reducir o mitigar la vulnerabilidad de
un elemento sin modificar la estructura general
de vulnerabilidad que pone en evidencia el
riesgo. Por ello los programas disefiados para
reducir la vulnerabilidad de las comunidades a
veces no hacen mas que intercambiarla, o
incluso agravarla mediante la aplicaciéon de
medidas, como los reasentamientos, el uso de
tecnologia o la centralizacion de las decisio-
nes (esto ultimo particularmente sensible en el
caso del agua), hechos que incrementan el
diferencial de la capacidad de control entre los
agentes involucrados en el riesgo.

El planteamiento de una estructura de
relaciones que subyace en el riesgo se propo-
ne integrar el conjunto de actores que inter-
vienen en procesos de riesgo, definiendo la
vulnerabilidad como una propiedad del esce-
nario en su conjunto, no sélo como una situa-
cion que afecta a algunos de sus componen-
tes. No se trata de suplantar el andlisis por el
actor, sino de poner en evidencia el conjunto
de decisiones disponibles a los actores y las
interdependencias entre si. Una idea central
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aqui es que la capacidad de negociar los ries-
gos de cada actor esta relacionada, limitada o
potenciada por las capacidades de los otros
involucrados. Articulando estas ideas con los
principios de la hidropolitica del agua, se defi-
nirian algunos aspectos clave de lo que consti-
tuye la estructura de la vulnerabilidad.

En principio, la definicion del riesgo
mismo es un aspecto relevante en tanto que
dicha definicién orienta las acciones de los
distintos actores; en segundo lugar, el manejo
fisico del agua, es decir, la infraestructura y
tecnologia aplicada en ese manejo, implica
una distribucion de capacidades definible,
ademas de formas de exposicion diferenciada
y, en tercer lugar, las estructuras econémicas,
politicas y territoriales que se inscriben como
contexto para la toma de decisiones, y que
son al mismo tiempo reproducidas en el pro-
ceso de la construccién y manejo del riesgo.

Desastres en México

Entre enero de 2000 y febrero de 2009, el
Fondo Nacional de Desastres (Fonden) regis-
tré6 un total de 11,595 eventos, en su mayor
parte hidrometeorolégicos (11,239), que die-
ron lugar a 4,317 declaratorias de desastre;
4,860 de emergencia y 2,418 declaratorias de

contingencia.'* Un poco mas del 10 por ciento

1 Declaratoria de desastre: es la manifestacion

publica, por parte de la Secretaria de Gobernacion,
y a solicitud de alguna entidad federativa o depen-
dencia federal, de que ha ocurrido un fenémeno
natural perturbador en un lugar y tiempo determi-
nado, mismo que ha causado dafios tanto a la vi-
vienda como a los servicios e infraestructura publi-
ca federal, estatal o municipal. Todo de acuerdo a
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de las declaraciones de desastre fueron inun-
daciones (455), es decir, situaciones en las
gue el tipo de ocupacion territorial, asi como el
tipo y calidad de las infraestructuras jugaron
un papel relevante. Asimismo, poco mas de la
mitad estuvo tuvo relacién con lluvias, que en
su mayor parte afectaron al sector rural.

En total, 2,447 municipios del pais al
menos una vez acudieron al Fonden. Casi la
mitad de éstos (1,108) pertenecen a los esta-
dos de Michoacan, Oaxaca, Guerrero, Chia-
pas, Veracruz y Tabasco; salvo en el caso del
primero, todos los municipios de esos estados
resultaron afectados por desastres, emergen-
cias o contingencias en el periodo 2000-2009.
Es destacable, ademas, que del conjunto de
municipios registrados por el Fonden, el 53
por ciento presentaba en 2009 una margina-
cion alta o muy alta; un 20 por ciento media y
el restante 27 por ciento baja o muy baja.*

lo que determinan las Reglas de Operacién del
Fonden. Se trata de un requisito fundamental para
que las entidades federativas o las dependencias
federales accedan a los recursos del Fonden, y asi
poder coparticipar con recursos para la normaliza-
cion de los servicios publicos o reconstruir los da-
flos sufridos en las viviendas de la poblacién de
bajos ingresos como a la infraestructura publica
federal, estatal o municipal.

Declaratoria de emergencia: es el recono-
cimiento de la Secretaria de Gobernacion que uno
0 varios municipios o delegaciones politicas de una
entidad federativa se encuentran ante la inminencia
0 alta probabilidad de que se presente un fené-
meno perturbador de origen natural, que provoque
un riesgo excesivo para la seguridad e integridad
de la poblacién. Dicha declaratoria subsistira aun
ante la presencia de una declaratoria de desastre.

Declaratoria de contingencia: es lo mismo
que la de emergencia, pero el fenbmeno es de
origen antropogénico (contaminacion, explosion,
fuga).

12 'seglin la base de datos de declaratorias del
Fonden (2000-2009). Cabe sefialar que los indices
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Los desastres tienen, por supuesto, un
elevado impacto econdémico. La Comisién
Econdmica para América Latina (CEPAL, 2010:
8) estimo6 que entre 2000 y 2008 México sufrid
pérdidas econémicas por casi 3,454 millones
de dolares (lo que representé un 15.1 por
ciento de la inversion extranjera directa). La
CEPAL indica también que, entre 1999 y 2007,
los desastres producto de una amenaza hi-
drometeorolégica constituyeron el 99 por cien-
to de los casos registrados en seis de los nue-
ve afios considerados (CEPAL, 2008: 2). Para
enfrentar estos costos, se cre6 en 1996 el
Fonden, que en 2010 manejé un presupuesto
de 12,500 millones de pesos (CEFP, 2010).

Si bien en 2002 y 2003 se crearon,
respectivamente, el Fideicomiso Preventivo de
Desastres Naturales y el Fondo para la Pre-
vencion de Desastres Naturales, con el objeti-
vo de invertir en las condiciones materiales
gue dan lugar al riesgo, los gobiernos en Mé-
xico han privilegiado por mucho una interven-
cion en la atencién durante los momentos de
crisis. Entre 2004 y 2010, el Fonden gast6 casi
sesenta mil millones de pesos, mientras que el
Fopreden apenas rebasé los 1,600 millones
(Puente, 2011: 10).

Las variaciones en los presupuestos
son evidencia de un modelo de socializacién
de los costos ambientales, que beneficia a
unos pocos Yy perjudica a la mayoria. Esto in-
cluye la mas reciente tendencia a invertir en

mecanismos financieros y especulativos, co-

de marginacion estimados por el Conapo en 2005
correlacionan datos sobre vivienda, educacién y
dispersion de la poblacion.
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mo los bonos o seguros catastréficos, antes
que realizar inversiones productivas que trans-
formen el proceso del riesgo, y pone en evi-
dencia el dominio de una racionalidad que no
sé6lo intensifica la explotacion de la naturaleza,
sino que, ademas, especula con las condicio-
nes generadas por tal explotacion.

Desde una perspectiva sociopolitica, el
desarrollo es la fuente de la que emanan el
riesgo y, en consecuencia, los desastres. Co-
mo ya se sefald, desde este punto de vista,
los desastres proporcionan una excepcional
base factica para avanzar en la critica cabal a
las politicas, ideales y formas que definen esti-
los nacionales de desarrollo, ocupacién y ex-
plotacién de los territorios. La premisa basica
aqui es que, tanto el tipo de desastres, como
la distribucién de los dafios son inseparables
de procesos de produccion y reproduccion
social, y ambientalmente depredadores, por lo
que se trata de problemas cuyo abordaje re-
quiere ir mas alla del manejo de la crisis. Se
requiere atender la logica de reproduccién
econdmica, asi como las formas que adopta la
lucha por el territorio y sus recursos, es decir,
se trata de analizar una ecologia geopolitica
en la que convergen distintos actores.

Para comprender el perfil del riesgo en
México, aqui apenas eshozado, se requiere
atender los patrones de desarrollo y las es-
tructuras de vulnerabilidad que implican. Por
ejemplo, la elevada incidencia de desastres en
las zonas rurales revela una alta vulnerabili-
dad y exposicion, indisociable de la crisis que
azota al campo desde hace ya varias déca-
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das. Aqui deben tomarse en cuenta, entre
otros, la falta de capitalizacion y de procesos
de desarrollo enddgeno, asociadas a las poli-
ticas de desarrollo. Esto se relaciona también
con la falta de una politica agroalimentaria
incluyente y sustentable; la limitada (y en al-
gunos casos decadente) infraestructura de
riego; el inadecuado y centralizado manejo de
los caudales y depdésitos de agua; la falta de
programas de manejo ambiental que preven-
gan procesos como la deforestacién, con ne-
fastas consecuencias en la temporada de llu-
vias; el abandono de la economia campesina,
junto con la promocion de las agroempresas y
la explotacion intensiva de ecosistemas fragi-
les. La distribucién regional del riesgo, no soélo
sigue las lineas de la contrastante geografia
mexicana, sino también la de los grandes pro-
yectos impulsados o administrados por el Es-
tado. No es indiferente, por tanto, que el Golfo
de México sea a la vez una region altamente
intervenida por las empresas publicas y los
grandes proyectos, y la zona donde el riesgo

de desastre es particularmente elevado.

Agua y riesgo en la ciudad de México
(1970-2009)

Si bien el conjunto de declaratorias municipa-
les registradas en el Fonden dan una panora-
mica de la distribucion territorial del riesgo y
de la elevada vulnerabilidad de las zonas rura-
les, dicen poco del riesgo urbano, salvo que
las inundaciones son un problema acuciante.
En las ciudades son asuntos relevantes la ma-
la (o inexistente) planeacion, la concentracion
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de la pobreza, la degradacién de los espacios
publicos, la contaminacion y las dificultades en
el manejo de residuos de todo tipo y en la cap-
tacion y manejo del agua (ccaA, 2011). Por ci-
tar un ejemplo, las inundaciones en Villaher-
mosa (1999 y 2007) estan ligadas a patrones
de crecimiento urbano desiguales, a la espe-
culacién del suelo, a sistemas de decision
centralizados e inadecuadas infraestructuras.
Por su parte, el caso de la ciudad de
México es particularmente interesante dado su
papel en el desarrollo nacional y sus notorios
problemas de abastecimiento, disposicion y
control del agua.™® Segun la base de datos de
Desinventar,™ entre 1970 y 2009, la prensa
nacional registr6 un total de 3,665 hechos
desastrosos en la capital mexicana, con una
pérdida global reportada de casi trece mil mi-
llones de pesos. Del total de eventos, 713 es-
tuvieron asociados con el agua, siendo las
inundaciones las mas recurrentes (cuadro 2).
Los sesenta municipios conurbados de
la zona metropolitana tienen 1,617 registros,
de los cuales 701 se refieren a fenébmenos
hidricos, en proporciéon mas que en el caso de
la ciudad, mientras tanto, se reportaron apro-
ximadamente 1,364 millones de pesos en per-

didas.'® Una vez mas, Desinventar ofrece un

% Que involucra una red variable de pozos de ex-
traccion, al sistema Cutzamala, al drenaje profun-
do, a un sistema superficial de disposicion de
aguas y a varios afluentes entubados.

1 <http://online.desinventar.org/>, consultada el 8
de junio de 2011.

'® Las pérdidas son las reportadas por los medios,
no se trata de cifras oficiales. En muchos casos no
son reportadas, por lo que se trata, apenas, de una
aproximacion general. En el caso de la ciudad de
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acercamiento general en el que se engloban
muy diversas situaciones: desde catastrofes
enormes como los sismos de 1985, las explo-
siones en San Juan Ixhuatepec en 1984 o las
inundaciones derivadas de la ruptura del bor-
do del canal de la Compafiia en 2000 en
Chalco (acaecidas de nuevo en 2010), hasta
sucesos pequefios y medianos que, por su

recurrencia cotidiana, generan un enorme da-

flo a la poblacion. Sin embargo, al observar la
informacién reportada por la prensa en cuanto
a los afectados por los desastres, sin duda las
inundaciones son las situaciones en las que el
dafio se presenta de manera mas extensiva,
alcanzando a afectar (en el periodo 1970-
2009) a casi cuatro millones de personas en la
capital mexicana y en el Estado de México
(cuadro 2).

Cuadro 1. Desastres en la ciudad de México y en el Estado de México por
tipo de eventos (1970-2009)
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México, se incluyen las pérdidas por los sismos de
1985.
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En el valle de México, la politica del
agua es —si tal cosa fuera posible— singu-
larmente conflictiva, debido tanto a la dimen-
sion y complejidad ambiental, tecnolégica y
social de los sistemas de control del agua,
como a la emergencia de reclamos y moviliza-
cion social frente a politicas y proyectos que
inciden en el acceso al agua, en la distribucién
del riesgo y los costos asociados con éstos.
Sobre la imbricada geohidrologia de la cuen-
ca, que incluye varios rios e innimeros cana-
les, el sistema de disposicion de aguas de la
ciudad ha incrementado su complejidad desde
finales del siglo xvii, cuando se construy6 la

primera salida artificial de la cuenca: el tajo de

Nochistongo; luego, gracias a la construccion
del Gran Canal vy, ya en el siglo xx, con el sis-
tema de drenaje profundo que adn hoy se en-
cuentra en expansion (esquema 1). El sistema
de desaglie se articula con una red primaria
conformada por 128 colectores, mas de 300
plantas de bombeo, 13 lagunas y 29 presas de
regulacién, manejados por instituciones fede-
rales y estatales; para finalmente acoplarse
con la red secundaria de captacion que supera
los nueve mil kilémetros de longitud, que en el
2000 cubria al 92 por ciento de la mancha ur-
bana, y que en su mayor parte es operada por

organismos municipales (Brefia, 2003).

Cuadro 2. Afectados por desastres en la ciudad de México y en el Estado de
México por tipo de evento (1970-2009)
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El desarrollo de esta impresionante in-
fraestructura para el desaguie de la zona me-
tropolitana de la ciudad de México ha tenido
como primordial objetivo el abatimiento de las
inundaciones que, desde tiempos prehispani-
cos, han afectado a la ciudad. Desde la prime-
ra (y mayor) intervencién para abrir la cuenca,
una constante ha sido la definicién del pro-
blema de las inundaciones como uno de tipo
estrictamente técnico y en cada etapa cons-
tructiva se han buscado soluciones definitivas,
en términos de un incremento sustancial de la
capacidad de conduccion de agua, desde el
centro hacia la periferia de la ciudad.

Esta creciente capacidad de desalojo
ha sido continuamente rebasada por el creci-
miento urbano. Asi resulta notable que, al me-
nos en lo que se refiere a reportes en la pren-
sa sobre inundaciones en la zmcwm (gréfica 1),
la inauguracion del drenaje profundo en 1975
no parece haber tenido un impacto destacable
en la frecuencia de los reportes, en tanto la
mayor parte de éstos se refieren a inundacio-
nes localizadas. Es notable que, a partir de
1998, se observa un incremento acentuado y
sistematico de los reportes de inundaciones
en la prensa, siendo ese mismo afio cuando la
ciudad de México comenz6 a tener un go-
bierno electo y auténomo. Si bien la tendencia
general en el periodo 1970-2009 es ascenden-
te, lo que serviria de indicador de que la ex-
pansion de la infraestructura ha sido insufi-
ciente o ha estado distanciada de la
planeacion urbana en términos de una orien-
tacion de los asentamientos y usos del suelo,

espaciacdades
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el salto que se da en 1998 sugiere mas un
cambio de perspectiva o0 sensibilidad de los
medios relacionado con los reacomodos politi-
cos e institucionales y, en todo caso, con la
evidencia de consecuencias no buscadas que
han derivado de esta infraestructura. Sea co-
mo fuere, lo que indican los datos sobre repor-
tes de inundaciones en la prensa es que las
inundaciones contindan siendo una amenaza,
Yy no so6lo eso, sino una amenaza creciente
tanto en lo que se refiere al nimero de even-
tos, como a la cantidad de personas afecta-
das.

Al contrastar la estructura general del
sistema de desagle y el mapa de inundacio-
nes (mapa 1), se aprecia que las zonas mas
afectadas son las ubicadas sobre la linea del
Gran Canal del desagiie y el Rio de los Re-
medios, al nororiente de la ciudad. Se trata de
una region que crecid rapidamente entre fina-
les de los sesenta y los ochenta, justo cuando
se concluia la primera etapa del drenaje pro-
fundo. Segun se desprende del breve analisis
de Desinventar, el desarrollo de la infraestruc-
tura, en particular el drenaje profundo, en el
que se han concentrado esfuerzos humanos y
materiales en las Ultimas cuatro décadas, ha
podido evitar una posible gran catastrofe en el
cuadro central de la ciudad (aunque no en su
periferia, como lo constatan las inundaciones
en Valle de Chalco, Ecatepec y Valle Dorado),
sin embargo, parece tener una eficacia menor
en reducir las inundaciones que producen da-
fos extendidos en tiempo y espacio, es decir,
no se ha mitigado el riesgo de inundacién en
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la zona metropolitana propiamente dicha, un captacion de agua, como fue el caso en Valle
riesgo que esta asociado también a la situa- Dorado, segin un comunicado de la Conagua
cion de las redes primarias y secundarias de (2011).

Esquema 1. Sistema de drenaje profundo
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rio de hidrologia e hidrologia urbana: desarrollos recientes. Instituto de Ingenieria, UNAM. 23-05-2006 Presentacion en li-
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Gréfica 1

Reportes de inundaciones en la ZMCM, 1970-2009
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Mapa 1. Inundaciones reportadas por municipio, ciud ad y Estado de México (1970-2009)
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La estructura de vulnerabilidad y el
escenario del riesgo de desastre por

inundacion en la zmcm

La idea de estructura de vulnerabilidad se re-
fiere a las condiciones que afectan las posibi-
lidades, orientaciones y capacidades de deci-
sion del conjunto de agentes o actores
presentes en un escenario de riesgo. Esta
constituida por las definiciones presentes del
riesgo, por la infraestructura y tecnologia dis-
ponible, asi como por las articulaciones socio-
econémicas que organizan a los diversos ac-
tores (incluyendo el nimero y diversidad de
actores relevantes). Si bien la estructura de
vulnerabilidad implica una distribucion de las
condiciones de decisién y de exposicion a las
amenazas definible entre los agentes, no
apunta a la medicién de vulnerabilidad en tér-
minos escalares, sino que, por el contrario,
trata de aclarar los términos generales en que
se concretan las distintas vulnerabilidades de
los actores. En particular, apunta al hecho de
qgue dificilmente se reduciria la vulnerabilidad
de algun agente o sector, sin que se afecte la
situacion de seguridad o dominio de otros, y
sin que se transforme tanto la definicion del
riesgo, como la infraestructura y las institucio-
nes. Sugiere, ademas, que procesos de miti-
gacion del riesgo que no contemplan una
transformacién general de la estructura de

vulnerabilidad, den continuidad a éste.
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La definicion del riesgo

El problema de las inundaciones es uno que
con frecuencia aparece en los trabajos sobre
el agua en el valle de México. Si bien en gene-
ral se plantea que las inundaciones son suce-
sos recurrentes y conflictivos (PUEC, 2011,
Brefia, 2003), se ha puesto atenciéon a “un
riesgo catastrofico de incalculables dimensio-
nes”, segun palabras del presidente Felipe
Calderén durante la presentacion de su Plan
Hidraulico para el valle de México (El Univer-
sal, 2007). Este riesgo ha sido modelado, lle-
gando a la conclusion de que un colapso en el
emisor central del drenaje profundo, al inicio
de la temporada de lluvias, supondria la
anegacion de casi 217 kilémetros cuadrados,
afectando alrededor de cuatro millones de
personas en cuatro delegaciones de la ciudad
y tres municipios del Estado de México. Esta
posibilidad es una preocupacion central de las
autoridades locales y federales (CNA), ademas
de que orienta la toma de decisiones, la selec-
cion de estrategias y su jerarquizacion. Asi
pues, en lo referente al saneamiento y desa-
gle, el plan hidraulico para la cuenca del valle
de México, impulsado por la CNA, asi como el
Programa de Manejo Sustentable del Agua
para la ciudad de México, enarbolado por el
gobierno de la ciudad, incluyen la instalacién
de nuevas plantas de bombeo, la construccion
de infraestructura de tratamiento de aguas
negras y la mitigacion de los hundimientos,
pero, en primer plano, presentan la rehabilita-
cion y ampliacion del emisor central y la cons-

truccion del emisor oriente del drenaje profun-
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do, “magna obra de ingenieria’, segun califi-
cacién de la Conagua, en la que ya existen
avances sustantivos.

Esta estrategia supone un encuadre
especifico del riesgo de inundaciones en la
ZMCM, cuyo eje es la intensividad del riesgo y
no toma en cuenta los patrones de riesgo ex-
tensivo. Sin embargo, como se ha visto, las
inundaciones son recurrentes, y durante las
tltimas cuatro décadas han afectado a casi
cuatro millones de personas, en particular en
las delegaciones y municipios del nororiente
(figura 6), es decir, el riesgo de inundacién
manifiesto a través de la ocurrencia de desas-
tres es de caracter extensivo, ya que los da-

fios no se concentran en tiempo y espacio.

La definicion del riesgo de inundacion
como uno de tipo intensivo y catastréfico es
caracteristica de la visibn dominante de los
desastres, y pone énfasis en las situaciones
extraordinarias que, en el caso que nos ocupa,
se refieren a “lluvias atipicas”. Un claro ejem-
plo de esto fueron las recientes inundaciones
en Valle Dorado, en noviembre de 2009 (pro-
ducto de la ruptura del emisor poniente) y en
Valle de Chalco (febrero de 2010) (producto
de la ruptura del canal de la Compainiia) (PUEC,
2011: 51, 58). En ambos casos se adujo que
el motivo central o disparador del desastre
fueron las grandes precipitaciones, aun cuan-
do fueron fallas en las estructuras de conduc-

cion, producto a su vez de carencias en el

Mapa 2. Afectados por inundaciones enla  zmcm (1970-2009)
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mantenimiento y la realizacion de obras
inadecuadas, las que causaron esas crisis. El
recurso en situaciones extremas o atipicas es,
con todo, ambivalente, ya que, justamente, no
se modela, por lo que siempre existe la posibi-
lidad de una situacion no considerada o con-
templada, como las fallas —por lo demas, po-
co atipicas— en los sistemas de conexién
entre las redes secundaria, primaria y el desa-
gle central.

Al margen de la desestimacion de la re-
levancia de una ampliacion en la capacidad de
desalojo del emisor central y de las plantas de
bombeo, indudablemente que la experiencia
demuestra que cada avance en la capacidad
de desalojo de agua ha sido superada por el
crecimiento de la mancha urbana, que esta
misma expansion posibilita. Esta definicién del
riesgo, en términos de la visién dominante de
los desastres, confiere al problema un caracter
técnico que reduce el horizonte de debate puU-
blico, implica una separacion entre legos y
expertos y da continuidad a la estrategia clasi-
ca de accion, orientada a reforzar y ampliar el
sistema experto imperante. Por lo demas, se
trata de una definicion ampliamente aceptada.
Refiriéndose a los sucesos en Valle Dorado y
Chalco, un informe reciente sobre cambio cli-
matico y agua en el valle de México se men-

ciona lo siguiente:

Es muy interesante constatar que los
actores sociales incluyeron como de-
manda principal la obra hidraulica [...].
Es verdaderamente relevante el con-
senso sobre la solucién al problema de
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las inundaciones mediante grandes
obras hidraulicas. Hay que recordar
que la metropoli ha crecido a su magni-
tud actual, gracias a que la obra hidrau-
lica de gran escala la protege de las
inundaciones y la abastece de agua de
otras regiones. El sistema hidraulico ha
posibilitado que en este valle crezca
una ciudad de esta magnitud y, al mis-
mo tiempo, la ha sostenido mediante
una contradiccién esencial: el costo de
traer el agua de otras cuencas, de so-
breexplotar las aguas del propio sub-
suelo y de evacuar las aguas usadas y
pluviales, todo ello mediante enormes
costos energéticos. La vulnerabilidad
se deriva de un sistema artificial que
permite una urbanizacién en sitios
donde naturalmente habia el lecho de
un lago o el cauce de varios rios. Sin
embargo, la paradoja es que la solu-
cion vislumbrada y consensuada es
mas obra hidraulica para reforzar el
mismo sistema hidraulico (PUEC, 2011:
67).

También la definicion del riesgo en
términos de la capacidad de desalojo del emi-
sor central implica una territorializacién de és-
te, que reproduce las desigualdades socioterri-
toriales de la zona metropolitana, en tanto que
busca proteger fundamentalmente el cuadro
central de alto valor y desestima los costos y
pérdidas que se producirian y (que de hecho

se producen) en la periferia.
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La estrategia de control del agua

La concepcién del problema del agua y de los
riesgos que enfrenta la ciudad no es un asunto
abstracto o un constructor ideoldgico que seria
sustituido sin mas por una “vision alternativa”
del asunto. La necesidad de desalojar lo mas
rapido y eficazmente posible el agua del valle
como requisito fundamental para la supervi-
vencia de la ciudad se remonta al siglo xvii
(Perl6 y Gonzalez, 2006: 49-53), y desde en-
tonces ha dejado huellas, debido a la trans-
formacion de los cuerpos de agua, los afluen-
tes y la instalacion de infraestructuras que
refuerzan esa estrategia. Cada nueva crisis es
la oportunidad para ampliar una infraestructura
gue se erige como un sistema experto que, a
la vista de los legos, cobra tintes casi magicos
(Giddens, 1994: 80-98), lo que mediatiza la
experiencia de las personas, produce confian-
za y seguridad ontoldgica, aspectos ambos
que resultan claves para entender el amplio
nivel de aceptacién de la estrategia dominante
y la demanda de ampliacion de la infraestruc-
tura existente.

Con todo, a pesar de que se plantea
que el desaglie del valle opera como un sis-
tema integrado y univoco, se trata mas de una
intencion que de una realidad propiamente
dicha, aunque sea tan solo por el hecho de
que el desagie produce y reproduce de-
sigualdades territoriales evidentes en la distin-
ta distribucion de los costos que se suceden
cuando algo falla.

Estas desigualdades se manifiestan no

sé6lo en términos de diferencias socioecondémi-
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cas, sino también en el manejo y capacidad de
control del conjunto de elementos del desa-
gle: mientras en el centro existe un sistema
de monitoreo efectivo y permanente (repara-
cion de fugas, desazolve, mantenimiento de
las infraestructuras y una unidad de respuesta
inmediata a inundaciones), en la periferia las
fallas en la infraestructura pasan inadvertidas
0 son puestas en un segundo plano. En el ca-
so de Valle Dorado, la cubierta de un tramo
del emisor poniente, con un camellén que a la
postre tuvo un papel relevante en el estallido
de aquél, no fue sopesada adecuadamente,
pero es que ni siquiera fue conocida por el
Organismo de Cuenca Aguas del Valle de Mé-
Xico (OCAVM).

Por otro lado, a dos afios de las inun-
daciones, aun no se habia aprobado el presu-
puesto para las obras de adecuacion del emi-
sor poniente y del Rio San Javier (El
Universal, 2011), aunque si se avanzaba en
los trabajos del drenaje profundo. En el caso
del canal de la Compaiiia, las fracturas y fisu-
ras fueron detectadas por la poblacién y por
los propios técnicos, pero no se atendieron a
tiempo. No se trata de descuidos azarosos o
de complots, como lo sugirieron algunos legis-
ladores priistas que denunciaron un supuesto
plan “tap6n” por parte del gobierno de la ciu-
dad para desestabilizar la zona; se trata mas
bien de un efecto sistematico y coherente con
la estructura material y administrativa, a través
de la cual se opera el sistema de drenaje del

valle.

julio-diciembre 2012 o volumen 02 e namero 02 e publicacion semestral



Ignacio Rubio Carriquiriborde ° Prevenir catastrofes promoviendo anegaciones: riesgo de inundacion y...* 172

El sistema de desalojo de agua del va-
lle de México es altamente complejo, tanto por
la infraestructura, como por el andamiaje ad-
ministrativo que involucra. Aqui coinciden dos
gobiernos estatales y el gobierno federal, a
través de la Comisién Nacional del Agua, arti-
culados a través del “Protocolo de Operacién
Conjunta”, que desde 2000 se suscribe, afio
tras afo, entre las tres partes. Este protocolo
regula la operacion de once infraestructuras
clave, como canales de conduccion, compuer-
tas, plantas de bombeo y vasos reguladores
(cuadro 4). La mayor parte de las decisiones
involucradas en el manejo del sistema corres-
ponden al Sistema de Aguas de la Ciudad de
México (SACM) y al OCAvM, este Ultimo contro-
lado por la Conagua; mientras que el gobierno
del Estado de México tiene tan solo la obliga-
cion de supervisar el nivel del Rio de los Re-
medios y, de ser posible, de disminuir el bom-
beo hacia el Gran Canal, desde los municipios
de Ecatepec y Nezahualcoyotl (cuadro 4). La
menor participacion del gobierno del Estado

de México tiene que ver, por supuesto, con la

Cuadro 3. Presupuestos de los organismos participan

forma y extension de la infraestructura, mas
no refleja necesariamente una decision politi-
ca en sentido estricto. Aun asi, el riesgo ex-
tensivo se asocia con problemas cotidianos,
pequenas fallas y disrupciones que no tienen
que ver con la operacién de las grandes infra-
estructuras, sino con el mantenimiento, con-
trol, disefio y articulacién de las redes primaria
y secundaria, asuntos todos que requieren de
flujos de recursos humanos y materiales casi
permanentes. En este sentido, entonces, una
de las mayores evidencias que existen sobre
las divergencias entre las capacidades de los
organismos es la extraordinaria disparidad en
Sus presupuestos.

En 2011, el sSAcM conto con diez veces
mas presupuesto que la Comisién de Aguas
del Estado de México, y con tres veces mas
que el ocAavM (cuadro 3). Si bien una parte
sustancial de estas diferencias se relaciona,
justamente, con las infraestructuras que cada
organismo tiene a su cargo (cuadro 4), seria
un error suponer que la parte dedicada a la

atencion de las redes primarias y secundarias,

tes en el Protocolo de operacién conjun-

ta del sistema hidrolégico del valle de México

Sistema de Aguas de la Ciudad de México

9,494,077,326

Comision de Aguas del Estado de México

937,608,035

Organismo de Cuenca Aguas del Valle de México

3,891,660,494

FUENTE: Asamblea Legislativa del Distrito Federal, V Legislatura, “Decreto de presupuesto de egresos
del Distrito Federal para el ejercicio fiscal 2011", Gaceta oficial del Distrito Federal, 31 de diciembre de
2010; LVII H. Legislatura del Estado de México, “Decreto 250, Presupuesto de egresos del gobierno del
Estado de México para el ejercicio fiscal 2011”; SHCP, “Presupuesto de Egresos de la Federacion 2011,
ramo 16, Medio Ambiente y Recursos Naturales”, 1 de enero de 2011.
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asi como los recursos humanos de que cada

organismo dispone (ambos aspectos relacio-

nados con la atencién local a las personas y

sus viviendas) son asuntos completamente

insensibles a las diferencias de presupuesto.

Cuadro 4. Programa de operacion conjunta del sistem

173

La infraestructura de desagtie del valle,

con sus particularidades técnicas y sus anda-

miajes administrativos, supone, ademas, tipos

diferenciados de exposicion al riesgo de inun-

dacion. La exposicion por localizacion resulta

a hidrolégico del valle de México

Estructura Dependencia | Condicion 1 Condicion 2 (con Condicion 3
responsable (sin lluvia) lluvia importante) (vaciado del
sistema)
I. Compuertas | OCAVM* Abiertas Abiertas Abiertas
del canal de la
Draga
Il. Vaso “El OCAVM Abiertas hasta | a) .1 Cerradas si el | Abiertas hasta
Cristo” (com- un gasto ma- | nivel en el vaso es un gasto maxi-
puertas hacia el ximo de des- | menor o igual a mo de descarga
Rio de los Re- carga de 30 2,257.00 msnm*. de 30 m%/s
medios) m/s. b) 1.2 Abiertas hasta
un gasto maximo de
30 m3/s si el nivel
del vaso es mayor a
2,257 msnm.
lll. Brazo dere- | OCAVM lll.1 Cerradas si el nivel en el drenaje general del valle
cho del rio Chu- es mayor que el nivel en el brazo derecho.
rubusco (com- [11.2 Abiertas totalmente si el nivel en el drenaje general
puerta hacia el del valle es menor que el nivel del brazo derecho.
drenaje general
del valle)
IV. Obra de SACM* Abiertas Parcialmente cerra- | Abiertas
toma del Gran da, sAcM define en
Canal (El Co- funcioén de tirantes
yol) en el Gran Canal y
en el drenaje pro-
fundo
V. Planta de SACM Desfogue del | V.1. Si el nivel del a) Se abren
bombeo Chu- cajon del Rio | Rio Churubusco (ca- | compuertas de
rubusco-Lago Churubusco jén) es menor que el | derivacion al
por compuer- | nivel del Lago de drenaje profun-
tas de planta | Texcoco compuertas | do en Zaragoza.
de bombeo radiales cerradas. b) Se para el
Zaragoza. Se bombea todo lo bombeo gra-
Bombeo mi- posible. Se cierrala | dualmente lle-
nimo de 2 descarga hacia el gando a “0
m®/s en la drenaje profundo en | bombeo” cuan-
planta hacia el | la planta de bombeo | do el nivel en el
lago de Tex- Zaragoza. lago de Texco-
coco V.2. Si el nivel del €O sea menor
Rio Churubusco (ca- | que 2,227.80
jon) es igual o mayor | msnm (cota a la
@5?&5[3;?@&@1@5 julio-diciembre 2012 o volumen 02 e namero 02 e publicacion semestral
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en el lago de Texco- | que se pueden
co, se cierra la des- | tener inunda-
carga hacia el dre- ciones en la
naje profundo de la | planta de bom-
planta Zaragoza. beo).
Se abren compuer- | a) Se abre la
tas radiales de la derivacién al
planta de bombeo drenaje profun-
del lago para des- do en Zaragoza.
cargar por gravedad. | b) Se mantie-
Se continta bom- nen abiertas las
beando para evitar compuertas
gue la planta de hasta que el
bombeo se inunde. nivel en el lago
de Texcoco sea
2,227.50 msnm
0 menor.
VI. Planta de OCAVM Se bombea al maximo posible hasta que el nivel del
bombeo. Dre- drenaje general baje a la cota 2,227.00 msnm.
naje general del Esta planta operara al maximo posible cuando los nive-
Valle-Canal de les de operacién se encuentren arriba del NAMO.
Salas
VII. Planta de SACM Bombeo con- | Se bombea la ma- Bombeo conti-
bombeo Gran tinuo para ximo posible para nuo para man-
Canal, km 18.5 mantener el gue el nivel en el tener el nivel en
nivel en la Gran Canal manten- | la cota 2,226.5
cota 2,226.5 gala cota 2,226.5 msnm
msnm msnm
VIIl. Plantario | SACM Bombeo para | Se bombeara al ma- | Bombeo para
Hondo mantener ni- ximo posible para mantener nive-
veles minimos | aliviar al interceptor | les minimos en
en el intercep- | poniente. el Ip y también
tor poniente. derivando flujo
de agua del Ip
al Icp por lum-
brera 9-C, de
acuerdo a los
niveles que se
mantengan en
estos intercep-
tores.
IX. Semipro- OPDM*-SACM | Abierta IX.1 cerradas en Abiertas
fundo rio San caso de que el nivel
Javier de aguas en lumbre-
ras 5y 6 del inter-
ceptor centro po-
niente alcancen
niveles de 3.5 m.
IX.2 Cerradas en
caso de que el nivel
en la lumbrera 0 sea
de 8.0m
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da Central

de 6.10 m (2,227.80
msnm) en obra de
toma del Gran Canal
se haran las siguien-
tes operaciones:
—El sacMm disminuiré
su bombeo al Gran
Canal.

—La cAeM indicara a
los municipios de
Ecatepec y Ne-
zahualcoyotl dismi-
nuir su bombeo al
Gran Canal y Rio de
los Remedios en
aguellos casos en
gue sea posible res-
pectivamente.

—El ocAvwm cerrara
el Vaso de Cristo y,
dependiendo de la
descarga del carca-
mo El Rosario, deri-
vara en el Vaso Ca-
rretas.

—Lo anterior para
controlar el nivel en
el Rio de los Reme-
dios y la Avenida
Central.

X. Vaso regula- | OCAVM Parcialmente | Parcialmente cerra- | Parcialmente
dor gasera cerradas para | das las compuertas | cerradas para
desfogar un de los rios San desfogar un
gasto maximo | Francisco y San Ra- | gasto maximo
de 20 m¥/s fael, para transitar de 20 m%/s
un gasto maximo de
20 m*/s, el OCAVM
decide en funcién de
los volumenes de
almacenamiento.
XI. Ataguia en | OCAVM, Elevacion Elevacion de bordo | Elevacion
el rio de los SACM, CAEM* | 2,227.34 margen izquierda 2,225.7 msnm
Remedios a la msnm o me- 2227.84 msnm.
altura de aveni- nor Al llegar a un tirante

FUENTE: CNA (2007).
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SIGLAS: OCAVM = Organismo de Cuenca Aguas del Valle de México; SACM = Sistema de Aguas de la Ciudad de
méxico; CAEM = Comision del Agua del Estado de México; oPDM = organismo publico descentralizado para la
prestacion de los servicios de agua potable, alcantarillado y saneamiento del municipio de Tlalnepantla.
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un componente relevante de la vulnerabilidad,
expresada de manera diferenciada entre los
distintos sectores de la zmMmcM. Grandes canti-
dades de lluvia suponen el anegamiento mo-
mentaneo de vialidades, disrupciones en los
flujos de transporte y de servicios de electrici-
dad en la zona central, los cuales redundan en
pérdidas en términos de retrasos en la gene-
racion de los servicios.

Por otro lado, en las zonas periféricas,
donde se ubican los vasos reguladores, se
conectan los afluentes por donde corren los
caudales concentrados, la exposicion supone
anegamiento (con aguas negras) de colonias
completas, inundaciones que no solo afectan
durante el tiempo que permanecen acumula-
das las aguas, sino que ademas producen
efectos de larga duracién, como la destruccién
total del patrimonio familiar o la contaminacién
de larga duracion. La exposicion también de-
pende de las capacidades de alerta y respues-
ta con que cuenten las zonas afectadas. Si
bien programas como el de Operacién Conjun-
ta procuran hacer que el sistema funcione co-
mo una unidad, en la que el manejo de cada
infraestructura depende de las condiciones
generales del sistema —en particular de algu-
nos elementos clave, como el drenaje profun-
do, el Vaso de Cristo y el Rio de los Remedios
(cuadro 4)—, diferencias en recursos financie-
ros y humanos, en los procesos de manteni-
miento y vigilancia, dificultan este proposito.

Esquematicamente, y a reserva de
contar con mayor informacién, se plantearia
entonces una estructura radial en términos de
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la exposicion, desde un tipo de exposicién
momentanea (pero altamente vigilada) en el
centro, hacia una exposicién extensiva y “sor-
da” en la periferia, que incluye, ademas, la
secuencia de pequefias fallas y fracturas, falta

de vigilancia e inversion.

Contexto sociopolitico y econémico

Para comprender de qué manera la definicion
del riesgo y la estrategia del manejo del agua
se sostienen, refuerzan o se transforman, es
imprescindible inscribirlos en el contexto so-
ciopolitico y econdmico del que dependen las
cadenas de decisién que, en Ultima instancia,
son el fundamento del riesgo. La politica del
agua en México es objeto de una amplia bi-
bliografia, imposible de consignar cabalmente
en este breve trabajo. Se trata de un tema de
larga data, que no puede pasarse por alto sin
mas, ya que no es posible comprender las
infraestructuras existentes y la produccion del
espacio asociadas a éstas de manera descon-
textualizada y sometiendo a dramaticos cortes
temporales, aun cuando los desastres sirvie-
ran para ello (por ejemplo, antes y después de
la gran inundacion).

Habiendo aclarado lo anterior, y con el
Unico fin de brindar elementos para dar cuenta
de lo que la estructura de vulnerabilidad mani-
fiesta en el riesgo de inundacién en la zmcm,
se ensaya enseguida una caracterizacion ge-
neral del entorno sociopolitico, siguiendo a
Luis Aboites Aguilar, quien plantea como con-

texto contemporaneo de la politica del agua la
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crisis y transformacién de lo que él denomina
el agua de la nacion.*®

Més que un modelo acabado y definiti-
vo de operacién, se trata de un marco ideolo-
gico que orientd, desde los afios cuarenta, la
produccién de leyes y organismos de opera-
cion y financiamiento que, entre otras cosas,
hacia del gobierno federal el actor dominante
en el desarrollo de los sistemas de agua. En
este marco se articulaba una politica de mo-
dernizacién, industrializaciéon y urbanizacion,
en cuyo centro se localizaron algunas grandes
ciudades, especialmente la capital, la cual
contd con enormes recursos para desarrollar
su infraestructura hidroloégica. La crisis del
agua de la nacion se manifestd en distintas
dimensiones, entre las que destacan el finan-
ciamiento y la degradacién ambiental, aunado
a la acumulacion de consecuencias no busca-
das y riesgos asociados al crecimiento urbano
gue, entre otras cosas, la expansion de los
servicios hidrolégicos promovian.

El periodo de auge del agua de la na-
cion se consolidé en un factor clave en los
sistemas: los ingenieros, tanto bajo la forma
de cuerpo de especialistas, como en su ver-

sion empresarial, una vez creada la empresa

16 “E] agua de la nacién es la caracterizaciéon de
una forma concreta de la relacion sociedad-
naturaleza, definida por dos componentes principa-
les: por un lado, el desarrollo de la gran hidraulica
que hizo posible el aumento revolucionario en la
escala de los usos del agua a nivel planetario v,
por el otro, un creciente intervencionismo estatal no
sblo en aspectos juridicos y administrativos, sino
también en materia de inversiones y de intentos de
organizacion de la gran diversidad de grupos socia-
les involucrados en la transformacion del medio
natural, en este caso a propdsito de los distintos
usos del agua” (Aboites, 2009a: 11).
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Ingenieros Civiles Asociados (Aboites, 2009b:
195). Este nuevo actor resulta relevante, por-
gue desde su emergencia y consolidacion ya
no es posible, si es que alguna vez lo fue,
plantear los problemas de administracion y
planeacion en términos de una dualidad so-
ciedad civil y gobierno.

La centralidad de la ciudad de México
tuvo un correlato politico relevante en la poca
autonomia de su gobierno local, bajo el perio-
do de la regencia, cuando la maxima autoridad
de la ciudad era designada por el presidente
de la republica (1929-1997). Las consecuen-
cias de esta ambigua situacién politica detona-
ron en varias direcciones, destacadamente la
posibilidad de sortear los obstaculos que sur-
giesen por la implantacion de infraestructuras
de dotacion y disposiciéon de agua que afectan
regiones allende las fronteras del Distrito Fe-
deral.

Esto ultimo implicé la posibilidad de
sobreponer los intereses de los habitantes y
empresarios del DF a los de otros estados,
ademas de desarrollar infraestructuras monu-
mentales, financiera y ambientalmente cues-
tionables. Mas que anular los conflictos, la
preponderancia federal permitio acallarlos, lo
que se evidencié apenas comenz6 el gobierno
auténomo en la ciudad (Perl6 y Gonzélez,
2005).

Un aspecto relevante del fin del agua
de la nacién fue la reduccion drastica de los
presupuestos federales para la ampliacion de
infraestructuras en el plano municipal, vincula-
da con las crisis y reestructuracién econémi-
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cas que ha padecido el pais desde los afios
setenta, pero que se agudiz6 en los ochenta.
También esto se relaciona con la paulatina
descentralizacion y transformacion de las insti-
tuciones encargadas del manejo del agua, en
particular la creacion de la Comision Nacional
del Agua, organismo cuyas atribuciones son la
formacion e impulso de los consejos de cuen-
ca gque aparecen como escenarios para la par-
ticipacién social y la transformacién de la pla-
neaciéon. La Conagua, en su papel como
mediadora, gestora y planificadora es, sin du-
das, destacable, aunque ambigua en tanto
mediadora entre gobiernos y receptora de
demandas sociales. Aqui, en un sentido rele-
vante, la creacién y operacion de la Conagua
complejiza la estructura de relaciones politi-
cas, aunque, en el valle de México, conforme
a los actuales planes de ampliacién hidraulica,
no es de inmediato evidente que se haya pro-
piciado un cambio sustancial en la estrategia

de manejo y operacion.

Conclusion

La discusién desarrollada en los apartados
precedentes persigue sustanciar la necesidad
de afianzar una linea de andlisis y debate vi-
gente en la investigacion sobre desastres y
vulnerabilidad. Mas que una critica a la diver-
sidad de usos del término vulnerabilidad, se
intenta circunscribir un espacio de reflexion: el
relacionado con la articulacion entre las capa-
cidades de los distintos actores y la interde-
pendencia de sus “vulnerabilidades” en los
procesos de produccién social del riesgo. Al-
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gunas veces, dicho espacio es simplemente
inexistente, siendo éste el caso cuando se
considera que el estudio del riesgo de desas-
tres se centra en la prediccion de amenazas y
la evaluacion de la vulnerabilidad por grupos,
actores o comunidades, segun algin conjunto
de variables constantes; en otros, se asume
como un aspecto tacito que no requiere tema-
tizacién o sistematizacion, o que se diluye en
amplias disgregaciones sobre la desigualdad o
las inequidades del desarrollo.

Los desastres, riesgos y amenazas son
procesos complejos que, como bien se sabe,
requieren de la articulacion de un conjunto
sumamente heteréclito de informaciones, es-
calas y actores. La reduccion matematica y los
esquemas lineales de analisis del riesgo, si
bien hoy constituyen una parte sustancial y
relevante de los estudios, no son capaces de
cubrir el rango completo de interacciones y, en
ocasiones, dificultan contar con una vision
global del riesgo.

La propuesta del acercamiento a la es-
tructura de vulnerabilidad social se lleva a ca-
bo, entonces, con el fin de que, antes o duran-
te el proceso de comprension de las
debilidades de cada grupo o agente, se realice
un acercamiento al conjunto, se revelen, ade-
mas, los problemas de definiciéon y de comuni-
cacién presentes en el escenario, asimismo
que se especifiquen los conflictos entre los
agentes, elementos todos constitutivos de la
vulnerabilidad que subyace en el riesgo global
gue, el dltima instancia, afecta a todos.
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Una premisa de esta propuesta es que
la falta de una especificacion del conjunto de
relaciones involucradas en una situacion de
riesgo es un obstaculo para el analisis de la
vulnerabilidad: Cuando se asume que ésta es
s6lo un asunto de posicion de los actores fren-
te a una o varias amenazas, tiende a reducirse
a un conjunto limitado de variables cuya se-
leccion (muchas veces formal) no siempre re-
sulta claramente justificada o coherente. Asi
pues, aqui se ha buscado partir de una visién
no sustancial de la vulnerabilidad, en la que
ésta no es algo inscrito en la constitucion de
los sujetos o actores como tales, sino que se
trata de un asunto emergente en las relacio-
nes que determinan el tipo y alcance de las
decisiones que dan lugar al riesgo. En los
apartados anteriores se procuré desarrollar
una aproximacién a estas relaciones en tres
dimensiones: la definicién del riesgo; las con-
diciones tecnologicas y espaciales, y el con-
texto sociopolitico. Se expuso el hecho de que
la vulnerabilidad social es un aspecto base de
los escenarios de riesgo y que no se trata tan
s6lo de una caracteristica de cada uno de sus
componentes.

La estructura de vulnerabilidad social
se relaciona con la incidencia en las variables
que sustentan la amenaza, con el nivel de
centralizacion de las decisiones, con la capa-
cidad de definicién del riesgo mismo, con las
contradicciones o coherencia que existe entre
las distintas definiciones presentes en un es-
cenario, asi como con la identidad o conflicto

de intereses. El riesgo de inundacion en el
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valle de México implica la interaccién entre un
complejo sistema experto que controla un am-
plio espacio y que interactlla con un heterogé-
neo y disperso conjunto de actores con muy
variadas capacidades de intervencion o in-
tereses. Una idea subyacente es que, en el
margen de las evaluaciones técnicas de la
infraestructura (que debieran ser sistematica-
mente sujetas a escrutinio publico), elementos
centrales como el drenaje profundo estable-
cen, de entrada, una estructura de vulnerabili-
dad social definida por la centralizaciéon de las
decisiones y los beneficios, y lo que seria una
discrecionalidad técnica en la definicion del
riesgo y de las estrategias para enfrentarlo.

Lo relevante aqui es que, si bien esta
situacion limita las capacidades de enfrenta-
miento del conjunto de actores, también se
constituye como parte de la vulnerabilidad del
sistema experto en si y de la infraestructura
que controla.
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