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Pueblo de San Gregorio de Atlapulco, Xochimilco,
Ciudad de México - Vecinos, brigadistas voluntarios y
militares en labores de respuesta inmediata al sismo
del 19 de septiembre de 2017.
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En las Ultimas décadas, los paises de América Latina y el Caribe han
enfrentado de manera constante fendmenos hidrometeoroldgicos y
geoloégicos devastadores que han traido consigo consecuencias sociales
y econdémicas graves. El impacto es especialmente agudo en la poblacion
mas vulnerable, incluyendo personas en condiciones de pobreza, mujeres,
nifas y niflos, poblacion indigena, adultos mayores y personas con
discapacidad, que habitan en zonas mayormente expuestas a riesgos,
tanto en asentamientos formales como informales.

En respuesta a esta situacion, los gobiernos de la regién han empezado a cambiar el enfoque reactivo
post-desastre por uno preventivo, adoptando progresivamente en sus marcos normativos la Gestion
Integral de Riesgos de Desastre como una parte de la planeacion y de la gestién de los asentamientos
humanos urbanosy rurales. En funcién de las fuentes, se considera que 1 peso invertido en prevencién
permite ahorrar entre 7 y 16 pesos en la recuperacion y reconstruccion post-desastre.

Si bien ciertas ciudades han podido avanzar en materia de resiliencia y de respuesta ante desastres,
los municipios pequefios siguen poco preparados frente a amenazas sin precedentes, originadas por
la pérdida de diversidad bioldgica, la presién sobre los ecosistemas, los desastres causados por el ser
humano y el cambio climatico.

El Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (ONU-Habitat) México tomo la
iniciativa de elaborar esta Guia Metodolégica muy aplicada al contexto mexicano para acompafar a
las autoridades de municipios de hasta 50 000 habitantes del pais en la consolidaciéon o construccion
de una Estrategia Municipal frente a desastres causados por fenédmenos naturales. Para ello, esta
guia retoma de forma pedagdgica los diferentes pasos de la Gestién Integral de Riesgos de Desastres
definidos en la Ley General de Protecciéon Civil mexicana, asi como buenas practicas nacionales e
internacionales sencillas de implementar a nivel local, en una légica de empoderamiento y mejora
continua de las politicas municipales.

A través de la difusion de esta Guia Metodoldgica contribuimos a los esfuerzos del Gobierno de
México por avanzar hacia el cumplimiento de los objetivos a 2030 del Marco de Sendai para la
Reduccion del Riesgo de Desastres y de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, asi como la
vision de ciudades resilientes de la Nueva Agenda Urbana.

Eduardo L6pez Moreno
Director interino de la oficina de ONU-Habitat México y Cuba
Director de investigacion y construccion de capacidades de ONU-Habitat



SEDATU

De acuerdo con la Conferencia de Naciones Unidas sobre el
Desarrollo Sostenible, América Latina es una de las regiones mas
urbanizadas del mundo. Hoy, ocho de cada 10 personas viven en
las ciudades y se estima que para 2050, 86% de la poblacion sea
urbana (Naciones Unidas, 2018). El caso de México es un ejemplo
de esta transformacion demografica y geografica. En 2010, siete de
cada diez personas vivian en las ciudades, y se estima que en 2030, |
la poblacién urbana sea 80% del total. "

La realidad es que el crecimiento urbano ha sido desordenado. Las manchas urbanas crecieron hasta
tres veces mas que la poblacion (ONU-Habitat, 2018), creando periferias con importantes carencias
de servicios basicos, altos niveles de inseguridad y nula gestién de riesgos.

Esta dinamica de crecimiento, sumada a nuestra localizaciéon geogréfica, coloca a nuestro pais en una
posicion de vulnerabilidad frente a los desastres.

Hoy, los fendmenos naturales son mas intensos, mas frecuentes, y sus consecuencias suelen ser mas
desastrosas.

Transitar de una estrategia reactiva de atencién al desastre a una que sea estratégica y preventiva,
es impostergable. En la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (Sedatu), impulsamos la
actualizacion y modernizacién de los planes de desarrollo urbano, para que incluyan como elemento
central la gestién integral de riesgos.

En el Gobierno de México, trabajamos para generar una planificaciéon urbana ordenada, incluyente y
sobre todo, preventiva. En este sentido, esta Guia Metodolégica permitira traducir el marco normativo
nacional de la Gestion Integral de Riesgos de Desastres (GIRD), con la idea de que los municipios
fortalezcan su actuacion, con énfasis en la prevencion.

Agradezco al equipo del Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (ONU-
Habitat) México, asi como a los funcionarios publicos involucrados, por la publicacién de este
documento.

Roman Guillermo Meyer Falcon
Secretario de Desarrollo Agrario Territorial y Urbano
Gobierno de México
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Resumen
ejecutivo

En México, como en los demas paises de América
Latinay del Caribe, la creciente intensidad y frecuencia
de los eventos hidrometeorolégicos vinculados con el
cambio climatico, asi como fendémenos geoldgicos
como sismos, tsunamis y erupciones volcanicas,
generan importantes desastres que impactan
el medio ambiente y las actividades humanas.
Las familias de bajos ingresos -mas vulnerables
social y econémicamente, con mayores indices de
marginacion espacial y viviendas precarias- son las
maés afectadas por los desastres.

México suscribi¢ diferentes acuerdos internacionales
sobre ciudades y asentamientos humanos seguros,
como el Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo
de Desastres 2015-2030, la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible y la Nueva Agenda Urbana. Para
fomentar una mayor resiliencia de los asentamientos
humanos frente a los riesgos de desastres, ONU-
Habitat elabor¢ esta Guia Metodolégica destinada a
los gobiernos municipales de hasta 50 000 habitantes.

Efectivamente, el papel de los gobiernos municipales
en materia de Gestion Integral de Riesgos de Desastres
es clave por su estrecha vinculaciéon con la gestién
de los usos del suelo, la planificacidon urbana, los
reglamentos de construccion, la infraestructura y los
servicios basicos, los diversos programas de proteccién
civil y de contingencia, asi como la preparacion del
personal municipal y de la poblacién ante escenarios
de desastres.

Para acompafar a las autoridades municipales en
la elaboracion de una estrategia conducente en la
materia, esta guia desarrolla los diferentes pasos
de la Gestion Integral de Riesgos de Desastres que
define en México la Ley General de Proteccién
Civil, presentando buenas practicas nacionales de
municipios entrevistados y de casos internacionales
gue pueden ser implementadas por las autoridades
locales y la sociedad civil organizada.

© Pierre Arnold, 2012

Puebla - El volcan activo Popocatépet| representa una
amenaza constante para los municipios cercanos de
los estados de Morelos y Puebla y del valle de México.
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Si bien la elaboracién de una Estrategia Municipal de Gestion Integral de Riesgos de Desastres
(EMUGIRDE) no esta establecida en ningln reglamento, esta propuesta de ONU-Habitat apunta a
organizar de forma coherente las acciones y programas obligatorios de los gobiernos municipales de
México con una coherencia y progresividad para lograr territorios y sociedades mas resilientes.

Eisborar una EMUGIRDE.
7

5

y
g o

117

8 Reconstruir mejor )

Identificar los riesgos se define en la Ley General de Proteccion Civil como “reconocer y valorar
las pérdidas o danos probables sobre los agentes afectables y su distribucion geografica, a través del
analisis de los peligros y la vulnerabilidad” . Esto implica tener o contratar estudios para realizar Atlas
de Riesgos Municipales o regionales, vinculantes con el Programa Municipal de Desarrollo Urbano
(PMDU) para definir los usos del suelo adecuados. Asimismo, se pueden generar Mapas Comunitarios
de Riesgos en las diferentes localidades del municipio para identificar los peligros hidrometeorolégicos
(ciclones, lluvias, inundaciones) y geolégicos (actividad volcanica, sismos, tsunamis, deslizamientos),
vulnerabilidades y los consecuentes riesgos en el territorio.

Prever se refiere a “tomar conciencia de los riesgos que pueden causarse y las necesidades para
enfrentarlos a través de las etapas de identificacion de riesqgos, prevencion, mitigacion, preparacion,
atencion de emergencias, recuperacion y reconstruccion”. Para ello, se necesita monitorear los
fenémenos hidrometeorolégicos y geoldgicos, realizar escenarios de riesgos para cada peligro
identificado y analizar la vulnerabilidad humana de la poblaciéon. Al mismo tiempo, se requiere
fortalecer la Unidad Municipal de Proteccion Civil y elaborar o actualizar el Reglamento y el Programa
Municipal de Proteccion Civil.

Prevenir conlleva “implementar acciones y mecanismos con antelacion a la ocurrencia de los agentes
perturbadores, con la finalidad de eliminar o reducir los riesgos identificados, evitar o mitigar su
impacto destructivo sobre las personas, bienes, infraestructura, asi como anticiparse a los procesos
sociales de construccion de los mismos”. Ademas de reforzar los instrumentos normativos de
planeacion (PMDU, reglamentos de construccion y de fraccionamientos, entre otros) y de Proteccion
Civil (Programas Internos de Proteccion Civil, Plan Familiar de Proteccion Civil) y de velar por su
cumplimiento, este paso implica crear la gobernanza (Consejo o Comité de Proteccion Civil, Comités
Comunitarios para la Gestion Integral de Riesgos de Desastres) y los medios de comunicacion
favorables a una cultura de prevencién en el territorio.



Mitigar quiere decir “implementar acciones orientadas a disminuir el impacto o dafos ante la
presencia de un agente perturbador sobre un agente afectable” . Para lograrlo, es primordial construir
una vision de municipio resiliente con la comunidad y solicitar financiamiento federal a través del
programa Fondo para la Prevencion de Desastres Naturales (FOPREDEN) o el Programa Nacional de
Reconstruccion de SEDATU, para financiar la realizacion de estudios, capacitaciones, acciones de
prevencion y/u obra de reduccién de riesgo. Ademas de las obras preventivas de infraestructura, se
deben de estudiar la implementacion de reasentamientos preventivos de poblaciones asentadas en
zonas de riesgo.

Preparar es “realizar actividades y tomar medidas anticipadamente para asequrar una respuesta
eficaz ante el impacto de un fenémeno perturbador en el corto, mediano y largo plazo”. Algunas
de las acciones para ello son: establecer un marco de recuperacion, transferir el riesgo de dafios
a edificios e infraestructuras, preparar el municipio para la contingencia a través de Planes de
Contingencia y la capacitacion del personal, coordinarse con otros municipios de la regioén, realizar
talleres participativos, formar brigadas, centros de acopio y refugios, asi como tener un Sistema de
Alerta Temprana eficiente y conocido por la poblacién de las diferentes localidades del municipio.

Auxiliar alude a “responder con ayuda a las personas en riesgo o las victimas de un siniestro,
emergencia o desastre, por parte de grupos especializados publicos o privados, o por las unidades
internas de proteccién civil, asi como acciones para salvaquardar los demés agentes afectables”. Lo
anterior implica activar los protocolos de emergencia y, en su caso, solicitar los Fondos para la Atencién
de Emergencias. Asimismo, es prerrogativa del Gobierno municipal establecer un centro de mando
para coordinar la respuesta al desastre, dar atencion a las personas afectadas, particularmente las mas
vulnerables, asegurar la intervenciéon segura y coherente de voluntarios, e informar a la poblacion,
autoridades estatales y medios de comunicacion del estado real de la situaciéon de desastre.

Recuperar insinta “implementar acciones encaminadas al retorno a la normalidad de la comunidad
afectada”. En este paso, es necesario elaborar un diagnéstico socio-territorial sobre las afectaciones
(tierra, vivienda, infraestructura y servicios, equipamientos y medios de vida, entre otros), y validarlo
con la poblacién, para poder elaborar de forma participativa una estrategia de recuperacién (marco
estratégico de recuperacién, plan de accién) y movilizar recursos del Fondo de Desastres Naturales
(FONDEN), fundaciones y organismos internacionales para atender situaciones criticas, dictaminar
correctamente los dafos y pérdidas, atender a la poblacién en materia de vivienda y apoyo psicoldgico,
desde un enfoque de derechos humanos e inclusiéon. Al mismo tiempo, se requiere actualizar los
instrumentos de planeacién municipales para tomar en cuenta las zonas de riesgo identificadas
producto del desastre y adecuar el reglamento de construccion.

Reconstruir mejor apunta a “alcanzar el entorno de normalidad social y econémica que prevalecia
entre la poblacidn antes de sufrir los efectos producidos por un agente perturbador en un determinado
espacio o jurisdiccion buscando, en la medida de lo posible, la reduccion de los riesgos existentes,
asegurando la no generacion de nuevos riesgos y mejorando para ello las condiciones preexistentes”.
Para reconstruir mejor se requiere establecer de forma participativa y transparente un Plan Municipal
de Reconstruccién (fisica, social, econémica y simbdlica), que permita bajar recursos y brindar asesoria
técnica para la reconstruccion o reparacion de viviendas, el reasentamiento post-desastre de familias
cuyas viviendas no pueden ser reconstruidas en el mismo lugar. Paralelamente, es necesario reactivar
el tejido econémico y social del territorio afectado y mejorar la Estrategia Municipal de Gestién
Integral de Riesgos de Desastres para adecuarla a la realidad del territorio, y poder anticipar mejor
futuros desastres.






PRESENTACION
DE LA GUIA
METODOLOGICA
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Ciudad Ixtepec, Oaxaca - Reconstruccién de una vivienda
tradicional antisismica con asesoria técnica de una
asociacion civil después del sismo del 7 de septiembre de
2017.
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Contexto

Laregién latinoamericana, y especialmente México, es un territorio altamente vulnerable a fenémenos
naturales, ya sean geoldgicos (sismos, irrupciones volcanicas, deslizamientos) o hidrometeorolégicos
(EI Nifo y la Nifia, huracanes, fuertes lluvias, inundaciones, etc.), los cuales se ven agudizados por
el calentamiento global y el resultante cambio climéatico provocado por las actividades humanas
(ver Mapa 1). La Corporacion Andina de Fomento estima en 480 000 el nimero de muertos y en
USD 160 mil millones las pérdidas econdmicas atribuibles a desastres en la regién entre 1970y 2010
(Carrizosa, Cohen, Gutman, Leite, et al, 2019).

Entre 2000 y 2018, 2050 municipios de México fueron mencionados en las declaratorias de desastre
emitidas por las entidades federales referentes a desastres hidrometeoroldgicos y geolégicos.!
Los municipios fueron principalmente afectados por desastres hidrometeorolégicos (84.1%) mas
que geoloégicos (15.9 %) en este periodo (ver Anexo A). En cuanto a las afectaciones materiales,
1.4 millones de viviendas sufrieron dafios por fenémenos hidrometeoroldgicos (82.6%) y geoldgicos
(17.4%) ocurridos entre 2000y 2016, incluyendo los sismos de 2017 (CENAPRED, 2016; CENAPRED,
2017b; SEDATU, s.f.). Esto pone en evidencia que el cambio climatico representa una amenaza
creciente para los asentamientos humanos en el pais. Los estados con mayor cantidad de viviendas
afectadas en el periodo mencionado fueron Veracruz, Oaxaca, Chiapas, Tabasco y Yucatan, seguidos
por Puebla, Guerrero y Nayarit que corresponden a los estados que concentran los municipios con
alta y muy alta vulnerabilidad al cambio climéatico segun el Instituto Nacional de Ecologia y Cambio
Climatico (INECC).2

Estos fendmenos naturales que afectan a México y el desafio ineludible de reconstruir mejor para
dejar de reproducir las condiciones de riesgo demuestran la importancia de contar con estrategias
a diferentes escalas para prevenir los desastres y planear el desarrollo territorial con un enfoque de
resiliencia.

La Ley General de Proteccion Civil de 2012 (actualizada en 2018) y su reglamento conforman
un marco normativo vanguardista a nivel mundial en materia de proteccién civil que retoma
las recomendaciones internacionales del marco de Accién de Hyogo. La Ley sienta las bases de
coordinacioén entre las instituciones de los tres niveles de gobierno y la sociedad civil en el Sistema
Nacional de Proteccion Civil (SINAPROC) y fortalece la Gestion Integral de Riesgos (GIR) como su eje
de actuacion, definiendo ocho pasos desde la identificacion de peligros y la prevencién de riesgos
hasta la reconstruccion post-desastre. Sin embargo, la implementacién de las medidas previstas
por esta Ley, asi como por la Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial
y Desarrollo Urbano de 2016, se dificulta en varios municipios, particularmente en los municipios
pequefios que cuentan con recursos econémicos y humanos limitados y una visiéon politica de solo
tres aflos por causa de los cambios de Administracion.

T En el analisis de las Declaratorias de Desastre disponibles en la pagina web de la Secretaria de Gobernacién, solamente
se consideraron los fenomenos geoldgicos “deslizamientos” y “sismos”, y los fenédmenos hidrometeoroldgicos “ciclones
tropicales”, “fuertesvientos”, “lluvias atipicas, severas o extremas” e “inundaciones fluvialesy pluviales”. No se consideraron
los desastres antropogénicos, ni tampoco las olas de calor y de frio, las sequias, heladas, nevadas y granizadas que suelen
afectar mas el campo y cuyo impacto depende menos de la planeacion y de la gestion de los asentamientos humanos que
los fenémenos anteriores.

2 De los 480 municipios de México con vulnerabilidad alta y muy alta al cambio climatico, el 92 % se ubica en los estados
de Oaxaca (196), Chiapas (85), Veracruz (61), Puebla (49), Guerrero (33) y Yucatan (17) (INECC, 2016).



Mapa 1. Principales desastres por fendmenos hidrometeoroldgicos y geoldgicos en América Latina
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Justificacion

De acuerdo con el estudio realizado por ONU-Habitat sobre todas las declaratorias de desastre
por ciclones tropicales, deslizamientos, fuertes vientos, lluvias severas, inundaciones y sismos
emitidas entre 2000 y 2018, el 82.6% de los municipios mencionados en al menos una de las 2050
declaratorias de desastre tienen menos de 50 000 habitantes, y el 78.2% de las 7935 menciones de
municipios en estas declaratorias corresponde a municipios de hasta 50 000 habitantes (ver Tabla 1).

Tabla 1. Declaratorias de desastres por tamafio de municipios entre 2000 y 2018

menos de 30.000 habitantes 1489 72,6% 5269 66,4%
entre 30.000 y 50.000 205 10,0% 938 11,8%
entre 50.000 y 100.000 169 8,2% 812 10,2%
entre 100.000 y 200.000 86 4,2% 413 5,2%
entre 200.000 y 500.000 57 2,8% 314 4,0%

mas de 500.000 habitantes 44 2,1% 189 2,4%

Total 2050 100% 7935 100%

Fuente: ONU-Habitat con base en CENAPRED (2017a) y SEGOB (s. f.), 2019

Los fenémenos naturales que mas municipios afectaron segun las declaratorias analizadas en este
periodo (ver Anexo A) fueron ciclones o tormentas tropicales (43%), lluvias atipicas, extremas o
severas (28.1%), sismos (13%) e inundaciones fluviales o pluviales (12.2%). Los afios con mayor
cantidad de municipios mencionados en declaratorias de desastres fueron: 2005 con los huracanes
Emily, Stan y Wilma; 2007 con los huracanes Dean, Henriette y Lorenzo e inundaciones; 2010 con los
huracanes Alex y Karl, el Ciclon tropical Mathew y deslizamientos; 2012 con los huracanes Carlotta y
Ernesto y el sismo del 28 de marzo; 2013 con los huracanes Ingrid y Manuel, las tormentas tropicales
Barry y Fernand e inundaciones; y 2017 con los huracanes Katia y Franklin y los sismos del 7 y del 19
de septiembre (ver Mapa 2).

De los 2459 municipios de México, 2050 (83.4%) estan mencionados en al menos una declaratoria
de desastre por los fenémenos analizados entre 2000 y 2018. En ndmeros absolutos, los estados
con mayor cantidad de municipios mencionados en al menos una declaratoria de desastre son
Oaxaca (516), Puebla (188) y Veracruz (172), dado que tienen mas municipios que otras entidades
federativas. En términos relativos, los estados del sur del pais, del Golfo y de la costa del Pacifico, asi
como Coahuila, Durango y Nuevo Ledn son los méas afectados. En estos estados, mas del 90% -y
muchas veces la totalidad- de los municipios de hasta 50 000 habitantes estdn mencionados en al
menos una declaratoria de desastre (ver Mapa 3).

Los estados con el mayor promedio de menciones de municipios de hasta 50 000 habitantes en las
declaratorias de desastres analizadas son Baja California Sur (15 menciones promedio por municipio),
Veracruz (8.2), Nuevo Ledn (7.1) y Colima (6.2), seguidos por Chiapas (4.8), Tabasco y Quintana Roo
(4.7), Guerrero (4.2) y Durango (4.1), siendo la media nacional 3.4 por estado (ver Mapa 4). Estos
estados estan particularmente expuestos a los huracanes y a las lluvias extremas.
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Mapa 2. Principales desastres por fenémenos hidrometeoroldgicos y geolégicos en México entre
2000y 2018
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Mapa 3. Porcentaje de municipios de hasta 50 000 habitantes mencionados en al menos una

Declaratoria de Desastre entre 2000 y 2018 por entidad federativa
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Fuente: ONU-Habitat con base en CENAPRED (2017a) y SEGOB (s. f.), 2019.

Mapa 4. Numero de menciones en Declaratorias de Desastre promedio por municipio
de hasta 50 000 habitantes entre 2000 y 2018 por entidad federativa
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Este andlisis destaca que los municipios de menos de 50 000 habitantes son los mas afectados por
los tipos de desastres analizados. Por ello, esta Guia Metodolégica ha sido orientada principalmente
a estos municipios, pero puede ser igualmente Util para municipios con poblaciones mayores,
expuestos a fendmenos geoldgicos e hidrometeorolédgicos.

A partir de este analisis, se realizaron entrevistas a funcionarios de 25 municipios de hasta 50 000
habitantes de 19 estados para tener un acercamiento de la realidad de la exposicidon a amenazas
hidrometeoroldgicas y geoldgicas, de la aplicacién de la reglamentacién y de la Gestion Integral de
Riesgos de Desastres (GIRD) a nivel local. De estas entrevistas resaltan los siguientes elementos:

Dispositivos de Proteccion Civil. El 50% de los municipios entrevistados tiene entre 1y 3
empleados en su Unidad de Proteccion Civil, mientras que solamente el 20% cuenta con mas de
10 empleados. El 32% de los municipios integra una coordinacion regional de Proteccion Civil y
el 56% dispone de un Consejo o Comité Municipal de Proteccién Civil para anticipar y coordinar
acciones en caso de un desastre.

Identificaciéon y gestion del riesgo. Solamente el 24% de los municipios cuenta con un
Programa Municipal de Desarrollo Urbano actualizado o en proceso de actualizacion, y el 32%
cuenta con un Atlas de Riesgo Municipal actualizado (12%) o en proceso de actualizacion
(20%). Sélo el 16% de los municipios se dice en capacidad técnica de mapear los riesgos o las
afectaciones después de un desastre.

Tipologias de desastres. Los tipos de fendmenos naturales a los cuales estdn expuestos los
municipios entrevistados son por orden de relevancia: inundaciones fluviales, fuertes lluvias,
sismos, ciclones tropicales y deslizamientos. También se reportan incendios forestales y otros
riesgos antropogénicos.

Acciones preventivas. Todas las direcciones de proteccion civil han recibido capacitaciones por
parte de las Coordinaciones Estatales de Proteccion Civil, pero solamente el 36% dispone de
guias o manuales para saber como actuar frente a diferentes tipos de fenémenos perturbadores
y desastres. El 40% de los municipios realiza simulacros y platicas en escuelas y otros espacios
(empresas, minas, sitios turisticos, etc.), y algunos capacitan a personal municipal (32%) o forman
brigadas de manera preventiva (16%). Solamente 3 municipios entrevistados (12%) han realizado
obras fisicas para reducir el riesgo de inundaciones.

Recuperacion post-desastre. Los municipios que han sido afectados por desastres que
superaron sus capacidades locales de respuesta mencionan una fuerte dependencia de las
decisiones y del financiamiento estatal y federal, con poca disponibilidad de recursos y personal
calificado para planear e implementar obras de reconstruccién.

Dificultades para la GIRD. La mayoria de los funcionarios entrevistados (64%) menciona
dificultades econémicas y materiales para cumplir con una adecuada GIRD. El 24% también hace
notar la dificultad de acceso y de comunicacion con parte de las localidades del municipio en caso
de desastre. La falta de continuidad entre las Administraciones municipales y de metodologias
para consolidar la cultura de prevencion de la ciudadania son otras dificultades identificadas.
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Partiendo de esta realidad, y sin menoscabo de otras guias practicas del sistema de Naciones Unidas
como es la Herramienta de auto-evaluacion para la resiliencia frente al riesgo de desastre a nivel local
(UNISDR, 2014), ONU-Habitat se propuso desarrollar la “Guia Metodoldgica: Estrategia Municipal
de Gestidn Integral de Riesgo de Desastres” (en adelante Guia Metodologica).

Esta guia se propone apoyar a los gobiernos de municipios mexicanos de hasta 50 000 habitantes en
la adecuada prevencion y gestion de riesgos de desastres a la medida de sus recursos y capacidades
técnicas, con el apoyo de otros actores claves de la comunidad, de instituciones publicas, de la
sociedad civil, de la academia y del sector privado fortaleciéndolos en su papel fundamental en
el SINAPROC (ver Anexo B). La Guia Metodologica se dirige fundamentalmente a autoridades
municipales, a funcionarios publicos locales de Proteccién Civil y Desarrollo Urbano, a Coordinaciones
Estatales de Proteccién Civil y a cualquier persona o institucién comprometida con la GIRD.

En el Primer Congreso Internacional de Gestién Del Riesgo y Resiliencia en Ciudades, celebrado el
30 de septiembre y 1 de octubre en la Ciudad de México, la Guia Metodoldgica fue presentada
frente a una asistencia de mas de 50 personas especialistas del sector (funcionarios de gobiernos
municipales y estatales, investigadores, profesionistas independientes o del sector privado) que
permitié completar elementos concretos de los ocho pasos de la GIRD presentados a continuacion.

Objetivo

El objetivo principal de esta Guia Metodolégica es traducir el marco normativo nacional
de la Gestion Integral de Riesgos de Desastres en pasos concretos aplicables a las
Administraciones de municipios mexicanos de hasta 50 000 habitantes.

En este sentido, esta guia de ONU-Habitat no substituye el marco normativo, sino que lo refuerza
con un enfoque pedagdgico, acompanado de ejemplos nacionales e internacionales para lograr
una mejor GIRD a escala local. La Estrategia Municipal de Gestién Integral de Riesgos de Desastre
(EMUGIRDE) no es un documento obligatorio para los municipios, sino una manera de ordenar e
implementar las diferentes acciones, normas, planes y programas obligatorios, con los espacios de
gobernanza y de participacion ciudadana, incluyendo los medios de comunicacién necesarios para
prevenir y gestionar riesgos de desastres en su territorio.

Con base en las entrevistas realizadas, la Guia Metodoldgica ilustra buenas practicas que son
sencillas de aplicar por parte de Gobiernos de municipios mexicanos de hasta 50 000 habitantes,
en funcion de sus capacidades y posibilidades, desde una perspectiva de mejoramiento continuo de
la politica publica local. Con una vision del territorio de largo plazo, tomando en consideracién los
marcos normativos existentes y el acervo de guias y experiencias nacionales e internacionales, este
documento es una herramienta practica para contribuir a avanzar hacia ciudades y asentamientos
humanos “inclusivos, sequros, resilientes y sostenibles”, Objetivo de Desarrollo Sostenible 11 de la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible (ONU, 2015a), firmada por el Gobierno de México en
2015. Asimismo, esta guia se apoya en los enfoques de derechos de las personas y en los principios
de planeacion urbana sostenible y participativa de la Nueva Agenda Urbana (ONU, 2017).

Siguiendo los pasos que se describen a continuacién, las autoridades municipales contaran con
herramientas para anticipar y prevenir la ocurrencia de desastres, conocer las etapas y fundamentos
de la GIRD y evaluar su nivel de preparacion y conocer medidas que podrian implementar para
mejorar su Estrategia Municipal de Gestién Integral de Riesgos de Desastres.



Esta Guia Metodoldgica constituye para los Gobiernos municipiales una hoja de ruta para
la construccién de una cultura de prevencion, la adopcion de medidas adecuadas y la toma de
decisiones informadas y fundamentadas para aprovechar la reconstruccion post-desastre como una
oportunidad para el desarrollo urbano sostenible.

Estructura
El documento se estructura en dos secciones:

o Conceptos y definiciones clave para la Gestion Integral de Riesgos de Desastres: contiene las
bases conceptuales y definiciones que sustentan la Guia Metodoldgica, apoyandose en agendas
y referencias internacionales, asi como definiciones de la Ley General de Proteccion Civil.

e Pasos para la consolidacion de una Estrategia Municipal de Gestién Integral de Riesgos de
Desastres (EMUGIRDE): describe los pasos a seguir y las distintas acciones y planes a desarrollar
para establecer o consolidar una estrategia municipal de GIRD. Asimismo, en cada paso se
presentan el marco normativo, gufas existentes, ejemplos concretos y otras referencias que
podran ser adaptados a las circunstancias reales de cada municipio en relacién con riesgos
hidrometeorolégicos y geoldgicos en particular. Cada uno de los pasos de la GIRD estan
vinculados con las metas de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) que pueden ser
alcanzadas a nivel municipal al mejorar la EMUGIRDE.
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1.1. Un nuevo marco estratégico internacional

En marzo de 2015, se celebré la primera de una serie de conferencias internacionales que definieron
un nuevo marco estratégico para avanzar hacia el desarrollo sostenible en los siguientes 15 afios:
la Tercera Conferencia Mundial de las Naciones Unidas sobre la Reduccién del Riesgo de Desastres,
realizada en Sendai, Japén, en la que se adopté el Marco de Sendai para la Reducciéon del
Riesgo de Desastres 2015-2030 (UNISDR, 2015).

Este marco recoge la experiencia de implementacion a nivel internacional de su predecesor, el Marco
de Accion de Hyogo 2005-2015 aprobado en la Conferencia Mundial sobre la Reduccién de los
Desastres, celebrada en Kobe, Hyogo, Japdn, en 2005 (EIRD, 2005). El nuevo marco de accion a
partir de 2015, el Marco de Sendai, define siete metas mundiales y cuatro prioridades a alcanzar en
el aflo 2030 por parte de los Estados miembros de la ONU:

Tabla 2. Metas mundiales del Marco de Sendai para la Reducciéon del Riesgo de Desastres

Reducir considerablemente la mortalidad mundial causada por desastres para 2030 y lograr
reducir la tasa de mortalidad mundial causada por desastres por cada 100 000 personas en el
decenio 2020-2030 respecto del périodo 2005-2015.

Reducir considerablemente el nimero de personas afectadas a nivel mundial para 2030 y lograr
reducir el promedio mundial por cada 100 000 personas en el decenio 2020-2030 respecto del
périodo 2005-2015.

Reducir las pérdidas econémicas causadas directamente por los desastres en relacién con el
producto interno bruto (PIB) mundial para 2030.

Reducir considerablemente los dafios causados por los desastres en las infraestructuras vitales y
la interrupcién de los servicios basicos, como las instalaciones de salud y educativas, incluso
desarrollando su resiliencia para 2030.

Incrementar considerablemente el nimero de paises que cuentan con estrategias de reduccién
del riesgo de desastres a nivel nacional y local para 2020.

Mejorar considerablemente la cooperacion internacional para los paises en desarrollo mediante
un apoyo adecuado y sostenible que complemente las medidas adoptadas a nivel nacional para
la aplicacién del presente Marco para 2030.

Incrementar considerablemente la disponibilidad de los sistemas de alerta temprana sobre
amenazas multiples y de la informacion y las evaluaciones sobre el riesgo de desastres
transmitidos a las personas, y el acceso a ellos, para 2030.

Fuente: Marco de Sendai, UNISDR, 2015.

Las prioridades de accién establecidas por el Marco de Sendai son (UNISDR, 2015, p.14):

Prioridad 1: Comprender el riesgo de desastres.

Prioridad 2: Fortalecer la gobernanza del riesgo de desastres para gestionar dicho riesgo.
Prioridad 3: Invertir en la reduccion del riesgo de desastres para la resiliencia.

Prioridad 4: Aumentar la preparacion para casos de desastre a fin de dar una respuesta eficaz
y reconstruir mejor en los dmbitos de la recuperacion, la rehabilitacion y la reconstruccion.

Posteriormente se realizaron importantes acuerdos internacionales:
e Agenda de Acciéon de Addis Abeba, aprobada en la Tercera Conferencia Internacional
sobre Financiaciéon para el Desarrollo (junio, 2015; Addis Abeba, Etiopia).
e Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, adoptada en la Cumbre de Desarrollo
Sostenible (septiembre, 2015; Nueva York, Estados Unidos).
¢ Acuerdo de Paris, firmado durante la 212 sesién de la Conferencia de las Partes (COP 21) de la
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Convencién Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Climatico (diciembre 2015; Paris, Francia).
Fue suscrito y ratificado por el Parlamento de México y promulgado por el Poder Ejecutivo el 19
de octubre de 2016, habiendo entrado en vigor el 4 de noviembre del mismo afo.

e Agenda para la Humanidad, promovida durante la Cumbre Mundial Humanitaria (mayo,
2016; Estambul, Turquia).

¢ Nueva Agenda Urbana, aprobada en la Tercera Conferencia de las Naciones Unidas sobre la
Vivienda y el Desarrollo Urbano Sostenible, Habitat Ill (octubre, 2016; Quito, Ecuador).

La Nueva Agenda Urbana (ONU, 2017) es un llamado a la accién por parte de los gobiernos de los
193 Estados miembro que conforman la Asamblea General de Naciones Unidas, que fortalece el
vinculo entre el urbanismo resiliente y ambientalmente sostenible, con el desarrollo. De este modo,
se completa el nuevo marco de accion, estructurado por la Agenda de Desarrollo 2030 (ONU, 2015a)
en la que se establecen los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS).

Ese nuevo marco internacional “consolidd la vision integral del territorio y el vinculo entre las
distintas dreas tematicas con el desarrollo sostenible, incluyendo la gestion de riesgo de desastres
y el fortalecimiento de la resiliencia” (CEPREDENAC, 2017, p.11). Asimismo, se caracteriza por dotar
a los gobiernos locales (entidades federativas y municipales en el caso mexicano) de un nuevo
rol, entendiendo que muchas de las tematicas vinculadas al desarrollo se resuelven a escala local,
jerarquizando por lo tanto la accién en las ciudades.

1.2. ;{Qué se entiende por Gestion Integral de Riesgos?

La Gestion Integral de Riesgos (GIR) es un concepto fundamental utilizado a nivel internacional y
es también parte de las prioridades de las politicas publicas de Proteccion Civil en México. La Ley
General de Proteccidon Civil (Camara de Diputados, 2018a) en su articulo 4 define que:

“Las politicas publicas en materia de proteccion civil se ceiiran al Plan Nacional de
Desarrollo y al Programa Nacional de Proteccion Civil, identificando para ello las siguientes
prioridades:

|. La identificacion y analisis de riesgos como sustento para la implementacién de medidas de
prevencion y mitigacion.

ll. Promocién, desde la nifiez, de una cultura de responsabilidad social dirigida a la
proteccion civil con énfasis en la prevencion y autoproteccién respecto de los riesgos y peligros
que representan los agentes perturbadores y su vulnerabilidad.

lll. Obligacién del Estado en sus distintos érdenes de gobierno, para reducir los riesgos sobre
los agentes afectables y llevar a cabo las acciones necesarias para la identificacion el
reconocimiento de la vulnerabilidad de las zonas bajo su jurisdiccién.

IV. El fomento de la participacién social para crear comunidades resilientes, y por ello capaces de
resistir los efectos negativos de los desastres, mediante una accion solidaria, y recuperar en el
menor tiempo posible sus actividades productivas, econémicas y sociales.

V. Incorporacion de la Gestion Integral del Riesgo, como aspecto fundamental en planeacion y
programacién del desarrollo y ordenamiento del pais para revertir el proceso de generacion
de riesgos.

VI. El establecimiento de un sistema de certificacion de competencias, que garantice un perfil
adecuado en el personal responsable de la proteccion civil en los tres érdenes de gobierno.

VII.El conocimiento y la adaptacién al cambio climatico, y en general a las consecuencias y efectos
del calentamiento global provocados por el ser humano y la aplicacién de las tecnologias, y

VIIl. La atencién prioritaria para la poblacién vulnerable.”
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En su articulo 2, fraccion XXVIII, la misma Ley define la Gestion Integral de Riesgos como:

“El conjunto de acciones encaminadas a la identificacion, analisis, evaluacion, control y reduccién
de los riesgos, considerandolos por su origen multifactorial y en un proceso permanente de
construccion, que involucra a los tres niveles de gobierno, asi como a los sectores de la sociedad, lo
que facilita la realizaciéon de acciones dirigidas a la creacion e implementacion de politicas publicas,
estrategias y procedimientos integrados al logro de pautas de desarrollo sostenible, que combatan
las causas estructurales de los desastres y fortalezcan las capacidades de resiliencia o resistencia de
la sociedad. Involucra las etapas de”:

1. Identificacion de riesgos: Reconocery valorar las pérdidas o dafios probables sobre los agentes
afectables y su distribucidn geografica, a través del analisis de los peligros y la vulnerabilidad.

2. Prevision: Tomar conciencia de los riesgos que pueden causarse y las necesidades para
enfrentarlos a través de las etapas de identificacion de riesgos, prevencion, mitigacion,
preparacion, atencion de emergencias, recuperacion y reconstruccion.

3. Prevencion: Conjunto de acciones y mecanismos implementados con antelacién a la ocurrencia
de los agentes perturbadores, con la finalidad de conocer los peligros o los riesgos, identificarlos,
eliminarlos o reducirlos; evitar o mitigar su impacto destructivo sobre las personas, bienes,
infraestructura, asi como anticiparse a los procesos sociales de construccién de los mismos.

4. Mitigacion: Toda accién orientada a disminuir el impacto o dafios ante la presencia de un
agente perturbador sobre un agente afectable.

5. Preparacion: Actividades y medidas tomadas anticipadamente para asegurar una respuesta
eficaz ante el impacto de un fenémeno perturbador en el corto, mediano y largo plazo.

6. Auxilio: respuesta de ayuda a las personas en riesgo o las victimas de un siniestro,
emergencia o desastre, por parte de grupos especializados publicos o privados, o por las
unidades internas de proteccion civil, asi como las acciones para salvaguardar los demas
agentes afectables.

7. Recuperacion: Proceso que inicia durante la emergencia, consistente en acciones encaminadas
al retorno a la normalidad de la comunidad afectada.

8. Reconstruccion: La accion transitoria orientada a alcanzar el entorno de normalidad social
y econémica que prevalecia entre la poblacion antes de sufrir los efectos producidos por un
agente perturbador en un determinado espacio o jurisdiccion. Este proceso debe buscar en la
medida de lo posible la reduccion de los riesgos existentes, asegurando la no generacion de
nuevos riesgos y mejorando para ello las condiciones preexistentes.

1.3. Del desastre a la oportunidad de reconstruir mejor
¢{Qué es un desastre?

Para el sistema de Naciones Unidas, un desastre es una “disrupcion grave del funcionamiento de
una comunidad o sociedad en cualquier escala debida a fendmenos peligrosos que interaccionan
con las condiciones de exposicion, vulnerabilidad y capacidad, ocasionando uno o mas de los
siguientes: pérdidas e impactos humanos, materiales, econoémicos y ambientales” (ONU, 2016, p.13).

De acuerdo con el Articulo 2, fraccion XVI de la Ley General de Proteccion Civil, el desastre es el
“resultado de la ocurrencia de uno o mas agentes perturbadores severos y o extremos, concatenados
o no, de origen natural, de la actividad humana o aquellos provenientes del espacio exterior, que
cuando acontecen en un tiempo y en una zona determinada, causan dafnos y que por su magnitud
exceden la capacidad de respuesta de la comunidad afectada” (Camara de Diputados, 2018, p.2).



Figura 1. Etapas de la Gestion Integral de Riesgos de Desastres
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Fuente: ONU-Habitat con base en CENAPRED y SEGOB, 2017.

Una vez que ocurre un desastre, se desencadenan distintos procesos, tanto sucesivos como
simultaneos, que las autoridades deben gestionar. Con la prioridad centrada en salvar vidas, se inicia
la respuesta inmediata, que comprende las actividades de gestién de emergencias y asistencia
humanitaria. Estas actividades son el conjunto de las acciones que se realizan para proteger a la
poblacién, los bienes y el ambiente, frente a un evento adverso y concluyen cuando la autoridad
competente considera que se ha restablecido el normal acceso de la poblacién a los bienes y servicios
basicos como el acceso a agua, alimentos, salud, educacién, energia y comunicaciones.

Construccion de resiliencia

La definicion anterior de la Gestion Integral de Riesgos menciona el fortalecimiento de “las
capacidades de resiliencia o resistencia de la sociedad”.

La resiliencia, es la “capacidad que tiene un sistema, una comunidad o una sociedad expuestos a
una amenaza para resistir, absorber, adaptarse, transformarse y recuperarse de sus efectos
de manera oportuna y eficiente, en particular mediante la preservacion y la restauracion de sus
estructuras y funciones basicas por conducto de la gestién de riesgos” (ONU, 2016, p.23).

Asimismo, la resiliencia urbana, es la “capacidad de los sistemas urbanos para recuperarse
rapidamente ante cualquier evento ocasionado por fenémenos perturbadores de origen natural o

antrépico. Su propdosito es evitar que un evento evolucione hasta convertirse en desastre”
(ONU-Habitat, SEDATU y SEGOB, 2016, p.16).
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Del desastre a la reconstruccion

Entre la respuesta inmediata a la ocurrencia de un desastre (auxilio) y la reconstruccién de las
edificaciones y de los sistemas afectados se pueden identificar unas fases intermedias.

“La division entre la fase de respuesta y la posterior fase de recuperacion no siempre es nitida”.
Por ejemplo, “algunas de las medidas de respuesta, como el suministro de vivienda temporal y el
abastecimiento de aqua, pueden prolongarse hasta bien entrada la etapa de recuperacion”. (ONU,
2016, p.24).

Para las Naciones Unidas, la recuperacion, es el “restablecimiento o mejora de los medios de vida
y la salud, asi como de los bienes, sistemas y actividades economicos, fisicos, sociales, culturales
y ambientales, de una comunidad o sociedad afectada por un desastre, siguiendo los principios
del desarrollo sostenible y de ‘reconstruir mejor’, con el fin de evitar o reducir el riesgo de
desastres en el futuro” (ONU, 2016, p.23).

En sus dimensiones sociales, esta etapa incluye la reintegracién de poblaciones desplazadas,
facilitando los mecanismos de autogestion de la poblacién para la satisfaccion de sus necesidades,
fomentando la organizacién comunitaria y generando procesos nacionales soélidos para la
recuperacion sostenible tras una crisis.

En la recuperaciéon se establecen los fundamentos de la reconstruccion. La programacion de la
recuperacion y la reconstruccion comienzan en la fase de respuesta inmediata. Estas fases no se
producen de tal modo que una empieza cuando termina la otra, sino que se superponen en lo que
se denomina fase de transicion (ver Figura 2).

La fase de transicion culmina cuando se toma la decision de dejar sin efecto los &mbitos
especialmente creados para dar una respuesta adecuada a la recuperacion y la reconstruccion. La
transicion da paso plenamente a las instituciones encargadas de las politicas estructurales de los
sectores involucrados, ya sean de nivel federal (ordenamiento territorial, medioambiente, vivienda,
telecomunicaciones y transporte, energia, educacion, salud, etc.), estatal (infraestructuras viales,
educativas, de salud, etc.) o municipal (desarrollo urbano, obra publica, servicios publicos, medio
ambiente, desarrollo social, etc.).

Figura 2. Esquema de las etapas post-desastre
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{Como Reconstruir mejor?

“Los desastres pueden transformarse en oportunidades para el desarrollo sostenible. Bajo esa
optica, la recuperacion debe ir mas alla del reemplazo o reparacion de la infraestructura afectada y
trabajar sobre los factores determinantes de la insostenibilidad y el riesgo. Mientras se responde a las
necesidades mas urgentes de la poblacidn afectada, se deben aprovechar todas las oportunidades
de cambio para lograr la sostenibilidad de los esfuerzos de recuperacion y sentar las bases del nuevo
desarrollo”. (PNUD, 2011, p.11).

El concepto de Reconstruir mejor (“Build Back Better”, BBB) es, el “uso de las etapas de
recuperacion, rehabilitacion y reconstruccion después de un desastre para aumentar la resiliencia
de las naciones y las comunidades mediante la integracion de medidas de reduccién del riesgo
de desastres en la restauracion de la infraestructura fisica y los sistemas sociales, y en la revitalizacion
de los medios de vida, la economia y el medio ambiente” (ONU, 2016, p.12).

Reconstruir mejor comprende las siguientes premisas (World Bank, 2018):

1. Reconstruir de forma mas resistente y adaptada considerando que puedan ocurrir
eventos mas intensos en el futuro. Dependiendo del origen de los desastres tendra relacion
con las estructuras, las tecnologias constructivas y los materiales utilizados, asi como la
ubicacion de las construcciones, tanto de las viviendas como de las infraestructuras.

2. Reconstruir mas rapido, reduciendo de esa manera lo transitorio como es el caso de las
viviendas y, por lo tanto, el mientras tanto.

3. Reconstruir de forma mas inclusiva considerando las caracteristicas especificas de cada
grupo poblacional y, en particular, los mas vulnerables.

La planeaciéon urbana como eje central del proceso de reconstruccion

El ordenamiento territorial y la planeaciéon urbana son procesos orientados a organizar y gestionar
los usos y la ocupacion del suelo, considerando el contexto cultural, geogréfico, social, econémico,
politico e institucional, a través de la generacion de un conjunto de reglas, que finalmente dan forma
y delimitan un territorio. Estos procesos representan un acuerdo de usos en el territorio
entre todos los actores y, por lo tanto, son instrumentos clave para reconstruir mejor, con
enfoque preventivo y vision de largo plazo.

Es necesario tener en cuenta que las politicas territoriales existentes requieren al menos ser evaluadas
y revisadas luego de un desastre, tanto desde la perspectiva del uso del suelo como de la ubicacién
de las infraestructuras basicas urbanas y de los posibles desplazamientos de poblaciones. Cada tipo
de desastre requiere un estudio particularizado en el marco del proceso de reconstruccion.

1.4. No dejar a nadie atras

“No dejar a nadie atras” es el lema de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, adoptada
por los Estados miembro de las Naciones Unidas en 2015 y representa un enfoque esencial en
los esfuerzos para avanzar en la igualdad de oportunidades para el desarrollo de las personas y
comunidades (ONU, 2015a).

“Los desastres naturales afectan de manera distinta a mujeres y hombres, a nifias, nifios,
adolescentes y personas mayores” (ONU Mujeres, 2017). Las personas con condiciones especiales
de vulnerabilidad requieren de acciones focalizadas que les permitan acceder a la integralidad de
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sus derechos en los procesos de recuperaciéon y reconstruccion post-desastre, al igual que en todo
el ciclo de los desastres, desde una perspectiva humanista e inclusiva.

Esas afectaciones y capacidades diferenciadas se relacionan con caracteristicas que son diversas y
comprenden el género, las generaciones, la orientacion sexual, la pertenencia étnica, la diversidad
y pertenencia cultural, la condicién de discapacidad, la condicién socioeconémica, la situacion
migratoria, y otras. Histéricamente se trataron por separado, aunque esta perspectiva ya estaba
presente en los debates desde varias décadas atras. Se observa que la conjugacién entre estas
variables aumenta considerablemente la vulnerabilidad de las personas, dando como resultado una
experiencia distinta para cada individuo del desastre y de las fases posteriores.

“Avanzar hacia una respuesta efectiva y sostenible a los desastres y a las crisis requiere tener en
cuenta las necesidades diferentes de mujeres, hombres, nifios y nifias. Al mismo tiempo requiere
contar con las voces de las mujeres, asegurar su proteccion, reconocer su liderazgo e incluirlas como
parte activa en las iniciativas de recuperacion” (ONU Muijeres, 2017).
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Teniendo en cuenta ese enfoque e identificando no solo las vulnerabilidades sino también las
capacidades de cada uno de estos grupos para aportar de forma significativa en el proceso de
recuperacion y reconstruccién, el Marco de Sendai para la Reduccion de Riesgo de Desastres indica
(UNISDR, 2015, p.23):

I. “La participacion de las mujeres es fundamental para gestionar eficazmente el riesgo
de desastres, asi como para disefiar, dotar de recursos y poner en practica politicas, planes
y programas de reduccion del riesgo de desastres con perspectiva de género; es necesario
que se adopten medidas de creacidon de capacidad con el fin de empoderar a las mujeres
para la preparacion ante los desastres y de desarrollar su capacidad para asequrar medidos
alternativos de vida en situaciones posteriores a los desastres;

II. Los ninos y los jovenes son agentes de cambio y se les debe facilitar el espacio y las
modalidades para contribuir a la reduccion del riesgo de desastres, con arreglo a la legislacion,
la practica nacional y los planes de estudios,

Ill. Las personas con discapacidad y sus organizaciones son fundamentales para evaluar
el riesgo de desastres y para disefiar y poner en practica planes adaptados a requisitos
especificos, teniendo en consideracion, entre otras cosas, los principios del disefio universal;

IV. Las personas adultas mayores tienen afos de conocimientos, aptitudes y sabiduria, que
son bienes inestimables para reducir el riesgo de desastres, y deben ser incluidas en el disefio
de las politicas, planes y mecanismos, incluidos los de alerta temprana;

V. Los pueblos indigenas, por su experiencia y sus conocimientos tradicionales, proporcionan
una contribucion importante al desarrollo y ejecucion de planes y mecanismos, incluidos los
de alerta temprana;

VI.Los migrantes contribuyen a la resiliencia de las comunidades y sociedades y sus
conocimientos, aptitudes y capacidades pueden ser de utilidad en el disefio y la aplicacion de
las medidas de reduccion del riesqo de desastres”.

No dejar a nadie atras durante el ciclo post-desastre permite responder a las necesidades especiales
de todos y todas, evitando la generacién involuntaria de efectos negativos, en un proceso de
reconstruccion y de construccién de resiliencia centrado en los derechos de las personas.

39



Referencias citadas

Camara de Diputados (2018a). Ley General de Proteccion Civil. Nueva ley publicada en el Diario
Oficial de la Federacién el 6/06/2012, ultima reforma publicada DOF 19/01/2018. Disponible en
https:/bit.ly/2HQ1xYo

CENAPRED y SEGOB (2017). Plan de Leccion. Los desastres y sus efectos psicologicos. México: Centro
Nacional de Prevencion de Desastres y Secretaria de Gobernacién. Disponible en https:/bit.ly/2PoS6zu
CEPREDENAC (2017). Politica Centroamericana de Gestion Integral de Riesgo de Desastres.
Guatemala: Centro de Coordinacién para la Prevenciéon de los Desastres Naturales en América
Central. Disponible en https:/bit.ly/2Su40gr

EIRD (2005). Marco de Accidon de Hyogo para 2005-2015. Aumento de la resiliencia de las
naciones y las comunidades ante los desastres. Ginebra: Estrategia Internacional para la Reduccion
de Desastres. Disponible en https:/bit.ly/Rgngys

ONU (2015a). Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. A/
RES/70/1. Asamblea General de las Naciones Unidas. Organizaciéon de las Naciones Unidas.
Disponible en https://bit.ly/2 APa8W3

ONU (2016). Informe del grupo de trabajo intergubernamental de expertos de composicion abierta
sobre los indicadores y la terminologia relacionados con la reduccion del riesgo de desastres.
A/71/644. Asamblea General de las Naciones Unidas. Disponible en https:/bit.ly/2MYGGBg
ONU (2017). Nueva Agenda Urbana. Habitat Ill. A/RES/71/256. Quito: Secretaria de Habitat Ill-
ONU. Disponible en: https://bit.ly/2h55SwKv

ONU (2018). Las ciudades sequiran creciendo, sobre todo en los paises en desarrollo. Nueva York:
Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales de Naciones Unidas. Disponible en: https:/bit.ly/2CKtUCg
ONU-Habitat, SEDATU y SEGOB (2016). Guia de Resiliencia Urbana 2016. Disponible en https:/bit.ly/2rSUVXD
ONU Mujeres (2017). Respuesta humanitaria integral con enfoque de igualdad de género:
Liderazgo y la participacion de las mujeres es clave en la reconstruccion. México: ONU Muijeres.
Disponible en https:/bit.ly/2N1bPnM

PNUD (2011). Guia metodoldgica para procesos de planificacion de la recuperacion posdesastre.
Lineamientos y acciones para gobiernos nacionales, regionales y locales. Quito: Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo - Buré de Prevencion de Crisis y Recuperacion. Disponible en
https:/bit.ly/2E7v30U

UNISDR (2015). Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo de Desastres 2015-2013. Ginebra: Oficina
de las Naciones Unidas para la Reduccion del Riesgo de Desastres. Disponible en https:/bit.ly/2eaS2Vm
World Bank (2018). Build back better. Achieving resilience through stronger, faster and more
inclusive post-disaster reconstruction. Washington D.C: International Bank for Reconstruction and
Development / The World Bank. Disponible en https:/bit.ly/2URvIEk

Para saber mas

CEPAL (2014). Manual para la evaluacion de desastres. Santiago de Chile: Comision Econémica
para Ameérica Latina y el Caribe. Disponible en https:/bit.ly/218GtN4

INDECI y PNUD (2011). Guia metodoldgica para la formulacion de planes de operaciones de
emergencia. Lima: Instituto Nacional de Defensa Civil, Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo. Disponible en https:/bit.ly/2Dy5YIB

OCDE (2013). £studio de la OCDE sobre el Sistema Nacional de Proteccion Civil en México. México, D.F.:
Organisation for Economic Co-operation and Development Publishing. Disponible en https:/bit.ly/2E6ONJr
ONU (2015b). Acuerdo de Paris. United Nations Framework Convention on Climate Change.
Disponible en https:/bit.ly/2QiakpZ

ONU (s.f.b). Discapacidad, desastres naturales y situaciones de emergencia. Naciones Unidas —
Personas con Discapacidad. Disponible en https:/bit.ly/2GDIUos




PNUD (2010). Género y desastres. New York: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo.
Disponible en https:/bit.ly/2U0e0xu

UNFPA (2015). Estandares Minimos para la Prevencion y Respuesta a la Violencia de Género en
Situaciones de Emergencia. New York: Humanitarian and Fragile Contexts Branch Programme
Division. Disponible en https:/bit.ly/2RWLSGG

Notas

Conceptos y definiciones

4






2. PASOS PARA
LA CONSOLIDACION DE
UNA ESTRATEGIA MUNICIPAL
DE GESTION INTEGRAL
DE RIESGOS DE DESASTRES
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ESTRATEGIA MUNICIPAL DE GESTION INTEGRAL DE RIESGOS DE DESASTRES
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A continuaciéon, la Guia Metodolégica retoma los ocho pasos de la Gestion Integral de Riesgos
definidos anteriormente y aplicados a los desastres hidrometeoroldgicos y geoldgicos que afectan a
México, para que las autoridades municipales puedan elaborar o consolidar una Estrategia Municipal
de Gestioén Integral de Riesgos de Desastres (EMUGIRDE).

Para aterrizar los diferentes pasos a seguir a las realidades de los municipios de menos de 50 000
habitantes, se tomaron en cuenta los testimonios sobre las dificultades, pero también iniciativas
interesantes de los directores y directoras de Protecciéon Civil o de Obras Publicas de 25 municipios
de 19 estados de la Republica Mexicana entrevistados.

En cada paso, se detallan ademas marcos normativos e institucionales, aspectos referentes a las
competencias y al financiamiento, acciones y ejemplos concretos, y finalmente una figura con tres
niveles (basico, intermedio e ideal) para que cada municipio pueda ubicar su situacién y mejorar su
EMUGIRDE de manera progresiva.

La EMUGIRDE no es un documento reglamentario obligatorio. Se trata de una metodologia flexible
que cada gobierno municipal puede apropiarse y nombrar a su manera para asegurar la toma en
consideraciéon de todas las etapas de la GIRD en su territorio. Esta estrategia debe ser coherente
y coordinada con las demas politicas municipales (ver Figura 3), inclusiva con la participacion de
varios tipos de actores y dinamica para adecuarse y actualizarse en funcion de la evolucién de las
caracteristicas sociales, urbanas y climaticas del territorio municipal.

Figura 3. Esquema de la EMUGIRDE en la politica municipal de Proteccién Civil
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La implementaciéon de una EMUGIRDE permite avanzar a nivel municipal hacia el cumplimiento de
los Objetivos de Desarrollo Sostenible; una EMUGIRDE ideal se relaciona directamente con 11 metas

e indirectamente con 25 metas de los 17 ODS (ver Figura 4).
Figura 4. Alineacion de la EMUGIRDE con las metas de los ODS
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2.1.
PASO 1:
IDENTIFICAR
LOS RIESGOS
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PASO 1: IDENTIFICAR LOS RIESGOS

“Reconocer y valorar las pérdidas o dafos probables sobre los agentes afectables y su distribucion
geografica, a través del andlisis de los peligros y la vulnerabilidad” LGPC.

2.1.1. ;QUE SIGNIFICA?

Para anticipar y reducir el impacto de posibles desastres, es fundamental conocer los fenémenos
que amenazan el territorio, asi como las medidas de prevencién de riesgos asociadas. Para ello, es
necesario considerar las siguientes definiciones:

¢ Peligro(o Amenaza): probabilidad de ocurrencia de un agente perturbador potencialmente
danino de cierta intensidad, durante un cierto periodo y en un sitio determinado (Cdmara de
Diputados, 2018a).

¢ Vulnerabilidad: susceptibilidad o propensién de un agente afectable a sufrir dafios o
pérdidas ante la presencia de un agente perturbador, determinado por factores fisicos,
sociales, econdmicos y ambientales (Cdmara de Diputados, 2018a).

¢ Riesgo: dafios o pérdidas probables sobre un agente afectable, resultado de la interaccion
entre su vulnerabilidad y la presencia de un agente perturbador (Camara de Diputados,
2018a).

¢ Grado de Exposicion: la poblacién, las propiedades, los sistemas u otros elementos presentes
en las zonas donde existen amenazas y, por consiguiente, estan expuestos a experimentar
pérdidas potenciales (UNISDR, 2009).

¢ Sensibilidad: grado en el que un sistema es potencialmente modificado o afectado por un
disturbio interno, externo o un grupo de ellos (Conde C. y Gay. C., 2013).

e Capacidad Adaptativa: potencial de implementar medidas que ayuden a disminuir los
posibles impactos identificados (Conde C. y Gay. C., 2013).

Riesgo = f (Peligro x Vulnerabilidad)
Vulnerabilidad = f (Exposicion x Sensibilidad - Capacidad Adaptativa)3

Como resultado de las ecuaciones anteriores, el Riesgo se puede prevenir, reduciendo el Peligro
y/o la Vulnerabilidad (es decir reduciendo la Exposicion y/o la Sensibilidad y/o aumentando la
Capacidad Adaptativa de los agentes afectables).

Por ejemplo, el riesgo de que personas mueran en el colapso de un edificio deteriorado puede
prevenirse rehabilitando el edificio (reduciendo el peligro de colapso), reubicando a los ocupantes
y vaciandolo de los bienes materiales (evitando la exposicion de personas y objetos al colapso) o
informando a los ocupantes de las medidas de evacuacion y distribuyendo equipos de seguridad
para aumentar la probabilidad de supervivencia al colapso del edificio (aumentando la capacidad
adaptativa de las personas, lo cual en este ejemplo es insuficiente). En lo que se refiere al tema
de esta Guia Metodolégica, los peligros por fenédmenos naturales no se pueden reducir a escala
municipal, pero es posible reducir la vulnerabilidad de la poblaciéon para reducir el riesgo de desastre.

Para la identificacion de riesgos, las 32 entidades federativas y los 2 459 municipios de México deben
realizar un Atlas de Riesgo que cubra su jurisdiccidon para generar un analisis espacial y temporal
sobre la interaccion entre los peligros, la vulnerabilidad y el grado de exposicién de los agentes
afectables a agentes perturbadores. Los Atlas de Riesgos de los tres érdenes de gobierno constan de

3 Esta definicion proviene del Atlas Climatico de la Universidad Nacional Auténoma de México (Conde C. y Gay. C., 2013).
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“bases de datos, sistemas de informacion geografica y herramientas para el analisis y la simulacion de
escenarios, asi como la estimacion de pérdidas por desastres” que deben mantenerse actualizados
(Camara de Diputados, 2018a, p.14).

(Qué dice la ley?
Ley General de Proteccion Civil (Camara de Diputados, 2018a)

Articulo 19. XXII. Los atlas de riesgo constituyen el marco de referencia para la elaboracion de politicas
y programas en todas las etapas de la Gestion Integral del Riesgo;

Articulo 86. En el Atlas Nacional de Riesgos y en los respectivos Atlas de las entidades federativas y
Municipales de Riesgos, deberdn establecerse los diferentes niveles de peligro y riesgo, para todos los
fenémenos que influyan en las distintas zonas. Dichos instrumentos deberdn ser tomados en consideraciéon
por las autoridades competentes, para la autorizaciéon o no de cualquier tipo de construcciones, obras de
infraestructura o asentamientos humanos.

Articulo 41. Las autoridades federales, de las entidades federativas, municipales y demarcaciones
territoriales de la Ciudad de México, fomentardn la cultura en materia de proteccién civil entre la
poblacion, mediante su participacion individual y colectiva.

Las autoridades en la materia establecerdn mecanismos idéneos para que la sociedad participe en
la planeacion y supervision de la proteccion civil, en los términos de esta Ley, su Reglamento y los
demds ordenamientos aplicables. La poblacién vulnerable y expuesta a un peligro, tiene derecho a estar
informada de ello y a contar con las vias adecuadas de opinién y participacion en la gestiéon del riesgo.

Reglamento de la Ley General de Proteccion Civil (Camara de Diputados, 2015a)

Articulo 110. El andlisis de Riesgos es un método ordenado y sistemdtico para identificar y evaluar
los dafos que pudieran resultar de los Riesgos y Peligros naturales y antropogénicos, asi como las
Vulnerabilidades de construcciones, edificaciones, infraestructura o asentamientos humanos, dentro del
predio en estudio, en el entorno préximo y en su cuenca.

El resultado del analisis de Riesgos estara contenido en un documento impreso y digital que debera
ser resguardado por las autoridades competentes, y podrd ser tomado en cuenta como insumo para
enriquecer el contenido del Atlas Nacional de Riesgos correspondiente.

2.1.2. PROBLEMAS IDENTIFICADOS

En 2016, sélo 375 municipios del pais (15%) contaban con un Atlas de Riesgo alineado con las
normas del Centro Nacional de Prevencién de Desastres (CENAPRED) o de SEDATU; estos han sido
principalmente financiados mediante el Programa de Prevencidon de Riesgos en los Asentamientos
Humanos, PRAH, (84%) y en menor medida a través del programa Habitat (16%), ambos llevados a
cabo por la SEDATU (Academia de Ingenieria de México, 2017). Es de notar que, en los estados con
mayor cantidad de municipios con alta y muy alta vulnerabilidad al cambio climatico, los porcentajes
de municipios que cuentan con Atlas de Riesgos son relativamente bajos; 6.3% en Oaxaca, 16.9%
en Chiapas, 15.5% en Veracruz, 16.6% en Puebla, 3.7% en Guerreroy 13.2% en Yucatan (Academia
de Ingenieria de México, 2017).
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El Programa de Prevencién de Riesgos (PPR) creado en 2016 por la SEDATU,* y que no fue renovado
en 2019, otorgaba subsidios a municipios de mas de 15 000 habitantes y a aquellos calificados
con alto y muy alto riesgo por el indice Global de Riesgos,5 para la elaboracion de programas de
planeacién y la realizacion de acciones de prevenciéon y reduccidon de riesgos en asentamientos
humanos (mapas y Atlas de Riesgos, perfiles y planes de acciéon de resiliencia urbana, estudios
de reubicaciéon de la poblacion en zonas de riesgo, estudios y acciones con fines preventivos para
reduccion del riesgo, etc.).

A pesar de los subsidios federales, el alto costo que implica para las autoridades municipales producir
un Atlas de Riesgo es el principal motivo mencionado en las entrevistas por el que no cuentan
con uno. De la misma forma, la actualizacién de los Programas Municipales de Desarrollo Urbano
(PMDU) en funcién de los riesgos identificados no es comin en los municipios de menos de 50 000
habitantes en México.

A nivel de las entidades federativas, menos de la mitad de las Secretarias o Coordinaciones Estatales
de Proteccién Civil dispone en su pagina web de un Atlas de Riesgo Estatal en formato escrito con
un diagnostico exhaustivo mas alla de las cartografias interactivas que suelen representar analisis
empiricos y superficiales.

2.1.3. ;{QUE SE PUEDE HACER?

Para identificar los riesgos hidrometeoroldgicos y geoldgicos sobre el territorio municipal,
es necesario aplicar la normativa y las herramientas de conocimiento del riesgo, fomentar la
participacion ciudadana en su identificacién, para poder caracterizar la exposicion de los elementos
socioecondmicos y ambientales a los fenémenos naturales identificados como peligros.

a. Elaborar un Atlas de Riesgos Municipal

El conocimiento cientifico de los riesgos hidrometeoroldgicos y geoldgicos que existen en el territorio
es fundamental para tomar las medidas adecuadas de proteccion. El CENAPRED, institucion cientifica
de la Secretaria de Gobernacion de la Administracion Publica Federal, administra un Atlas Nacional
de Riesgos en linea que dispone de informacion histérica para la identificacion de riesgos, la
exposicion de la poblacién e infraestructura a escala municipal y monitorea los fenémenos naturales
brindando informacién instantédnea para la preparacién a riesgos inminentes (erupciones volcanicas,
ciclones tropicales, fuertes precipitaciones), asi como la ubicaciéon y caracteristicas de los ultimos
sismos (CENAPRED, s.f.).

EI CENAPRED, también publicé una serie de guias practicas parala elaboracion de Atlas Estatales
y Municipales de Peligros y Riesgos sobre los diferentes tipos de peligros existentes (CENAPRED
y SEGOB, 2006a; 2006b; 2006¢; 2006d; 2006e). Los institutos tecnoldgicos y la universidades
estatales y nacionales pueden ser un apoyo importante para la identificaciéon de los peligros y de
los riesgos sobre el territorio de uno o de varios municipios, aplicando estas metodologias para la
construccion de un Atlas de Riesgos Municipal o Regional lo mas detallado posible.

4 El programa resulté de la fusion del Programa de Prevencién de Riesgos en los Asentamientos Humanos
(PRAH), creado por SEDESOL en 2011, y del Programa de Ordenamiento Territorial y Esquemas de Reubicacién
de la Poblacién en Zonas de Riesgo (POTER), creado por SEDATU en 2014 (SEDATU, 2017). Buscaba fortalecer
e impulsar acciones de planeacién, prevencion y la correcta ocupacion del territorio, a fin de disminuir la
vulnerabilidad de los asentamientos humanos. )

5 La poblacion objetivo del PPR estaba conformada por 617 gobiernos municipales con Indice de Riesgo Global
en los niveles de Alto y Muy Alto Riesgo (SEDATU, 2017), listados por entidad federativa en el anexo disponible
en https://bit.ly/2tgptrz
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El Fondo para la Prevencién de Desastres (FOPREDEN), a cargo de la Secretaria de Gobernacion,
brinda recursos a nivel estatal y nacional con una coparticipaciéon federal del 70%, que pueden
ser solicitados a la Coordinacion Nacional de Proteccion Civil a través de las entidades federativas
(INAFED, s.f.a).

Es importante notar que el Atlas de Riesgo Municipal no es un fin en si mismo, sino una base sélida,
actualizada frecuentemente y disponible en linea para la ciudadania, para implementar acciones
concretas en los siguientes pasos de la Gestion Integral de Riesgos de Desastres (GIRD). Asimismo,
el PMDU debe integrar los peligros y riesgos identificados en el Atlas Municipal (o en su defecto
Estatal) como linea rectora de la planeacién y de la definicion de los usos del suelo permitidos, de
la misma forma que el ordenamiento ecolégico y las zonas de preservacién ambientales (Areas
Naturales Protegidas, Humedales de la convencién Ramsar, entre otras).

La guia metodolégica del Gobierno federal para la elaboracién y actualizacién del PMDU
(SEDATU, SEMARNAT & GlZ, 2017) presenta los elementos basicos con los que debe contar el
programa municipal en ausencia o mientras se realiza el Atlas de Riesgos Municipal. Actualmente la
SEDATU trabaja con el CENAPRED en la posibilidad de realizar Atlas de Riesgos Regionales (@&mbito
intermunicipal y regional), por cuencas y otras divisiones regionales que comparten un mismo riesgo.

b. Elaborar Mapas Comunitarios de Riesgo

Las dependencias de proteccion civil de las Administraciones municipales y estatales cambian de
personal cada cierto tiempo, pero las comunidades rurales y las colonias urbanas tienen una memoria
histérica y un conocimiento empirico de los peligros hidrometeoroldgicos y geoldgicos que las han
afectado y las pueden llegar a afectar nuevamente. En América Latina existen varias metodologias
pedagogicas para realizar trabajos con la comunidad a fin de identificar los riesgos derivados de
estos peligros y sensibilizar a la poblacion (Foro Ciudades para la Vida, 2005; Wilches-Chaux, 1998).

En Veracruz, la Secretaria Estatal de Proteccion Civil establecié su propia guia metodolégica para la
realizacién de Mapas Comunitarios de Riesgo (MCR), definidos como:

“Representacion cartografica de un determinado territorio, coordinada por autoridades y elaborada
por miembros de la comunidad, en la que se identifican las amenazas naturales o antropogénicas,
las vulnerabilidades y los elementos expuestos (poblacion, viviendas, servicios estratégicos y zonas
productoras), asi como las zonas seguras, con el objeto de crear un plan local participativo, que
comprenda medidas para mitigar los riesqos existentes y prevenir la formacion de riesqos futuros.
Su informacion es un insumo de los Atlas de Riesgos” (Secretaria de Proteccion Civil de Veracruz,
2014, p.4).

Los talleres realizados en cada comunidad y colonia de los municipios de Veracruz permiten a la
poblacion tener una vision espacial de su localidad, con los lugares y las personas mas vulnerables
frente a los diferentes peligros identificados (ver Imagenes 1y 2). Estos talleres facilitan el trabajo
de las direcciones municipales de proteccién civil, tanto por el MCR que se produce como por el
espacio de encuentro con la poblacidon que permite impartir talleres, definir personas referentes y
tomar medidas preventivas en el marco de la GIRD.

Para completar los talleres, el personal de proteccion civil o los ayudantes municipales capacitados
pueden realizar recorridos con brigadas comunitarias o grupos de vecinos para detectar peligros en
sus localidades (grietas, hundimientos y otros movimientos de suelo, construcciones fisuradas, etc.)
y sefalarlos con una sefalética entendible por toda la poblacion.
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De municipio a municipio: Mapas Comunitarios de Riesgo
Atzacan, Veracruz

A cada cambio de la Administracién municipal, la Unidad Municipal de Proteccion Civil realiza talleres
en todas las comunidades del municipio para actualizar los Mapas Comunitarios de Riesgos con los
habitantes. Ellos identifican los riesgos y las rutas de evacuacion, asi como las personas mas vulnerables
de la poblaciéon, como pueden ser las personas de la tercera edad o en situacion de discapacidad y los

nifos. Luego, la UMPC realiza una versién digital de los mapas y se lo presenta a las

comunidades.

Imagen 1. Mapas Comunitarios de Riesgo en la localidad de Miahuatlan, municipio de Omealca,

Veracruz
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Fuente: Secretaria de Proteccion Civil de Veracruz, 2016.

¢. Realizar talleres comunitarios para la identificaciéon de riesgos
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La metodologia de mapeo comunitario, que en otros estados se conoce como Mapa de Percepcion
Social del Riesgo, puede ser replicada con bajo costo y de forma sencilla en cualquier municipio
siguiendo la guia realizada por el estado de Veracruz (Secretaria de Proteccién Civil de Veracruz, 2014).
Esta metodologia puede incluso ser reforzada con elementos de gestién participativa del Manual
Desastres: Planes de Accion Participativos para la Prevencion y Respuesta elaborado por el

Foro Ciudades para la Vida de Peru (Foro Ciudades para la Vida, 2005).
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Imagen 2. Mapas Comunitarios de Riesgo en la localidad de Atoyaquillo,
m unicipio de Amatlan de los Reyes, Veracruz

T ek BT TECWR: B]07 2006 —

TTER 3'90"'00 30
Mshaa fras

SIMBOLOGIA |
EECU R50S f"

Nﬂ 9*—'-’*« deTerracenia
o

MAPA COMUNITARIO DE RIESGOS

COMUNIDAD: oA HUNICIPAS: el
27 f

BD et de Collivg /
[

& feqceeee. . Beisfone |

@ PELTCROS |

Q

< @q.mhs;m, W= Sewas |

£ T v orkeomgy ¥ Incencles |
gs\m:w \"(me‘
7 Torrenas s rn?:g:[sj:

VULNER ABILIDAD |

(g Discapaciladas |

.g Embarazadas
A Tercern Edod .M: |

ZoNA SECURA | |
I Porb de Zeunidn
—p Ruta de Evacuacicn

efogioTemera!

::ﬁp_-rp\HIEI\JTO |

da
Vulngvasle

TR¥RES etk
Epoania bonzie s A - Sebowy,
mq\\m,s %*lw\ﬁ Sad
: i

Fuente: Secretaria de Proteccién Civil de Veracruz, 2016.

Agenda para un taller participativo (por ejemplo, dos dias en cada comunidad del municipio)

Dia 1:
e Presentacion del sistema de Protecciéon Civil en el ambito local.

¢ Visita a las zonas en riesgo identificadas por la comunidad.
¢ Realizacién del Mapa Comunitario de Riesgos con la metodologia de Veracruz.

Dia 2 (ver Paso 5, de preparacion):
¢ Trabajo en grupo sobre planes de accion “realistas” de preparacion a los riesgos identificados

e Propuesta colectiva de planes de evacuacién y emergencia.

e Eleccion de representantes de la comunidad para ser auxiliares de proteccion civil

¢ Conformacion de brigadas preventivas o de respuesta a desastres

e Programacion de capacitaciones de los auxiliares, de las brigadas, y de talleres practicos de

manejo de emergencias.
e Realizar “sefializacién inclusiva” sobre riesgos y rutas de evacuacion: dibujos y logos explicitos

adaptados culturalmente y faciles de entender por personas que no leen el espafnol o son

analfabetas.

Consejos para quien facilite los talleres:

Un objetivo principal de los talleres es empoderar a las comunidades, es decir, fortalecer su
comprension, su autoestima, su capacidad de accion individual y colectiva para la GIRD y, por ende,
facilitar las labores de las autoridades locales en la materia. Para ello, es fundamental que quien o
quienes faciliten estos talleres en las diferentes localidades del municipio busquen:
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¢ Progresividad: se trata de trabajar sobre lo que ya existe a nivel de cada comunidad para
no empezar de nuevo en cada reunién o dar la sensacion de que las acciones existentes o la
participacion de la comunidad en talleres anteriores no han sido tomadas en cuenta.

¢ Horizontalidad: a pesar de la diferencia de conocimiento teérico y practico de los temas
tratados entre quienes imparten y quienes participan al taller, es importante no imponer una
vision o hacer sentir a las personas que no saben, sino cuestionarlas permanentemente para
llevarlas a producir ideas e interpretaciones, anotando de manera visible los elementos que
surgen en la discusion. Silos resultados pueden mejorarse después del taller, durante el taller
es importante la escucha y la valoracion de las experiencias de la comunidad.

¢ Adecuacion cultural: la organizacién de la reunién se debe realizar conforme a las costumbres
de la comunidad, con la traduccién en los idiomas hablados localmente, respetando la cultura
local a través de vestimenta, palabras y gestos que no sean interpretados como ofensivos.

¢ Inclusividad: el horario y el lugar de los talleres debe facilitar el acceso sin discriminacién a
las personas de la comunidad, cualquiera que sea su ocupacién, edad, género, movilidad, a
fin de que la participaciéon sea representativa de la comunidad y, en particular, de los grupos
vulnerables. Cada persona presente en el taller debe poder expresar sus opiniones y dudas de
manera equitativa.

e Enfoque de género: para tomar en cuenta el enfoque de género a lo largo de todo el
proceso desde la identificacion de riesgos hasta la recuperaciéon post-desastre, el Programa
de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) elaboré una ficha de Recomendaciones
para incorporar el Enfoque de Género en los proyectos de Gestion de Riesgos
(PNUD, 2012a).

En estas condiciones de intercambio es mas sencillo detectar en las localidades cudles son las
practicas de la poblacidon que presentan un riesgo o pueden representar una resistencia al cambio.
El analisis de lo producido (mapeos, listas y descripcién de eventos histéricos, etc.), pero también de
lo hablado y cuestionado por la comunidad en estos talleres es un insumo importante para adecuar
la EMUGIRDE del municipio.

2.1.4. EVALUAR Y MEJORAR LA IDENTIFICACION DE RIESGOS
Para ubicarse en el proceso y mejorar su Estrategia Municipal de Gestion Integral de Riesgos de

Desastres, se presenta a continuacién una figura de mejora continua sobre la identificacién de
riesgos.

1 Identificar 2 3 4 5 6 7 8



Figura 5. Mejora continua de la EMUGIRDE en cuanto a la identificacion de riesgos

Paso 1: Identificar los riesgos

El municipio tiene un registro histérico de desastres que lo
afectaron y de las principales zonas afectadas.

La poblacion tiene un conocimiento empirico de las
principales amenazas que afectan el territorio. 7

El municipio tiene Mapas Comunitarios de Riesgo que cubren todo su

territorio.

La poblacion estad informada de las diferentes amenazas y de sus y
temporalidades. /

Intermedio

El municipio dispone de un Atlas de Riesgo y de un Programa Municipal de
Desarrollo Urbano actualizados.

La poblaciéon conoce las zonas de riesgo y las consecuencias posibles de todos los
desastres hidrometeorolégicos y geoldgicos potenciales en el territorio

Fuente: ONU-Habitat.
Vinculacion del paso 1 con los Objetivos de Desarrollo Sostenible

SALUD meta 3d: Reforzar la capacidad de todos los paises, en particular los paises en desarrollo,
VHENESTAR en materia de alerta temprana, reduccion de riesgos y gestion de los riesgos para la salud
nacional y mundial.

meta 11.5: Reducir de forma significativa el nimero de muertes por desastres y reducir
las pérdidas econdmicas en relacién con el producto interno bruto causadas por desastres.
meta 11.b: Para 2020, aumentar el numero de ciudades y asentamientos humanos que
adoptan y ponen en marcha politicas y planes integrados para promover la inclusion, el
uso eficiente de los recursos, la mitigacion del cambio climatico y la adaptacion a él y la
resiliencia ante los desastres, y desarrollar y poner en practica, en consonancia con el Marco
de Accién de Hyogo, la gestion integral de los riesgos de desastre a todos los niveles

e meta 13.1: Fortalecer la resiliencia y la capacidad de adaptacién a los riesgos relacionados
13 POR EL CLIMA con el clima y los desastres naturales en todos los paises.

meta 13.3: Mejorar la educacion, la sensibilizaciéon y la capacidad humana e institucional
respecto de la mitigacion del cambio climatico, la adaptacion a él, la reducciéon de sus
efectos y la alerta temprana.

meta 16.6: Crear a todos los niveles instituciones eficaces y transparentes que rindan

16 Eimuones
ntas.
SOLIDAS cuentas

meta 16.7: Garantizar la adopcion en todos los niveles de decisiones inclusivas, participativas
y representativas que respondan a las necesidades.

1 Identificar 2 3 4 5 6 7 8



56

Referencias

Academia de Ingenieria de México (2017). Inventario de Atlas de Riesgo en México: Informe
del Estado Actual. Ciudad de México: Academia de Ingenieria de México. Disponible en https:/
bit.ly/2EqTYoU

Camara de Diputados (2015a). Reglamento de la Ley General de Proteccion Civil. Nuevo
Reglamento publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 13/05/2014. Ultima reforma
publicada DOF 09/12/2015. Disponible en https:/bit.ly/2DAUpdf

Camara de Diputados (2018a). Ley General de Proteccion Civil. Nueva ley publicada en el Diario Oficial
de la Federacién el 6/06/2012, ultima reforma publicada DOF 19/01/2018. Disponible en https:/bit.ly/2HQ1xYo
CENAPRED (s.f.), Atlas Nacional de Riesgos. Disponible en https:/bit.ly/1cxAQNg

CENAPRED y SEGOB (2006a). Guia Basica para la Elaboracion de Atlas Estatales y Municipales
de Peligros y Riesgos. Conceptos Basicos sobre Peligros, Riesqos y su Representacion Geografica.
Serie Atlas Nacional de Riesgo. México: Centro Nacional de Prevencion de Desastres. Disponible
en https:/bit.ly/2Vd7UHx

CENAPRED y SEGOB (2006b). Guia Basica para la Elaboracion de Atlas Estatales y Municipales
de Peligros y Riesgos. Evaluacion de la Vulnerabilidad Fisica y Social. Serie Atlas Nacional de
Riesgo. México: Centro Nacional de Prevencion de Desastres. Disponible en https://bit.ly/2V48lhz
CENAPRED y SEGOB (2006c¢). Guia Basica para la Elaboracion de Atlas Estatales y Municipales
de Peligros y Riesgos. Fendmenos Geoldgicos. Serie Atlas Nacional de Riesgo. México: Centro
Nacional de Prevencion de Desastres. Disponible en https:/bit.ly/2DSAkzn

CENAPRED y SEGOB (2006d). Guia Basica para la Elaboracion de Atlas Estatales y Municipales
de Peligros y Riesgos. Fenémenos Hidrometeoroldgicos. Serie Atlas Nacional de Riesgo. México:
Centro Nacional de Prevencién de Desastres. Disponible en https:/bit.ly/2Sc3rTx

CENAPRED y SEGOB (2006¢€). Guia Basica para la Elaboracion de Atlas Estatales y Municipales
de Peligros y Riesgos. Fenomenos Quimicos. Serie Atlas Nacional de Riesgo. México: Centro
Nacional de Prevencion de Desastres. Disponible en https:/bit.ly/2Gw6j)z

Conde C. y Gay. C. (coord.) (2013). Mapa virtual interactivo sobre vulnerabilidad y medidas
de adaptacion a los efectos del cambio climatico en las 32 entidades federativas de la Republica
mexicana. Centro de Ciencias de la Atmosfera, Universidad Nacional Auténoma de México.
Disponible en https:/bit.ly/2BHQUA4I

Foro Ciudades para la Vida (2005). Manual N°4. Desastres: Planes de Accion Participativos para
la Prevencion y Respuesta. Lima: Foro Ciudades para la Vida. Disponible en: https:/bit.ly/2KdvJhM
INAFED (s.f.a): Boletin especial Proteccion Civil. Instituto Nacional para el Federalismo vy el
Desarrollo Municipal. Disponible en https:/bit.ly/2DgPv4)

PNUD (2012a). Recomendaciones para incorporar el Enfoque de Género en los proyectos de
Gestion de Riesgos. H/APG/2012/27. Area préctica de Género. Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo. Disponible en https:/bit.ly/2Y19XUV

Secretaria de Protecciéon Civil de Veracruz (2014). Guia para la elaboracion del Mapa
Comunitario de Riesgo (MCR). Gobierno de Veracruz. Secretaria de Proteccién Civil. Disponible
en https://bit.ly/2YeTOls

Secretaria de Proteccion Civil de Veracruz (2016). Mapas Comunitarios de Riesgos 2016 Primer
trimestre Enero-Marzo. Coordinacion de estudios y proyectos para la Gestion Integral del Riesgo de
Desastre. Veracruz: Secretaria de Proteccion Civil de Veracruz. Disponible en https:/bit.ly/2GIHRTQ

SEDATU (2017). Reglas de Operacion del Programa de Prevencion de Riesqos, para el gjercicio
fiscal 2018. Publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 30/12/2017. Disponible en https:/
bit.ly/2GxmAQS

SEDATU, SEMARNAT & GIZ (2017). Guia metodologica: elaboracion y actualizacion de
programas municipales de desarrollo urbano. Ciudad de México: SEDATU/ SEMARNAT/ GIZ.
Disponible en https:/bit.ly/2BxuyCM

Identificar



UNISDR (2009). Terminologia sobre gestion de riesqos y desastre. Ginebra: Oficina de las
Naciones Unidas para la Prevencion del Riesgo de Desastres. Disponible en https:/bit.ly/2HWULIQ
Wilches-Chaux G. (1998). Auge, Caida y Levantada de Felipe Pinillo, Mecanico y Soldador o Yo
Voy a Correr el Riesgo. Guia de la Red para la Gestion Local del Riesgo. Panama: Red de Estudios
Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina. Disponible en https:/bit.ly/2HTvgvF

Notas

w
N
Ul
fo))
~
00

1 Identificar 2

57






2.2.
PASO 2:
PREVER

® 4

© Pierre Arnold, 2017
Tapachula, Chiapas - Avenida inundada por las fuertes
lluvias de junio.



60

PASO 2: PREVER

“Tomar conciencia de los riesgos que pueden causarse y las necesidades para enfrentarlos a
través de las etapas de identificacion de riesqos, prevencion, mitigacion, preparacion, atencion de
emergencias, recuperacion y reconstruccion” LGPC.

2.2.1. ;QUE SIGNIFICA?
Este paso se deriva directamente del anterior e implica:

Monitorear los fenédmenos hidrometeorolégicos y geolégicos.

Realizar escenarios de riesgos para cada peligro identificado en cuanto a su periodo de
retorno o probabilidad de ocurrencia, su area de incidencia e intensidad.

Analizar la vulnerabilidad humana y estimar los posibles efectos de los diferentes peligros.®
Fortalecer la Unidad Municipal de Proteccién Civil con su Reglamento y Programa Municipal
de Proteccion Civil.

¢Qué dice la ley?
Ley General de Proteccion Civil (Camara de Diputados, 2018a)

Articulo 10. La Gestion Integral de Riesgos considera, entre otras, las siguientes fases anticipadas a la
ocurrencia de un agente perturbador:

I. Conocimiento del origen y naturaleza de los riesgos, ademas de los procesos de construcciéon
social de los mismos;

Il. Identificacion de peligros, vulnerabilidades y riesgos, asi como sus escenarios;

lIl. Analisis y evaluacion de los posibles efectos;

IV. Revision de controles para la mitigacion del impacto;

V. Acciones y mecanismos para la prevenciéon y mitigacion de riesgos;

VI. Desarrollo de una mayor comprension y concientizacion de los riesgos, y

VII. Fortalecimiento de la resiliencia de la sociedad.

Articulo 37. En la elaboracion de los programas de proteccién civil de las entidades federativas,
municipios y demarcaciones territoriales de la Ciudad de México, deberan considerarse las lineas
generales que establezca el Programa Nacional, asi como las etapas consideradas en la Gestién Integral
de Riesgos y conforme lo establezca la normatividad local en materia de planeacion.

La vulnerabilidad humana se puede entender como “la carencia de recursos y capacidades de
todo tipo para hacer frente a las amenazas o peligros de desastres” (Foro Ciudades para la Vida,
2005, p.12), y se construye como la superposicion de diferentes componentes fisicos del entorno,
de la estructura socioecondmica y politico-institucional (Wilches-Chaux, 1989, en Foro Ciudades
para la Vida, 2005):

5 En las investigaciones sociales de las Ultimas décadas, varios autores analizan la “construccion social del riesgo”,
defendiendo que, independientemente de los peligros hidrometeoroldgicos y geoldgicos, el riesgo esta determinado,
entre otros, por factores socioculturales (representacién, percepcion), socio-econdmicos (pobreza, exclusion) y politicos
(ordenamiento territorial, gestién del riesgo) que condicionan la exposicion y respuesta de la sociedad a riesgos multiples
(Garcia Acosta, 2005; Lavell, 2010). En este sentido, es necesario conocer los peligros potenciales, pero también los
componentes humanos que pueden aumentar los riesgos en cada municipio.
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Vulnerabilidad del entorno:

¢ Fisica: localizacion de la poblacién en zonas de riesgo fisico debido a la pobreza y la falta de
alternativas para una ubicacién menos riesgosa.

¢ Técnica: técnicas inadecuadas de construccion de edificios e infraestructura basica utilizadas
en zonas de riesgo.

¢ Ecolégica: destruccion de las reservas del ambiente y ecosistemas como, por ejemplo, la
deforestacion que favorece las inundaciones, derrumbes, avalanchas y sequias.

Vulnerabilidad de la estructura socioeconémica y cultural:

e Econdmica: la pobreza de las poblaciones incrementa notablemente los riesgos de desastre.

¢ Social: bajo grado de organizacién y cohesion interna de comunidades bajo riesgo, que
impiden su capacidad de prevenir, mitigar o responder a situaciones de desastre. Una
mayor cohesion social, expresada en una adecuada organizacién comunitaria, y la amplia
participacion intersectorial, favorecen la accion de prevencién y mitigacion de los efectos de
los desastres.

e Cultural: la violencia politica y social, el narcotrafico, la corrupcion, el debilitamiento del
tejido social, entre otros, configuran una tendencia hacia una débil autoestima y pertenencia
colectiva, que desvaloriza lo propio y la accién alrededor del bien comun. A ello se agrega el
papel que juegan los medios de comunicacion en la consolidacién de imagenes estereotipadas
o en la transmision de informacién errénea y alarmista sobre el ambiente y los desastres.

¢ |deolégica: forma en que las personas conciben el mundo y el medio ambiente que habitan
y con el cual interactuan. La pasividad, el fatalismo, la prevalencia de mitos aumentan la
vulnerabilidad de las poblaciones, limitando su capacidad de actuar adecuadamente frente a
los riesgos que presenta la naturaleza.

¢ Educativa: ausencia o inadecuada orientacién de programas y acciones educativas que
informen y formen capacidades en la poblacién para participar como ciudadanos y relacionarse
adecuadamente con el ambiente.

Vulnerabilidad de la estructura politico-institucional:

¢ Politica: el alto grado de centralizacidon en la toma de decisiones y en la organizacion
gubernamental, y la escasa autonomia para decidir en los niveles locales y comunitarios impide
la participacién de los actores sociales en estos niveles territoriales, limitando su participacion
casi exclusivamente a las acciones de emergencia.

¢ Institucional: la inercia de la burocracia, la politizacién de la gestién publica, el dominio de
criterios subjetivos bloguea respuestas adecuadas y agiles frente al riesgo (en particular en la
prevencion).

2.2.2. PROBLEMAS IDENTIFICADOS

En las entrevistas realizadas se transparenta que los cambios de personal en las Administraciones
a cada eleccion municipal pueden generar una fragmentacion de la accién publica. En materia de
Gestion Integral de Riesgos de Desastres (GIRD), esta falta de continuidad entre las Administraciones
y la llegada de funcionarios de Proteccion Civil que no residen o son nuevos residentes del municipio
significa volver a aprender, capacitarse y a crear los instrumentos de previsién y de GIRD.

Que dispongan o no de un Atlas de Riesgos, por tener poco personal y recursos, los municipios
de hasta 50 000 habitantes no siempre estan en capacidades de prever los riesgos que derivan
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de agentes perturbadores hidrometeorolégicos y geoldgicos, asi como analizar la vulnerabilidad
humana y la construccién social del riesgo por parte de la sociedad. En 2016, de los 779 municipios
participantes en el Programa Agenda para el Desarrollo Municipal, solamente el 36.2% declaré
tener un diagnostico de peligros e identificacion de riesgos de desastres (INAFED, 2016). En 2018,
de los 725 municipios participantes en el programa, solamente 33% tenian un Programa Municipal
de Proteccion Civil con todos los elementos requeridos y 57.5% tenia personal de Proteccion Civil
capacitado y con experiencia en la materia (INAFED, 2018).

La previsiéon de los riesgos es necesaria para organizar y capacitar la Unidad Municipal de Proteccion
Civil de manera adecuada y, eventualmente, bajar recursos federales para los siguientes pasos, que
son la Prevencion y la Mitigacién.

2.2.3. ;QUE SE PUEDE HACER?

El monitoreo de fendmenos naturales peligrosos se puede realizar a través del Atlas Nacional de
Riesgo y de los Atlas Estatales en linea que ensefian la evolucion histérica y en tiempo real de
fenémenos geoldgicos e hidrometeorolégicos. Sin embargo, es fundamental construir escenarios de
ocurrencia de fendémenos extremos en las zonas de riesgo del territorio pertinente para el analisis,
que puede superar la jurisdiccion municipal como, por ejemplo, el de la cuenca hidrolégica.

a. Mapear la vulnerabilidad humana

A través del conocimiento del territorio de diferentes actores municipales y de los aprendizajes de
los talleres participativos del paso anterior, el personal de Proteccién Civil y de Obras Publicas puede
realizar de forma sencilla un mapa de vulnerabilidad humana.

En la realizacion de los Mapas Comunitarios de Riesgo, ya se identifican ciertos factores de
vulnerabilidad del entorno (viviendas con materiales precarios, infraestructuras y edificios dafiados
o inadecuados) y de la poblacién, como personas en situacién de discapacidad, nifios, personas
mayores, entre otras. Este mapa conjuga los elementos anteriores con elementos socioeconémicos
y culturales de la poblacion (altos indices de pobreza y marginacion, bajos niveles educativos, poca
organizacién comunitaria, poca confianza en las autoridades, creencias fatalistas, etc.).

La superposicion de este mapa de vulnerabilidad humana con los mapas de los diferentes peligros
es una herramienta clave para la realizacion de los escenarios de riesgos.

b. Realizar escenarios de riesgos

La realizacién de escenarios de riesgo es parte de la metodologia de produccién del Atlas de
Riesgo Municipal y se basa en el impacto de los fendmenos hidrometeoroldgicos y geolégicos vy la
vulnerabilidad humana. En caso de no tener este atlas o de tener Mapas Comunitarios de Riesgos
de las diferentes localidades del municipio que no consideren escenarios, es importante elaborar
escenarios de riesgos, en términos de dafios y pérdidas potenciales.

e Ciertos peligros hidrometeorolégicos son frecuentes y previsibles; como los frentes frios y
calientes, ciclones tropicales y lluvias intensas que provocan inundaciones cada afo.

e Otros peligros son menos frecuentes pero previsibles por las condiciones geoldgicas,
orograficas y de las cuencas; como los deslizamientos provocados por lluvias extremas o por
sismos, asi como las crecidas excepcionales de rios con periodos de retorno de 20 o mas afos.
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e Los peligros geoldgicos no responden a una periodicidad ciclica dependiente del clima 'y, por
lo tanto, son dificilmente previsibles; como las erupciones volcanicas o imprevisibles como los
sismos y tsunamis.

Para cada peligro identificado en el territorio se deben realizar escenarios frecuentes y extremos en
cuanto a su periodo de retorno (recurrencia) o probabilidad de ocurrencia, su area de incidencia,
intensidad, asi como las consecuentes afectaciones que puede provocar sobre las personas, las
construcciones, la planta productiva, la sociedad y la economia.

Para construir estos escenarios, los Términos de Referencia para la Elaboracién de Atlas de
Peligros y/o Riesgos (SEDATU, 2016) presentan en su anexo A1 métodos, evidencias y parametros
de intensidad de peligro ante fenémenos geolégicos e hidrometeorolégicos. Asimismo, la Guia
Basica para la Elaboracion de Atlas Estatales y Municipales de Peligros y Riesgos presenta
herramientas informaticas para la simulacién y el mapeo de escenarios (CENAPRED y SEGOB, 2006a).
Ciertos estudios pueden ser llevados por el Gobierno municipal, otros requieren la participacion de
la entidad federativa, de instituciones federales o de expertos (consultorias, universidades, institutos
o colegios de profesionales, etc.).

Existen varias fuentes para construir informacién adecuada y de calidad para la elaboracién de los
escenarios:

e Datos e indicadores procedentes de fuentes de acceso publico, accesibles a través de Internet
o publicaciones impresas, de instituciones publicas (INEGI, CENAPRED, SEDATU, SEGOB,
SEMARNAT, entre otras).

¢ Datos e indicadores procedentes de fuentes de acceso publico locales ubicados en documentos
institucionales (Sistemas de Informacién Geografica y Atlas de Riesgo Estatal, Programa
Regional de Desarrollo Territorial, Programa Estatal de Ordenamiento Ecolégico Territorial,
Programa Municipal de Desarrollo Urbano, etc.).

e Recursos académicos de institutos o universidades estatales, nacionales o de otros paises
(estudios de casos, analisis de fendmenos, compilaciones de textos sobre un tema, etc.).

e Analisis y estudios de la Coordinacién estatal y la coordinacion regional de proteccion civil.

e Entrevistas a actores clave sobre los temas de riesgos y a la poblacién del municipio, por
ejemplo, durante los talleres participativos mencionados en el paso anterior.

Estas fuentes pueden ser Utiles para realizar escenarios y prever las afectaciones por los diferentes
tipos de fendmenos naturales, en particular si se dispone de series histéricas largas (es decir, que se
actualizan de forma periddica desde hace muchos afios). Se recomienda plasmar estos escenarios
frecuentes y extremos en mapas municipales de riesgos sencillos de entender y utilizar por parte de
las dependencias municipales y la poblacién.

Los escenarios de riesgo permiten priorizar sectores de intervencién y programas con acciones y
metas concretas que se veran con mayor detalle en los pasos de Prevencion y Mitigacién de riesgos,
asi como la planeacion urbana del municipio a través de la actualizacion del PMDU (ver Figura 6).
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c. Fortalecer la Unidad Municipal de Proteccion Civil

El trabajo de identificacion y prevision de riesgos de desastres va de la mano con la consolidaciéon de
la Unidad Municipal de Protecciéon Civil (UMPC) y la elaboracion o actualizacién de su Reglamento
(RMPQ) y del Programa Municipal de Proteccion Civil (PMPC).

Reglamento y Programa Municipal de Proteccién Civil

El Reglamento Municipal de Proteccion Civil es un ordenamiento de caracter general que establece las
disposiciones que norman las relaciones entre las autoridades municipales y la ciudadania, definiendo
sus derechos y obligaciones. EIl RMPC es obligatorio y debe presentar, entre otros aspectos, las
atribuciones de la autoridad municipal, de la UMPC, del Consejo Municipal de Proteccion Civil,
los requerimientos referidos al PMPC vy la participacién de la sociedad y grupos de voluntarios en
las medidas de proteccion civil. Asimismo, debe detallar las medidas de prevenciéon y control de
siniestros, de seguridad y sanciones administrativas a las infracciones, asi como elementos sobre las
declaratorias de emergencia y desastre (INAFED, s.f.a).

Por su parte, el PMPC es un instrumento de planeacién de largo plazo basado en un diagndéstico de
los riesgos en el territorio, incorporando en este sentido la identificacion de riesgos y los escenarios
de impactos anteriores. Frente a estos riesgos, el PMPC establece objetivos, estrategias, lineas de
accion y los recursos necesarios para atenderlos, determinando a su vez, los participantes, sus
responsabilidades, relaciones y facultades. Segun el INAFED, debe contener al menos los siguientes
elementos (INAFED, s.f.a):

. Fundamento juridico.
. Diagnostico.
. Alineacién al Programa Nacional de Proteccion Civil y al Programa Estatal de
. Proteccioén Civil.
. Objetivos, estrategias,
Lineas de accion, acciones y metas.
. Seguimiento, medicién y evaluacion de resultados.
. Indicadores y anexos.

SKQ 0o o N T oL

El PMPC debe fomentar la elaboracién o actualizacion del Atlas de Riesgos Municipal y establecer
claramente esquemas de coordinacién y vinculacién institucionales y con la ciudadania, puntos de
reuniones y refugios, programas de simulacros, directorios de grupos de voluntarios, programas de
difusion de la cultura de Proteccién Civil a la ciudadania (ver paso 5, de Prevision).

Para ayudar a gobiernos municipales y estatales en esta tarea, la Secretaria de Gobernaciéon
realizé una Guia para la elaboracion de Programas de Proteccion Civil y Planes de Contingencias
(SEGOB, s.f.b), asi como Modelos de Programas de Proteccion Civil y de Planes de Contingencia
(SEGOB, s.f.c; s.f.d) y se pueden encontrar los programas de varios municipios en Internet.”

Capacitacion técnica de la Unidad Municipal de Proteccion Civil

Para promover la capacitacion y equipamiento de las Unidades de Proteccion Civil de las entidades
federativas y municipios, la LGPC, en su articulo 66 prevé la creacion y administracion por parte de
cada entidad federativa de un Fondo de Proteccién Civil (Cdmara de Diputados, 2018a).

7 Por ejemplo, el PMPC de Ixtapan de la Sal, municipio de 33 500 habitantes en el Estado de México (Gobierno
Municipal Ixtapan de la Sal, 2016) o el PMPC de Las Minas, municipio de 2 900 habitantes en Veracruz (H. Ayuntamiento
Constitucional de Las Minas, 2014).
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Capacitacion técnica de la Unidad Municipal de Proteccion Civil

En su articulo 67, la LGPC precisa que: “Los Fondos Estatales de Proteccion Civil se integraran
a través de los recursos aportados por la respectiva entidad federativa y, en su caso, municipios
y demarcaciones territoriales de la Ciudad de México. El Gobierno Federal otorgard subsidios a
dichos Fondos de Proteccion Civil conforme a los recursos que, en su caso, sean aprobados para
dicho fin en el Presupuesto de Egresos de la Federacion, sin rebasar las aportaciones que hubiesen
realizado en el ejercicio fiscal correspondiente las entidades federativas y, en su caso, los municipios
y demarcaciones territoriales de la Ciudad de México.

La capacitacion serd acorde a los lineamientos dictados por la Escuela Nacional de Proteccion
Civil (ENAPROC) y los recursos destinados a la sistematizacion de las unidades de proteccion civil
deberan procurar la optimizacion del manejo e intercambio de informacion y su homologacion a
nivel nacional”.

En funcién de las especificidades del municipio, las capacitaciones pueden por ejemplo ser sobre
urgencias médicas, rescate acuatico o vertical, Sistema de Comando de Incidentes (SCI) o Evaluacion
de Dafnos y Necesidades (EDAN).

La ENAPROC es una instituciéon educativa de tipo medio superior y superior adscrita al CENAPRED,
orientada a la formacién y capacitacion de técnicos, profesionales y especialistas en materia de
proteccion civil y GIR. Ofrece cursos y talleres en las instalaciones del CENAPRED, en la Ciudad de
México, para servidores publicos de los tres érdenes de gobierno responsables de Proteccion Civil
y otros para estudiantes y el publico en general. En su pagina web aparecen las modalidades de
inscripcion y los proximos cursos y talleres sobre temas variados, desde la GIR a protocolos de
seguridad en escuelas y a la comunicacion social sobre los riesgos (CENAPRED, 2019).

Ciertas universidades proponen carreras técnicas sobre GIRD como la Licenciatura en Proteccién Civil
y Gestion de Riesgos de la Universidad Auténoma de la Ciudad de México (UACM), y diplomados
de educaciéon continua sobre Gestion Integral de Riesgo y Proteccion Civil, como en la facultad de
arquitectura de la UNAM o en el Campus Chiapas de la ENAPROC, en Ocozocoautla de Espinoza.

De municipio a municipio: capacitaciéon en primeros auxilios
Allende, Nuevo Ledn

La direccion de Proteccion Civil establecié un convenio con la Cruz Roja para que, en cada una de sus
capacitaciones sobre primeros auxilios, miembros del personal municipal puedan participar sin costo
para adquirir capacidades.
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2.2.4. EVALUAR Y MEJORAR LA PREVISION DE RIESGOS

Para ubicarse en el proceso y mejorar su Estrategia Municipal de Gestion Integral de Riesgos de
Desastres, se presenta a continuaciéon una tabla de mejora continua sobre la prevision de riesgos.

Figura 7. Mejora continua de la EMUGIRDE en cuanto a la prevencién de riesgos

El municipio tiene un conocimiento empirico de los tiempos
de retorno e incidencias posibles de los principales peligros.
El personal de proteccion civil tiene conocimientos basicos
sobre la Gestion Integral de Riesgo de Desastres.

El municipio dispone de andlisis cientificos sobre la posibilidad de
ocurrencia de diferentes agentes perturbadores en su territorio.

El personal de proteccion civil esta siguiendo capacitaciones profesionales
en materia de GIRD.

El municipio dispone de una cartografia de escenarios de impactos de agentes
perturbadores y de vulnerabilidad humana, asi como de un PMPC actualizado.

El personal de proteccion civil y de otras areas del Gobierno municipal fue capacitado
en GIRD y puede capacitar a la poblacion.

Fuente: ONU-Habitat.
Vinculacion del paso 2 con los Objetivos de Desarrollo Sostenible
EDUCACION meta 4.3: Asegurar el acceso en condiciones de igualdad para todos los hombres y las

L mujeres a formacion técnica, profesional y superior de calidad, incluida la ensefianza
universitaria.

meta 11.5: Reducir de forma significativa el nimero de muertes por desastres y reducir
las pérdidas econdmicas en relacién con el producto interno bruto causadas por desastres.
meta 11.b: Para 2020, aumentar el niumero de ciudades y asentamientos humanos que
adoptan y ponen en marcha politicas y planes integrados para promover la inclusién, el
uso eficiente de los recursos, la mitigacion del cambio climatico y la adaptacién a él y la
resiliencia ante los desastres, y desarrollar y poner en practica, en consonancia con el Marco
de Accién de Hyogo, la gestion integral de los riesgos de desastre a todos los niveles.

ACCION meta 13.1: Fortalecer la resiliencia y la capacidad de adaptacién a los riesgos relacionados
13 PORELCLIMA con el clima y los desastres naturales en todos los paises.
meta 13.3: Mejorar la educacion, la sensibilizaciéon y la capacidad humana e institucional
@ respecto de la mitigacion del cambio climatico, la adaptacion a él, la reduccion de sus
efectos y la alerta temprana.
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PASO 3: PREVENIR

“Implementar acciones y mecanismos con antelacion a la ocurrencia de los agentes

perturbadores, con la finalidad de eliminar o reducir los riesgos identificados; evitar o mitigar su
impacto destructivo sobre las personas, bienes, infraestructura, asi como anticiparse a los procesos
sociales de construccion de los mismos” LGPC.

2.3.1. {QUE SIGNIFICA?

La prevencion es parte de la “gestion prospectiva del riesgo de desastre” (ONU, 2016, p.16) que
busca evitar (eliminar o reducir) en la medida de lo posible la aparicién de nuevos riesgos, con
base en los peligros identificados y mapeados en los pasos anteriores. Para ello, busca reducir la
vulnerabilidad, a través de la diminucién de la exposicion (mejor planeaciéon urbana, ordenamiento
territorial y ambiental) y/o sensibilidad de las personas, de las edificaciones y de la infraestructura a
los peligros (mejor construccién y regulaciones técnicas), y/o aumentar la capacidad adaptativa de la
sociedad (mejor preparacion).

Vulnerabilidad = f(Exposicion x Sensibilidad — Capacidad Adaptativa)
Para ello, es necesario intervenir desde diferentes frentes:

e Revisar y aplicar la normativa urbana y de proteccién civil para evitar la generacién de nuevos
riesgos.

e Consolidar la gobernanza municipal de la Gestién Integral del Riesgo de Desastres.

e Fomentar la cultura de prevencion en todos los sectores de la sociedad.

e Gestionar fondos para la implementacién de programas y acciones concretas que permiten
NO generar NUevos riesgos.

¢Queé dice la ley?

Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano
(Camara de Diputados, 2016)

Articulo 68. Es obligacion de las autoridades federales, estatales o municipales asegurarse, previamente
a la expedicion de las autorizaciones para el uso, edificacion o aprovechamiento urbano o habitacional,
cambio de uso del suelo o impactos ambientales del cumplimiento de las leyes estatales y federales en
materia de prevencion de riesgos en los Asentamientos Humanos. La legislacion estatal contendra las
normas a fin de garantizar la seguridad y proteccion de la poblacién y sus bienes por contingencias y
riesgos en los Asentamientos Humanos.

Todas las acciones que impliquen la expansién del drea urbana, para el fraccionamiento de terrenos o
conjuntos habitacionales, para la subdivision o parcelacion de la tierra, para el cambio de usos del suelo
o en autorizaciones de impacto ambiental, las autoridades federales, estatales o municipales deberan
asegurarse de que no se ocupen areas de alto riesgo, sin que se tomen las medidas de prevencion
correspondientes.
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Ley General de Proteccion Civil (CAmara de Diputados, 2018a)

Articulo 84. Se consideran como delito grave la construccion, edificacién, realizacion de obras de
infraestructura y los asentamientos humanos que se lleven a cabo en una zona determinada sin elaborar
un analisis de riesgos y, en su caso, definir las medidas para su reduccién, tomando en consideracion la
normatividad aplicable y los Atlas municipales, de las entidades federativas y el Nacional y no cuenten
con la autorizacion de la autoridad correspondiente.

Articulo 43. A fin de fomentar la cultura de Proteccion Civil, las autoridades correspondientes dentro
de sus respectivos ambitos de competencia deberén:

|.  Fomentar las actividades de proteccién civil;

Il. Incorporar contenidos tematicos de proteccion civil en todos los niveles educativos publicos y
privados, considerandola como asignatura obligatoria;

lll. Concretar el establecimiento de programas educativos a diferentes niveles académicos, que
aborden en su amplitud el tema de la proteccién civil y la Gestion Integral de Riesgos;

IV. Impulsar programas dirigidos a la poblacién en general que le permita conocer de forma clara
mecanismos de prevencion y autoproteccion;

V. Elaborar, estructurar y promocionar campanas de difusion sobre temas de su competencia
relacionados con la proteccién civil, y

VI. Promover la celebracion de convenios con los sectores publico, social, privado y académico con
el objeto de difundir la cultura de proteccién civil.

Articulo 2. XLI. Programa Interno de Proteccion Civil: es un instrumento de planeacion y operacion,
circunscrito al @mbito de una dependencia, entidad, institucion u organismo del sector publico, privado
o social; que se compone por el plan operativo para la Unidad Interna de Proteccién Civil, el plan para
la continuidad de operaciones y el plan de contingencias, y tiene como propésito mitigar los riesgos
previamente identificados y definir acciones preventivas y de respuesta para estar en condiciones de
atender la eventualidad de alguna emergencia o desastre;

Reglamento de la Ley General de Proteccion Civil (CAmara de Diputados, 2015a)

Articulo 74. El Programa Interno de Proteccién Civil sera de aplicacion general y obligado
cumplimiento a todas las actividades, centros, establecimientos, espacios e instalaciones fijas y méviles
de las dependencias, entidades, instituciones, organismos, industrias o empresas pertenecientes a los
sectores publico, privado y social del pafs, que puedan resultar afectadas por Siniestros, Emergencias
o Desastres. Los Programas Internos de Proteccién Civil podran atender a alguno o varios de los
siguientes criterios:

I. Aforoy ocupacion;

II. Vulnerabilidad fisica;

lll. Carga de fuego, entendido como la magnitud del Riesgo de incendio que posee un inmueble
o instalacién;

IV. Cantidad de sustancias peligrosas;

V. Condiciones fisicas de accesibilidad de los servicios de rescate y salvamento;

VI. Tiempo de respuesta de los servicios de rescate y salvamento;

VII. Danos a terceros;

VIIl. Condiciones del entorno, y

IX. Otros que pudieran contribuir a incrementar un Riesgo
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2.3.2. PROBLEMAS IDENTIFICADOS

La insuficiente identificacion y previsién de los riesgos analizada en los pasos anteriores puede
llevar a una falta de prevencién de los diferentes tipos de desastres. En 2018, de los 725 municipios
participantes al Programa Agenda para el Desarrollo Municipal, solamente 37.5% tenian
publicado un Reglamento de Construccion conforme a la normativa, y 48.6% declard realizar
acciones para prevenir riesgos incluyendo disminuir la ocupacion del suelo en zonas de riesgo, obras
de mitigacion de riesgos y programas de difusion de la cultura de proteccion civil entre la poblacién
(INAFED, 2018).

La planificacién urbana y el ordenamiento territorial no deben ser considerados “una carga mas para
las autoridades municipales para efectos de cumplir con las disposiciones legales y de planeacion, sino
como una medida con la cual se evite que los fendmenos potencialmente peligrosos se conviertan
en amenazas ciertas” (IDEAM y PNUD, 2014, p.19).

La implementacién de ciertas medidas preventivas, en particular las obras publicas, tiene un costo
que puede parecer elevado, pero suele ser mucho inferior a las medidas correctivas una vez ocurrido
un desastre y a las posibles pérdidas humanas asociadas (IDEAM y PNUD, 2014). Las medidas
preventivas también estan relacionadas con la correcta aplicacién de la normativa de proteccién civil
y de planeacion urbana, asi como aquellas que apuntan al fomento de una cultura de prevenciéon
en todos los ambitos, que no representan un costo elevado, pero requieren de herramientas
metodoldgicas.

2.3.3. ;QUE SE PUEDE HACER?

La prevencién de riesgos es una responsabilidad compartida entre todas las entidades publicas,
privadas, sociales y las personas del territorio. Sin embargo, es responsabilidad de las autoridades
municipales establecer el marco normativo y velar por su cumplimiento, asi como crear las estructuras
de gobernanza y los medios de comunicacion favorables a una cultura de prevencién en el territorio.

a. Revisar la normativa urbana y de proteccion civil
Adecuacion y aplicacion de la normativa

La mejor prevencion de desastres es la no exposicion de la estructura socioecondémica del territorio
(personas, construcciones, planta productiva) a los peligros existentes. El ordenamiento territorial,
las normativas urbanas, en particular la planeacién de los usos del suelo y el reglamento de
construccion, son primordiales para evitar la exposicion de las viviendas y actividades diversas a
peligros hidrometeorolégicos y geoldgicos.

Para ello, es fundamental que el Programa Municipal de Desarrollo Urbano (PMDU), los reglamentos
de construccién y de fraccionamientos y todo tipo de licencias de construccion sean alineados con
el Atlas de Riesgo Municipal o, en su defecto, con el conocimiento empirico de las zonas de riesgo
del territorio municipal. En caso de identificar nuevos riesgos, de haber sufrido desastres o de haber
elaborado o actualizado un Atlas de Riesgo o Mapas Comunitarios de Riesgo, es necesario actualizar
el PMDU en consecuencias, para restringir los usos del suelo en zonas de riesgo identificadas.

El reglamento de construccion debe prever medidas de seguridad y sanciones administrativas a los
infractores del marco normativo en la materia, y el Gobierno municipal debe mantenerlo actualizado,
de la misma forma que su catastro.
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Mas alla de la inscripcién en la normativa, la autoridad municipal tiene una responsabilidad basica
de ejecutar y hacer aplicar la normativa para no exponer a su poblacién a posibles desastres. En
este sentido la autoridad municipal tiene la obligacién de “deconstruir” el riesgo y la vulnerabilidad
humana asociada. Por ejemplo, el hecho de que una persona fisica o moral tenga la propiedad legal
de un terreno no le confiere el derecho de construir o vivir sobre él, si la normativa urbana no lo
autoriza. Asimismo, el hecho de haber vivido muchos afios en un lugar sin que se haya producido
un desastre no significa que se trate de un lugar seguro a futuro.

La reduccion de la exposicion (reasentamiento preventivo), de la sensibilidad de las viviendas (obras
preventivas)y el aumento de la capacidad adaptativa de sus habitantes (capacitacién) deben analizarse
en funciéon de cada contexto. De manera preventiva, el Gobierno municipal puede identificar
zonas de riesgo propensas a ser ocupadas informalmente para usos habitacionales, e implementar
medidas sencillas para prevenir su ocupacién como, por ejemplo, informar a la poblacion sobre los
riesgos y las sanciones, elaborar un plan de manejo de estos espacios con los habitantes cercanos
0 asociaciones locales para usos recreativos o de proteccion ambiental, instalar barreras fisicas o
sefalizacion disuasiva.

De municipio a municipio: estudios de riesgos para fraccionamientos
Allende, Nuevo Ledn

Para la aprobacién de nuevos fraccionamientos, la direccion municipal de Desarrollo Urbano exige que
se obtenga el visto bueno de la Direcciéon de Protecciéon Civil que averigua las condiciones basicas de
constructibilidad (Atlas de Riesgo, corrientes de agua, niveles freaticos, tipo de suelo, etc.). Asimismo,
puede exigir al fraccionador la realizacion de un estudio de riesgo por parte de una consultoria
especializada autorizada por el estado de Nuevo Ledn, para analizar la constructibilidad del terreno.

Programas Internos de Proteccion Civil

Los Programas Internos de Proteccion Civil (PIPC) son documentos obligatorios en todas las
dependencias, entidades, instituciones, organismos, industrias o empresas pertenecientes a los
sectores publico, privado y social del pais. Segun el articulo 75 de la LGPC, deben contener “la
Identificacion de Riesgos y su evaluacion, las acciones y medidas necesarias para su Prevencion y
control, asi como las medidas de Autoproteccion y otras acciones a adoptar en caso de Siniestro,
Emergencia o Desastre” (Camara de Diputados, 2018a).

La Ley precisa en el articulo 78 que “las Unidades Internas de Proteccion Civil, como responsables
del PIPC, estableceran protocolos que garanticen la comunicacion interna y externa de los
Incidentes que se produzcan y tengan o puedan tener repercusiones de Riesgo para el personal y la
poblacién aledafia y la movilizacion de los servicios de emergencia que, en su caso, deban actuar.
Estos protocolos consistiran en aquellas actividades propias de la fase de respuesta y atencion de
Emergencias o Desastres, contenidas en el plan operativo para la Unidad Interna de Proteccion Civil”.

Las Unidades Municipales de Proteccién Civil (UMPC) tienen un papel clave en informar, aconsejar
y acompafar a todas las dependencias publicas, las empresas, los comercios y todo tipo de
establecimientos privados y sociales, para constituir sus Unidades Internas y redactar su PIPC. Los
PIPCs incluyen, por ejemplo, planos actualizados, informacién sobre aforo y flujo de personas, areas
seguras para refugiarse, areas de mayor riesgo potencial y estimaciones de nimero de personas para
operaciones de busqueda y rescate (Camara de Diputados, 2018a).
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En caso de no cumplir con la Ley, el organismo estatal de proteccién civil podré cobrar multas a
estos establecimientos. No obstante, el principal argumento para la elaboracién de los PIPC es la
adecuada prevencion de riesgos para salvar vidas, evitar siniestros, dafios e importantes gastos en
caso de un desastre.

Para ayudar a la difusiéon y elaboraciéon de los PIPC, las coordinaciones estatales de Proteccién Civil
disponen de una Guia para Elaboracion y Actualizaciéon del Programa Interno de Proteccion
Civil (Gobierno del estado de Baja California, 2019) y existen guias practicas especificas, como la
Guia para la Elaboracion y Actualizacion de Programas Escolares de Proteccion Civil (INIFED
y SEP, 2018), la Guia Practica de Simulacros de Evacuacion en Inmuebles (CENAPRED y SEGOB,
2014a) y la Guia General de Prevencion y Preparacion en Situaciones de Emergencia para
las Personas con Discapacidad (SPCDF, 2015).

b. Crear un Consejo municipal de Proteccién Civil

La Gestion Integral de Riesgos de Desastres (GIRD) no es solamente responsabilidad de la UMPC
que, en el caso de municipios de hasta 50 000 habitantes entrevistados, suele estar compuesta
de menos de cinco titulares y de auxiliares o voluntarios. En varios municipios se han conformado
Consejos o Comités Municipales de Proteccion Civil (CMPC) que se relinen varias veces al afo,
tanto para prevenir desastres y planear acciones, como para gestionar emergencias y la recuperacion
cuando una contingencia o un desastre ocurrio.

En funcién de cada municipio, los CMPC estan compuestos por diferentes tipos de actores: en
primer lugar, representantes de la autoridad y de los servicios municipales y en segundo lugar
y dependiendo de los casos, representantes de la iniciativa privada, de la sociedad civil o de las
comunidades.

El primer grupo de actores puede constituir el nicleo del CMPC alrededor de la presidencia municipal,
con el o la titular de la secretaria del ayuntamiento, de la UMPC, representantes del cabildo y de
direcciones de los servicios municipales. Es el 6rgano de toma de decisiones previamente, durante y
después un desastre, asi como la coordinacién de los sectores publico, privado y social del municipio
y con otros actores institucionales del estado y de la federacion, como se propone en los pasos
siguientes.

El sequndo grupo de actores, mas diverso y dependiente de cada contexto, puede ser agrupado en
un Comité Comunitario para la Gestion Integral de Riesgos de Desastre (CCGIRDE), cuyo
nombre puede ser adaptado en cada municipio, y que puede ser convocado por el CMPC para
eficientizar e implementar la estrategia municipal de GIRD. El CCGIRDE puede ser formado a escala
de todo el municipio, o pueden existir varios en cada localidad, comunidad o barrio (Foro Ciudades
para la Vida, 2005).

Estos comités comunitarios pueden ser integrados por representantes de las comunidades, de
organizaciones vecinales, de padres de familias, de organizaciones sindicales, ejidales y comunales,
parroquiales, filantrépicas, o de otras indoles que estén interesadas en contribuir a la prevencion,
preparacion y autoproteccion frente a potenciales desastres (ver Figura 8). Junto con el CMPC vy la
UMPC, los CCGIRDE pueden ser muy eficientes en términos de prevencion de desastres a través de
acciones como:

e Sensibilizar y capacitar a la sociedad sobre temas de riesgos, las obligaciones y medidas
preventivas (PIPC, Planes Familiares, Planes de Emergencia, simulacros, etc.).
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¢ Organizar acciones colectivas con su comunidad o miembros.

e Ser un intermediario para lograr el reasentamiento preventivo de familias en zonas o
situaciones de riesgo.

o Comunicar las alertas tempranas y facilitar las acciones de preparacion a desastres y de auxilio.

e Cuidar la transparencia, la equidad y la eficiencia de los procesos de recuperacion y
reconstruccion post desastre.

Para instalar un CCGIRDE, es recomendable que las personas interesadas conformen una asociacion
u otro tipo de organizacién sin fines de lucro acorde al interés y a la cultura de la comunidad, ya
sea formalmente instituida o no, pero con estatutos y atribuciones claramente establecidas. Los
estatutos deberan definir las reglas de gobernanza y de representaciéon que garanticen un espacio
democratico y no partidario, con una gestion transparente al servicio de la ciudadania.

En funcién de los acuerdos con el CMPC, el o los CCGIRDE del municipio pueden tener un presupuesto

para las acciones de informacién y comunicacion a la ciudadania, capacitacion, documentacion y
difusién de iniciativas, actividades de prevencién, etc.

Figura 8. Ejemplo de actores que podrian ser parte del CMPC y del CCGIRDE de un municipio

Representante Representante Representante

Organizacion
campesina o
comuna

Asociacion de
padres y madres
de familia

Sindicato de
funcionarios

Representante

Empresas del
territorio

Representante

Consejo Municipal

de Proteccion Civil | IAREGIEE

municipal

Comunidad 1

Representante

Representante

Instituto
municipal de
planeacién

Comunidad 2

C CO,Tit,é‘ | Representante Representante Representante
munitario : .
© (ije G?RB i ONG en el Organizacién de Parroquia u
: territorio vecinos organizacion
(CCGIRDE) voluntarios cultural

Fuente: ONU-Habitat.
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Buena practica ONU-Habitat: Capacitacion para prevencion de riesgos en comunidades
rurales
Departamento de Usulutan, El Salvador

Después del pasaje devastador del huracan Matthew en septiembre de 2010, la asociacion salvadorefa
Comandos de Salvamento Guardavidas Independiente de El Salvador intervino en 24 localidades rurales
y 2 urbanas afectadas por deslizamientos e inundaciones, en los municipios de Alegria y Berlin, en el
oriente del pafs.

Con el apoyo econémico de los municipios beneficiarios, de organizaciones locales e internacionales
consiguieron:

e Formar y capacitar en gestion de riesgo y organizacién comunitaria a 24 Comités Comunales de
Proteccion Civil.

e Capacitar el personal municipal de Proteccién Civil en temas de prevencién de riesgos de desastres
y acompanarlo en la actualizacién de los planes de contingencia municipales.

e nstalar un sistema de alerta temprana y equipar las oficinas municipales.

e Instalar una sefnalética sobre peligros y rutas de evacuacién en las comunidades y las escuelas.

e Realizar 5 simulacros de incendios.

e Desarrollar las capacidades de accion de los alumnos y profesores sobre como actuar en caso de
desastre, a través del juego “riesgolandia”.

La educacion y el desarrollo de capacidades concretas de las comunidades en materia de prevencion
de riesgos y preparacion a desastres permitieron un mayor compromiso de muchas personas con su
comunidad y la proteccion del medio ambiente. Los municipios se comprometieron a monitorear las
mejoras en la Gestion Integral de Riesgos de Desastres y compartieron sus aprendizajes con otras
comunidades aledafnas y reforzaron su coordinacion y colaboracion.

Fuente: UN-Habitat, 2012a

Plan Familiar de Proteccion Civil

Otro instrumento clave para fomentar la cultura preventiva y de proteccion civil es el Plan Familiar
de Proteccion Civil (PFPC), para que cada hogar pueda detectar los riesgos, disefiar su ruta de
evacuacion y realizar simulacros con los miembros de su familia y los vecinos. Los PFPC, al igual que
la mochila de emergencia, deben adaptarse a las necesidades de cada hogar, dependiendo de sus
particularidades y contexto cultural. Por ejemplo, es posible que en ciertos contextos deba tenerse
en cuenta a los animales de compaiiia o de corral en los planes familiares. Las UMPC pueden ayudar
a difundir los PFPC y a capacitar a la poblacién, apoyandose y difundiendo la guia Elabora tu Plan
Familiar de Protecciéon Civil (CENAPRED, CNPC y SEGURIDAD, 2019a).

Infraestructuras seguras

Las infraestructuras a cargo de la autoridad municipal como carreteras, puentes y edificios publicos
deben ser construidas o mantenidas con una previsién de riesgo para evitar su colapso en caso de
fenémenos naturales extremos. Por medio de su Programa de Apoyo a la Reduccion de Riesgos de
Desastres en México, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y el Gobierno
estatal de Oaxaca impulsaron la Reduccién de Riesgos de Desastres en las Inversiones Publicas,
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Privadas y Sociales y Adaptacién al Cambio Climatico para el estado de Oaxaca. Elaboraron una Ficha
de Andlisis de Riesgo (FIAR), herramienta de apoyo para instancias ejecutoras de obras estatales y
municipales, para facilitarles realizar un analisis de riesgos de obras existentes o planeadas. Aunque
este instrumento haya sido diseflado para el contexto oaxaquefo, el Manual de usuario de la
Ficha de Analisis de Riesgo (PNUD, 2016) puede ser relevante para anticipar riesgos en otros
municipios del pais. Como lo sefiala el manual, en caso de que el riesgo evaluado sea medio o alto,
“se requerird un dictamen de la Coordinacion Estatal de Proteccion Civil que determine las acciones
de prevencion y mitigacion para la reduccion del riesgo identificado”.

Escuelas seguras y preparadas

Las escuelas son un espacio privilegiado para la construccion de la cultura de prevencién, dado que,
a través de la concientizacién de los alumnos, las nifas y los nifos transmiten sus aprendizajes a sus
familiares. Los adultos también pueden ser invitados a las sesiones informativas y de capacitacion
impartidas en las escuelas, por ejemplo a través de la metodologia de “Observacion Comunitaria”
aplicada en Japon, India, Malasia y Vietnam para prevenir desastres (UNISDR, 2009). El Plan Escolar
Basico de Gestion del Riesgo en Escuelas de Tiempo Completo es otra herramienta que
pueden implementar los y las responsables de escuelas para prevenir riesgos en sus infraestructuras
educativas (SEP, 2017).

De municipio a municipio: cultura de prevencion
San Lucas, Michoacan

Durante los seis primeros meses de su Administracion, la Direccién de Proteccién Civil formé un comité
municipal que reuine la presidencia municipal, secretarios, la tesoreria y la Direccion de Proteccion Civil;
elaboro el primer reglamento de proteccion civil del municipio; y un inventario del material y de los
vehiculos de los cuales dispone la direccion para intervenir en caso de emergencia. Busca generar una
cultura de prevencion a través de los Programas Internos y Planes Familiares de Proteccién Civil en el
municipio.

Viviendas seguras y preparadas

En México, como en gran parte de América Latina y el Caribe, la mayoria de las viviendas del parque
habitacional han sido autoproducidas sin la supervision de arquitectos o ingenieros y generalmente
sin refuerzos o sistemas tecnoldgicos para resistir sismos o huracanes (Aceves y Audefroy, 2005). Para
combatir ideas preconcebidas y ayudar a los habitantes en la autoproduccion, ya sea construccién
nueva o reparacion, existen las Guias de Autoconstruccion y de Reparacion de Vivienda de la
Comision Nacional de Vivienda para las construcciones en tabique y blocks de concreto (CONAVI
y SMIE, s.f.a; s.f.b), asi como un amplio catalogo de tecnologias apropiadas para viviendas
resistentes a sismos y huracanes utilizando materiales tradicionales (adobe, tapial, bajareque, bambu,
etc.), asi como técnicas para la prevencién de inundaciones y deslizamientos de terrenos (Aceves y
Audefroy, 2005). Més recientemente, a iniciativa del Banco Mundial, se realizé un concurso de
diseno de viviendas resilientes frente a diferentes tipos de peligros hidrometeorolégicos y
geoldgicos cuyos resultados se publicaron con los planos de las viviendas (World Bank, 2019).

La Ciudad de México elabord una Guia para el comprador o arrendador responsable, manual
sencillo para facilitar la identificacion de edificios dafiados para futuros compradores o inquilinos
que puede ser Util para prevenir la compra de viviendas en situacion riesgosa (Gobierno de la Ciudad
de México y SMIE, 2019).
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Estrategia de Comunicacion

Para ayudar a los Gobiernos municipales, las Coordinaciones Estatales de Protecciéon Civil disponen
de un Programa Estatal de la Difusiéon de la Cultura de Proteccion Civil que representa un
material Util para la consolidacién de la cultura de proteccion civil, que es una de las responsabilidades
de las UMPC (SEGOB, 2016). Por otro lado, las nuevas tecnologias de informacién y comunicacién
ofrecen multiples herramientas virtuales y aplicaciones méviles para facilitar la prevencién. Segun
el informe Tecnologia Civica para una cultura de prevencion de desastres de la Camara de
Diputados de la federacién mexicana, la “tecnologia civica” es el resultado de estas tecnologias con
la participaciéon ciudadana y puede ser aplicada por los municipios o la iniciativa ciudadana para la
prevencion de desastres (CAmara de Diputados, 2017).

De municipio a municipio: comunicacion
Calakmul, Campeche

Frente a las dificultades para comunicarse con las diferentes comunidades dispersas, la direccion de
proteccion civil cre6 un grupo de WhatsApp integrado por los 7 presidentes de colonias y los 83
comisarios de comunidades del municipio para difundir informaciones y convocatorias. A pesar de la
distancia y de la cobertura incompleta de la red de telefonia, todas las comunidades pueden acceder
al internet satelital y comunicarse en un tiempo razonable.

S

Mapaderiesso Comuna 2

Cartografia Plan de Ordenamiento
Territorial
Woverirrts en ok
[ Zons an rlesgo al v B bauasie)
H Zona on rleigo medio (Li=tab pa cesramin)
@ Zonas de amenaza Pesiie siecaconn) Municipio de Sanflago de Cali

@] Avenidas torrenciales
) o miigable

Cartografia soclal
Zonas de ssemtasmientos humanos
de desarrollo Incompleto
Probabilidad de incandios
Desbordamiento por creclantsy
Inundacion por lluvias
Desprendimients material
Areas de comtaminacién

© Pierre Arnold, 2019
Santiago de Cali, Colombia - Cartel informativo publico en una calle de la Comuna 2 que presenta
a la poblaciéon el Mapa de riesgo local y los nUmeros telefénicos para llamadas de emergencia.
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2.3.4. EVALUAR Y MEJORAR LA PREVENCION DE RIESGOS

Para ubicarse en el proceso y mejorar su Estrategia Municipal de Gestién Integral de Riesgos de
Desastres, se presenta a continuacién una tabla de mejora continua sobre la prevencién de riesgos.

Figura 9. Mejora continua de la EMUGIRDE en cuanto a la prevencion de riesgos

Paso 3: Prevenir

El municipio actualiza la normativa urbana y de construccion.
El municipio tiene un Consejo Municipal de Proteccion Civil.

Ke) El municipio informa a la poblacién sobre peligros, ya
E situaciones y practicas riesgosas. 7
e
(7] El Reglamento de construccién toma en cuenta los riesgos de desastres.
'E El Consejo Municipal esta relacionado con Comités Comunitarios de
— = Gestion Integral de Riesgo de Desastres en la mayoria de las localidades. s
8 El municipio informa y ayuda a implementar PIPC y PFPC. /
- A -
) Las normas municipales desincentivan usos inadecuados del suelo.
2 Los Consejos Comunitarios y la poblacién organizan acciones preventivas.
= La mayoria de los establecimientos publicos y privados cuentan con un PIPCy varias ,
familias cuentan con un PFPC y guias sobre construccion. Vs
Fuente: ONU-Habitat.
Vinculacién del paso 3 con los Objetivos de Desarrollo Sostenible
] meta 1.5: Fomentar la resiliencia de los pobres y las personas que se encuentran en
S situaciones vulnerables y reducir su exposicion y vulnerabilidad a los fendmenos extremos
Mf'ﬁ‘w relacionados con el clima y otras crisis y desastres econémicos, sociales y ambientales.

meta 2.4: Asegurar la sostenibilidad de los sistemas de produccion de alimentos y aplicar
practicas agricolas resilientes que aumenten la productividad y la produccion, contribuyan
al mantenimiento de los ecosistemas, fortalezcan la capacidad de adaptacion al cambio
climatico, los fendmenos meteorolégicos extremos, las sequifas, las inundaciones y otros
desastres, y mejoren progresivamente la calidad del suelo y la tierra.

?I‘i?EJ:l]ESMR meta 3d: Reforzar la capacidad de todos los paises, en particular los paises en desarrollo,
en materia de alerta temprana, reduccién de riesgos y gestion de los riesgos para la salud

q / $ nacional y mundial.
.

IGUALDAD meta 5.5: Asegurar la participacion plena y efectiva de las mujeres y la igualdad de
DE GENER? oportunidades de liderazgo a todos los niveles decisorios en la vida politica, econémica y
publica.
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1 REDUCCIONDELAS
DESIGUALDADES

1 VIDA
SUBMARINA

meta 6.b: Apoyar y fortalecer la participacion de las comunidades locales en la mejora de
la gestion del agua y el saneamiento.

meta 10.2: Potenciar y promover la inclusiéon social, econdmica y politica de todos,
independientemente de su edad, sexo, discapacidad, raza, etnia, origen, religion o situacion
econdmica u otra condicion.

meta 11.5: Reducir de forma significativa el nimero de muertes por desastres y reducir
las pérdidas econdmicas en relacién con el producto interno bruto causadas por desastres.
meta 11.a: Apoyar los vinculos econémicos, sociales y ambientales positivos entre las zonas
urbanas, periurbanas y rurales mediante el fortalecimiento de la planificacion del desarrollo
nacional y regional.

meta 11.b: Para 2020, aumentar el numero de ciudades y asentamientos humanos que
adoptan y ponen en marcha politicas y planes integrados para promover la inclusién, el
uso eficiente de los recursos, la mitigacion del cambio climatico y la adaptacion a él y la
resiliencia ante los desastres, y desarrollar y poner en practica, en consonancia con el Marco
de Accién de Hyogo, la gestion integral de los riesgos de desastre a todos los niveles

meta 12.8: Velar por que las personas de todo el mundo dispongan de informacion
pertinente sobre el desarrollo sostenible y los estilos de vida en armonia con la naturaleza.

meta 13.1: Fortalecer la resiliencia y la capacidad de adaptacién a los riesgos relacionados
con el clima y los desastres naturales en todos los paises.

meta 13.3: Mejorar la educacion, la sensibilizaciéon y la capacidad humana e institucional
respecto de la mitigacion del cambio climatico, la adaptacion a él, la reduccion de sus
efectos y la alerta temprana.

meta 14.2: De aqui a 2020, gestionar y proteger sosteniblemente los ecosistemas marinos
y costeros para evitar efectos adversos importantes, incluso fortaleciendo su resiliencia, y
adoptar medidas para restaurarlos a fin de restablecer la salud y la productividad de los
océanos.

meta 15.1: Para 2020, velar por la conservacion, el restablecimiento y el uso sostenible
de los ecosistemas terrestres y los ecosistemas interiores de agua dulce y los servicios que
proporcionan.

meta 15.2: Para 2020, promover la gestién sostenible de todos los tipos de bosques, poner
fin a la deforestacion, recuperar los bosques degradados e incrementar la forestacion y la
reforestacion a nivel mundial.

meta 15.3: Luchar contra la desertificacion, rehabilitar las tierras y los suelos degradados,
incluidas las tierras afectadas por la desertificacion, la sequia y las inundaciones, y procurar
lograr un mundo con efecto neutro en la degradacion del suelo.

meta 15.4: Asegurar la conservacion de los ecosistemas montafiosos, incluida su diversidad
bioldgica, a fin de mejorar su capacidad de proporcionar beneficios esenciales para el
desarrollo sostenible.

meta 15.5: Adoptar medidas urgentes y significativas para reducir la degradacién de los
habitats naturales, detener la pérdida de la diversidad bioldgica y, para 2020, proteger las
especies amenazadas y evitar su extincion.
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PASO 4: MITIGAR

“Implementar acciones orientadas a disminuir el impacto o dafios ante la presencia de un agente
perturbador sobre un agente afectable” LGPC.

2.4.1. ;QUE SIGNIFICA?

Si la prevencién tenfa como objetivo evitar la exposicién a peligros, la mitigacién busca limitar los
impactos de los riesgos existentes sobre la sociedad, sabiendo que los fenémenos naturales afectaran
tarde o temprano al municipio. Es parte de la “gestidon correctiva del riesgo de desastres” (ONU,
2016, p.16), que implica acciones correctivas sobre los asentamientos humanos e infraestructura
(asentamientos en zonas de riesgos, edificaciones en mal estado, espacios publicos, infraestructuras
vitales, etc) y el medio ambiente (zonas ambientales deterioradas que propician la erosion,
deslizamientos, inundaciones, etc.) con base en la identificaciéon y prevision de riesgos.

{Qué dice la ley?

Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano
(Camara de Diputados, 2016)

Articulo 64. La legislacion local establecera estrategias de Gestion Integral de Riesgos, incluyendo
acciones de prevencion y, en su caso, de reubicacion de Asentamientos Humanos, asi como acciones
reactivas tales como previsiones financieras y operativas para la recuperacién. En general, deberan
promover medidas que permitan a las ciudades incrementar su Resiliencia.

Articulo 66. Tratandose de acciones, proyectos u obras que se encuentren ubicados en zonas de alto
riesgo conforme a los planes o programas de Desarrollo Urbano y ordenamiento territorial aplicables,
las autoridades antes de otorgar licencias relativas a usos del suelo y edificaciones, construcciones, asf
como factibilidades y demas autorizaciones urbanisticas, deberan solicitar un estudio de prevencion
de riesgo que identifique que se realizaron las medidas de mitigacion adecuadas, en los términos de
las disposiciones de esta Ley, la Ley General de Proteccion Civil y las normas oficiales mexicanas que
se expidan.

Ley General de Proteccion Civil (Camara de Diputados, 2018a)

Articulo 87. En el caso de asentamientos humanos ya establecidos en Zonas de Alto Riesgo, las
autoridades competentes con base en estudios de riesgos especificos, determinara la realizacion de las
obras de infraestructura que sean necesarias para mitigar el riesgo a que estan expuestas o, de ser el
caso, deberan formular un plan a fin de determinar cuales de ellos deben ser reubicados, proponiendo
mecanismos financieros que permitan esta accion.

Articulo 89. Las autoridades federales, las entidades federativas, los municipios y los érganos politico-
administrativos, determinaran qué autoridad bajo su estricta responsabilidad, tendré competencia y
facultades para autorizar la utilizacién de una extension territorial en consistencia con el uso de suelo
permitido, una vez consideradas las acciones de prevencién o reduccion de riesgo a que se refieren los
articulos de este capitulo.

1 2 3 4 Mitigar 5 6 7 8



Reglamento de la Ley General de Proteccion Civil (Camara de Diputados, 2015a)

Articulo 108. Las politicas, lineamientos y acciones de coordinacién que en materia preventiva se
instrumenten entre la Federacion y las entidades federativas se llevaran a cabo mediante la suscripcion
de convenios con la Secretaria, a fin de acceder a los Instrumentos Financieros de Gestion de Riesgos
de orden preventivo.

Los convenios a que se refiere el parrafo anterior estableceran un marco general de coordinacion
administrativa que incluirdn las acciones que le correspondera realizar a la Federacion y a las entidades
federativas para la Prevencion de Desastres, la sujecion a las disposiciones administrativas aplicables
a los Instrumentos Financieros de Gestion de Riesgos de orden preventivo, asfi como las obligaciones
de la entidad federativa, relacionadas con la ejecucion de proyectos preventivos encaminados a la
Reduccion, Previsién y control permanente de los Riesgos.

2.4.2. PROBLEMAS IDENTIFICADOS

La capacidad de tomar medidas eficientes de mitigacion de riesgos de desastres por parte de los
gobiernos municipales esta vinculada con la correcta ejecucion de los pasos anteriores. En caso de
que no cuenten con un analisis y mapeo de peligros y riesgos, no tengan identificada la vulnerabilidad
humana de la poblacién y/o no tengan instrumentos normativos sélidos y actualizados para
prevenir riesgos (catastro, PMDU, Reglamento de Construccion, Reglamento de Fraccionamientos,
Reglamento y Programa Municipal de Protecciéon Civil, etc.), se dificulta la obtencién y gestiéon de
recursos para la mitigacion.

La falta de una oferta de suelo servido para la vivienda que sea competitiva con los loteos irregulares
y la ocupacion de terrenos en zonas de riesgo, por un lado, y la falta de autoridad moral y de
aplicacion de sanciones para hacer respetar la normativa urbana, por el otro lado, son limitantes
de las autoridades municipales para mitigar riesgos de desastres. Estas limitantes dependen de la
capacidad de comunicacion, de mediacion y de negociacion con la poblacion asentada en zonas de
riesgo para encontrar las mejores soluciones, con una perspectiva de derechos humanos.

2.4.3. ;QUE SE PUEDE HACER?

Los escenarios de riesgo identificados en el paso 2 permiten programar acciones para reducir los
diferentes riesgos hasta un umbral “aceptable por la sociedad en su conjunto” (Lavell, Narvaez y
Pérez, 2009, p.70), dentro de la visién de municipio resiliente construida con la ciudadania. Las
medidas estructurales y no estructurales que se implementen deben estar articuladas con el PMDU
y su financiamiento puede ser compartido con fondos nacionales.

a. Construir una vision de municipio resiliente

Prevenir los riesgos y prepararse para desastres es una oportunidad para construir una vision colectiva
de municipio resiliente para el corto, mediano y largo plazo.

Cabe recordar aqui que la resiliencia es la “capacidad que tiene un sistema, una comunidad o una
sociedad expuestos a una amenaza para resistir, absorber, adaptarse, transformarse y recuperarse de
sus efectos de manera oportuna y eficiente, en particular mediante la preservacion y la restauracion
de sus estructuras y funciones basicas por conducto de la gestion de riesgos” (ONU, 2016, p.23).
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Lavision deresiliencia puede partir de la identificacion de los riesgos hidrometeorolégicos y geoldgicos,
junto con otros desafios que enfrenta o enfrentara el municipio o la region, ya sean ambientales (por
ejemplo, la intensificacién de los efectos del cambio climético, la contaminacién del aire, del agua o
del suelo), demograficos (por ejemplo, el crecimiento poblacional, el envejecimiento de la poblacién
o las migraciones desde y hacia el municipio), urbanos (por ejemplo, el deterioro de barrios, la alta
marginacion urbana, la falta de suelo servido para nuevos habitantes o las ocupaciones irregulares
del suelo) o socioeconémicos (por ejemplo, la transformacién de las actividades econémicas locales,
la pérdida de empleos o la dependencia econdmica y en términos de empleos de otros territorios).

El Consejo Municipal de Proteccién Civil (CMPC) junto con el o los Comités Comunitarios para
la Gestion Integral del Riesgo de Desastre (CCGIRDE), con el apoyo del Estado, de universidades,
organizaciones locales, nacionales o internacionales pueden preparar talleres participativos
para plantear el tema de la resiliencia municipal. Ademas de difundir a la poblacién los desafios
relacionados con la resiliencia del territorio, estos talleres permiten recoger propuestas, priorizar y
legitimar acciones concretas. En este sentido, los resultados de la dindmica colectiva sobre la vision
comun del municipio resiliente son insumos para la alcaldia para la elaboracion de programas y de
un plan de accién a corto, mediano y largo plazo, generando acuerdos que involucren a los distintos
grupos de actores del municipio, del estado, de la sociedad civil y de la iniciativa privada.

La Oficina de las Naciones Unidas para la Reduccion del Riesgo de Desastres, realizé un Manual
para lideres de los gobiernos locales para desarrollar ciudades mas resilientes (UNISDR, 2017d)
en el marco de la campafia mundial “Desarrollando ciudades resilientes, Mi ciudad se esta
preparando”. ONU-Habitat generd con el Gobierno mexicano una Guia de Resiliencia Urbana
(ONU-Habitat, SEDATU y SEGOB, 2016) que documenta iniciativas de municipios y una publicacién
sobre Tendencias de la Resiliencia Urbana (ONU-Habitat, 2017).

b. Solicitar financiamiento federal para la prevencion de desastres

En México, un instrumento financiero importante para la GIRD es el Programa Fondo para la
Prevencion de Desastres Naturales (FOPREDEN) con su Fideicomiso 2068- Preventivo (FIPREDEN),
como viene detallado con mayor precisién en el Anexo C. Los recursos del FOPREDEN pueden ser
invertidos en diferentes acciones preventivas frente a desastres:

¢ Estudios e investigacion: |dentificacion y evaluacion de peligros, vulnerabilidades o riesgos.

e Capacitacion: Fortalecimiento de las capacidades preventivas y de autoproteccion de la
poblacién ante situaciones de riesgo (programas de capacitacién, campafas de comunicacién
social y desarrollo de talleres comunitarios).

¢ Prevencion: Acciones de prevencién, mitigacién y para evitar los procesos de construccion
social de los riesgos (integracion de sistemas de monitoreo, sistemas de alerta temprana y
desarrollo de instrumentos para la medicién de fenémenos naturales perturbadores).

¢ Obras: Reduccion de riesgos, mitigacién de pérdidas y danos derivados del impacto de los
fendmenos naturales perturbadores.

Los municipios pueden solicitar los fondos a la Coordinacién Nacional de Proteccién Civil a
través de las entidades federativas, con la condicién de tener un Atlas de Riesgo que identifique
peligros, vulnerabilidades y riesgos sobre el territorio (CENAPRED, CNPC y SEGURIDAD, 2019b). La
contribucién financiera del FOPREDEN a la inversion de la entidad federativa depende del tipo de
acciéon preventiva y del indice de marginacién del municipio medido por el Consejo Nacional de
Poblacién (CONAPO): a mayor marginacién, mayor contribucién federal. Las acciones preventivas de
mayor a menor contribucion federal son: estudios, capacitacion, prevencién y obras.
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El Programa Nacional de Reconstruccién 2019 (PNR) de la SEDATU otorga financiamiento y asesoria
técnica a través de la Comision Nacional de Vivienda (CONAVI) a familias que fueron afectadas por
los sismos de septiembre 2017 y febrero 2018 y no hayan sido atendidas o no pudieron reconstruir
una vivienda adecuada con los apoyos recibidos previamente, en municipios de los estados de
Chiapas, Guerrero, México, Morelos, Oaxaca y Puebla. Estos apoyos contemplan subsidios y asesoria
para reparacion, reconstruccion, compra de vivienda usada o nueva, asf como compra de terreno y
construccion para el reasentamiento de familias en zonas de riesgo (SEDATU, 2019).

A través de convenios con los gobiernos estatales, fundaciones, organismos de cooperacién
internacional como el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) o agencias de
desarrollo extranjeras se pueden cofinanciar acciones y obras de prevencion y mitigacion de riesgo
de desastres en municipios de México.

c. Ejecutar obras preventivas

A través de los financiamientos estatales y federales se pueden realizar estudios de suelo y obras
publicas de proteccién de la poblacion, de las edificaciones y de las infraestructuras. Estas obras
pueden incluir estabilizacién de laderas y taludes, muros de contencion, diques, embalses de
regulacion, tratamiento de grietas, zanjas de infiltracion, canales de desvio, canales y terrazas
naturales, entre otras.

Por su tamafo e impacto, ciertas obras pueden beneficiar a varios municipios, lo que puede dar un
peso mayor a la solicitud de financiamientos a la entidad federativa. Para el caso de intervenciones
fisicas o ambientales de menor costo, varios municipios pueden mutualizar recursos para una
inversion que les beneficie en conjunto. Es el caso de intervenciones como la limpieza y el dragado
de lechos de rios, la adecuacion de las infraestructuras de evacuacion y tratamiento de agua, la
plantacion de barreras de arboles, etc. Asimismo, la reparacion de puentes viales o peatonales u
otras obras publicas deterioradas son medidas preventivas puntuales pero importantes.

La creacion de infraestructuras verdes a través de intervenciones en las calles y espacios publicos
(pavimentacion permeable, espacios verdes plantados, canaletas plantadas, etc.), terrenos publicos o
privados en desuso (huertas urbanas comunitarias) o en edificios publicos (azoteas, techos y fachadas
verdes, sistemas de captacion de agua, etc.) y su mantenimiento adecuado pueden contribuir a
prevenir inundaciones pluviales.®

A este efecto, el Instituto Municipal de Planeacién de Hermosillo, Sonora, cred en el 2017 un
Manual de lineamientos de disefio de Infraestructura Verde para municipios mexicanos
(IMPLAN de Hermosillo, 2017) y lo aplicd en su Programa de Drenaje Pluvial e Infraestructura
Verde disponible en linea (IMPLAN de Hermosillo, 2018). Siguiendo este ejemplo, mas alla de obras
puntuales, se puede incluir en el PMDU la gestion integral del agua como eje rector de la planeacion,
disefio y mantenimiento de la infraestructura urbana.

En Ciudad Juarez, Chihuahua, ademas de las infraestructuras verdes, en los “parques resilientes”
construidos en vacios urbanos se empezé a incorporar “zonas de resguardo” para proteger a la
poblacion en caso de vientos fuertes, tormentas de arena, huracanes y otros fendmenos extremos
(Gobierno Municipal de Ciudad Juarez, 2018).

8 Estas medidas contribuyen ademas a reducir el fenomeno de “isla de calor urbana”, aumento local de calor por la
impermeabilizacion del suelo urbano con materiales que absorben y acumulan calor de dia y lo liberan de noche.
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De municipio a municipio: refugios subterraneos
Morelos, Coahuila

Debido al desplazamiento progresivo de la trayectoria de los huracanes hacia el estado por causa del
cambio climatico, expertos recomendaron que las viviendas nuevas construidas tengan un sétano para
que la poblacién tenga refugios temporales subterraneos cuando pasan huracanes. Sin embargo, esta
medida todavia no se traduce en los reglamentos y normas de construccién estatales y municipales.

d. Realizar reasentamientos preventivos de zonas de riesgos

Las poblaciones asentadas histérica o recientemente en zonas de riesgo viven expuestas a peligros
diversos, generalmente por no tener otro lugar donde vivir cerca de donde trabajan, estudian
y tienen relaciones familiares que les ofrecen seguridad y solidaridad. En casos extremos en los
cuales es imposible técnicamente o inviable econdmicamente la reduccién del riesgo (como frente
a deslizamientos, inundaciones rapidas, avenidas torrenciales, coladas de lava volcanica y tsunamis,
asi como incendios forestales en areas particularmente vulnerables a este fendmeno) puede ser
necesario implementar un proyecto integral de reasentamiento de poblacion desde los
derecho humanos.

El Fondo Mundial para la Reduccion de los Desastres y la Recuperacién del Banco Mundial publicd
una Guia de Reasentamiento para poblaciones en riesgo de desastre (Correa, Ramirez y
Sanahuja, 2011), asi como Ejemplos de reasentamientos preventivos en América Latina
(Correa (coord.), 2011) para evaluar la pertinencia de un reasentamiento y los pasos a seguir.

En caso de reasentamientos, las autoridades estatales y municipales deben cumplir con los principios
basicos y las directrices sobre los desalojos y el desplazamiento generados por el desarrollo, para
que se realicen de forma justa, equitativa y en plena conformidad con el derecho internacional
relativo a los derechos humanos en caso de desplazamientos forzosos (ACNUDH, 2007).

Pedagogia

Las personas que viven en zonas de riesgo no necesariamente estan conscientes de los peligros
reales a los que estan expuestas (ACNUDH, 2018). Si viven en el lugar desde hace mucho tiempo
y tienen un fuerte arraigo a su espacio de vida, pueden afirmar que prefieren vivir con el riesgo a
irse de su casa. Es importante abrir espacios de didlogo donde personas capacitadas para el trabajo
social puedan aprender de la situacién de cada grupo familiar, del motivo por el cual se encuentra
en este lugar y cudles son sus vulnerabilidades. Asimismo, es necesario explicar con detalle, pero
de manera entendible, por un lado, las problematicas ambientales y de riesgos del lugar en el que
estan ubicados y, por otro lado, los motivos por los cuales la mitigacion del riesgo a través de obras
es insuficiente o imposible.

Negociacion

Para lograr el objetivo de proteger a las personas de riesgos no mitigables, es importante no alejarlas
de sus redes familiares, lugares de trabajo y de escolarizacion y buscar una forma en la que puedan
permanecer en un barrio o un sector donde se sientan seguras, cdmodas y en condiciones de seguir
adelante sin alterar fuertemente sus costumbres y actividades. Las familias deben estar conscientes
de que estan en el centro del proceso de reasentamiento, que tienen derechos y que de ninguna
manera seran expulsadas por la fuerza o sin su consentimiento.
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Se deben construir propuestas con ellas para encontrar la solucion mas adecuada a su situacién,
tomando en consideraciéon especificamente las necesidades de las personas mas vulnerables y de
las mujeres. Para poder analizar estas situaciones y negociar con las familias su reasentamiento, es
clave el trabajo social y los intermediarios comunitarios (miembros de la comunidad, organizaciones
sociales que trabajan con ella, entre otros).

La Ciudad de México estableci6 un Comité de Grietas que evalla la posbilidad de construir o
reconstruir viviendas en predios afectados por grietas en las alcaldias de Iztapalapa, Milpa Alta,
Tldhuac y Xochimilco. En 2019 se identificaron 832 predios que por su situacion de peligro se
reclasificaran como darea protegida o natural inconstructible, con la necesidad de reasentar las
viviendas hacia terrenos seguros comprados por el Gobierno capitalino y con una indemnizacion a
las familias afectadas.

Vivienda adecuada

El reasentamiento de comunidades o el realojo puntual de familias se debe hacer hacia viviendas
adecuadas, de iguales o mejores condiciones que en el lugar de vida inicial. Se puede realizar tanto
hacia viviendas usadas como nuevas, compradas o construidas a este efecto, siempre y cuando las
familias reasentada tengan una seguridad de la tenencia de su nuevo hogar.

Para el sistema de Naciones Unidas y el Gobierno de México, la vivienda adecuada es aquella que
cumple con las siete caracteristicas siguientes (ONU-Habitat, 2018):

1. Seguridad de la tenencia: condiciones que garanticen a sus ocupantes proteccion juridica
contra el desalojo forzoso, el hostigamiento y otras amenazas.

2. Disponibilidad de servicios, materiales, instalaciones e infraestructura: contempla
la provision de agua potable, instalaciones sanitarias adecuadas, energia para la coccion, la
calefaccion y el alumbrado, asi como para la conservacion de alimentos y eliminacion de residuos.

3. Asequibilidad: el costo de la vivienda debe ser tal que todas las personas puedan acceder a
ella sin poner en peligro el disfrute de otros satisfactores basicos o el ejercicio de sus derechos
humanos (menos de 30% del ingreso del hogar para gastos asociados a la vivienda).

4. Habitabilidad: son las condiciones que garantizan la seguridad fisica de sus habitantes y les
proporcionan un espacio habitable suficiente, asi como proteccion contra el frio, la humedad,
el calor, la lluvia, el viento u otros riesgos para la salud y peligros estructurales.

5. Accesibilidad: el disefio y materialidad de la vivienda debe considerar las necesidades especificas
de los grupos desfavorecidos y marginados, particularmente de personas con discapacidad.

6. Ubicacion: la localizaciéon de la vivienda debe ofrecer acceso a oportunidades de empleo,
servicios de salud, escuelas, guarderias y otros servicios e instalaciones sociales, y estar
ubicada fuera de zonas de riesgo o contaminadas.

7. Adecuacion cultural: la vivienda debe respetar y tomar en cuenta la expresion de la identidad
cultural de sus ocupantes.

El reasentamiento debe representar una mejora en la calidad de vida de las familias, por lo cual
debe ser lo més cerca posible del lugar de origen y con caracteristicas similares, si asi lo prefieren
las personas desplazadas, hacia sectores seguros y conectados a las areas de actividades, empleos
y equipamientos.

En caso de que el reasentamiento se realice hacia viviendas temporales, por ejemplo, mientras se

construyen viviendas definitivas, se deben observar los mismos criterios y ponerse de acuerdo con
las familias sobre cdmo se distribuyen y cuanto tiempo va a durar esta situacion intermedia.
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El proceso de reasentamiento puede ser una oportunidad para reducir otros tipos de vulnerabilidades
de la poblacion identificadas, ya sea en temas de acceso a salud, educacién para nifios y adultos,
integracién social, formalizacién de una situacion laboral, entre otros. Las personas reasentadas,
en particular las personas jovenes, desempleadas o que trabajan de forma no remunerada en su
hogar, pueden ser capacitadas y contratadas para realizar actividades en el mismo proceso de
reasentamiento, ya sea para realizar censos y actividades de seguimiento, o incluso la construccion
o rehabilitacion con asesoria técnica de las viviendas definitivas donde viviran.

Prevencion de nuevas ocupaciones

Al reasentar a las familias, esas deben renunciar por escrito a su antigua vivienda, que queda a
disposicion del ente operador del reasentamiento (estado o municipio generalmente). Una vez
reasentadas las familias, todas las construcciones pueden ser desmontadas para que los materiales
puedan ser recuperados por los y las habitantes o reciclados, y eventualmente deben ser destruidas y
el terreno quedar limpio para evitar que sea ocupado nuevamente. Los escombros y otros materiales
recuperados pueden servir, por ejemplo, para realizar blogues que impidan el acceso a vehiculos o
estructuras ligeras para los nuevos usos definidos para el lugar.

Los nuevos usos gue no pongan en riesgo a las personas pueden ser definidos con la comunidad
aledana en funcién de sus necesidades para garantizar que esta misma prevenga nuevas ocupaciones
(Correa, Ramirez y Sanahuja, 2011). Una vez adecuado y rehabilitado el terreno, puede recibir usos
recreativos, huertos comunitarios, zonas de reforestacion y preservacion ambiental, espacios de
educacién sobre riesgos y proteccion del medio ambiente, entre otros.

2.4.4 EVALUAR Y MEJORAR LA MITIGACION DE RIESGOS

Para ubicarse en el proceso y mejorar su Estrategia Municipal de Gestion Integral de Riesgos de
Desastres, se presenta a continuacién una tabla de mejora continua sobre la mitigacion de riesgos.

Figura 10. Mejora continua de la EMUGIRDE en cuanto a la mitigacion de riesgos

Paso 4: Mitigar

El municipio conoce los instrumentos financieros de
prevencién de riesgos e identificé proyectos prioritarios.
Se realizan pequefas intervenciones de mitigacion de riesgos

= e ; ; ; /0
g con municipios vecinos o la entidad federativa. V2

e

() El CMPC tiene una vision de resiliencia para el municipio y un plan de

'E accién para realizar obras.

= El municipio implementa proyectos puntuales de infraestructuras verdes y Y

obras de mitigacién para proteger asentamientos humanos en riesgo. Vs

Se construy6 una vision colectiva de municipio resiliente con la poblacion.

El PMDU integra la planeacién y ejecucion de infraestructuras verdes.

El municipio realiza reasentamientos preventivos de familias en zonas de riesgo no
mitigable hacia viviendas adecuadas, garantizando los derechos humanos.

Fuente: ONU-Habitat.
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Vinculacion del paso 4 con los Objetivos de Desarrollo Sostenible
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meta 1.4: Redoblar los esfuerzos para proteger y salvaguardar el patrimonio cultural y
natural del mundo.

meta 1.5: Fomentar la resiliencia de los pobres y las personas que se encuentran en
situaciones vulnerables y reducir su exposiciéon y vulnerabilidad a los fenémenos extremos
relacionados con el clima y otras crisis y desastres econémicos, sociales y ambientales

meta 2.4: Asegurar la sostenibilidad de los sistemas de producciéon de alimentos y aplicar
practicas agricolas resilientes que aumenten la productividad y la produccién, contribuyan
al mantenimiento de los ecosistemas, fortalezcan la capacidad de adaptacién al cambio
climatico, los fenédmenos meteoroldgicos extremos, las sequias, las inundaciones y otros
desastres, y mejoren progresivamente la calidad del suelo y la tierra

meta 3d: Reforzar la capacidad de todos los paises, en particular los paises en desarrollo,
en materia de alerta temprana, reduccién de riesgos y gestiéon de los riesgos para la salud
nacional y mundial.

meta 5.5: Asegurar la participacion plena y efectiva de las mujeres y la igualdad de
oportunidades de liderazgo a todos los niveles decisorios en la vida politica, econdémica y
publica.

meta 6.1: Lograr el acceso universal y equitativo al agua potable segura y asequible para
todos.

meta 6.2: Lograr el acceso a servicios de saneamiento e higiene adecuados y equitativos
para todos y poner fin a la defecacién al aire libre, prestando especial atenciéon a las
necesidades de las mujeres y las nifias y las personas en situaciones de vulnerabilidad.
meta 6.b: Apoyar y fortalecer la participacién de las comunidades locales en la mejora de
la gestion del agua y el saneamiento.

meta 8.6: Reducir la proporcién de jovenes que no estan empleados y no cursan estudios
ni reciben capacitacién.

meta 9.1: Desarrollar infraestructuras fiables, sostenibles, resilientes y de calidad, incluidas
las infraestructuras regionales y transfronterizas, para apoyar el desarrollo econémico y el
bienestar humano, con especial hincapié en el acceso asequible y equitativo para todos.

meta 10.2: Potenciar y promover la inclusién social, econémica y politica de todos,
independientemente de su edad, sexo, discapacidad, raza, etnia, origen, religiéon o situacién
econdémica u otra condicion.

meta 11.1: Asegurar el acceso de todas las personas a viviendas y servicios basicos
adecuados, seguros y asequibles y mejorar los barrios marginales.

meta 11.3: Para 2030, aumentar la urbanizacién inclusiva y sostenible y la capacidad para
la planificacion y la gestién participativas, integradas y sostenibles de los asentamientos
humanos en todos los paises.

meta 11.5: Reducir de forma significativa el numero de muertes por desastres y reducir
las pérdidas econdémicas en relacién con el producto interno bruto causadas por desastres.
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meta 11.a: Apoyar los vinculos econémicos, sociales y ambientales positivos entre las zonas
urbanas, periurbanas y rurales mediante el fortalecimiento de la planificacion del desarrollo
nacional y regional.

meta 11.b: Para 2020, aumentar el nimero de ciudades y asentamientos humanos que
adoptan y ponen en marcha politicas y planes integrados para promover la inclusion, el
uso eficiente de los recursos, la mitigacion del cambio climatico y la adaptacion a él y la
resiliencia ante los desastres, y desarrollar y poner en practica, en consonancia con el Marco
de Accién de Hyogo, la gestion integral de los riesgos de desastre a todos los niveles

meta 12.8: Velar por que las personas de todo el mundo dispongan de informacion
pertinente sobre el desarrollo sostenible y los estilos de vida en armonia con la naturaleza.

meta 13.1: Fortalecer la resiliencia y la capacidad de adaptacién a los riesgos relacionados
con el clima y los desastres naturales en todos los paises.

meta 13.3: Mejorar la educacion, la sensibilizacion y la capacidad humana e institucional
respecto de la mitigacién del cambio climatico, la adaptacion a él, la reduccién de sus
efectos y la alerta temprana.

meta 14.2: De aqui a 2020, gestionar y proteger sosteniblemente los ecosistemas marinos
y costeros para evitar efectos adversos importantes, incluso fortaleciendo su resiliencia, y
adoptar medidas para restaurarlos a fin de restablecer la salud y la productividad de los
0céanos.

meta 15.1: Para 2020, velar por la conservacion, el restablecimiento y el uso sostenible
de los ecosistemas terrestres y los ecosistemas interiores de agua dulce y los servicios que
proporcionan.

meta 15.2: Para 2020, promover la gestién sostenible de todos los tipos de bosques, poner
fin a la deforestacion, recuperar los bosques degradados e incrementar la forestacion y la
reforestacion a nivel mundial.

meta 15.3: Luchar contra la desertificacion, rehabilitar las tierras y los suelos degradados,
incluidas las tierras afectadas por la desertificacién, la sequia y las inundaciones, y procurar
lograr un mundo con efecto neutro en la degradacion del suelo.

meta 15.4: Asegurar la conservacion de los ecosistemas montafiosos, incluida su diversidad
bioldgica, a fin de mejorar su capacidad de proporcionar beneficios esenciales para el
desarrollo sostenible.

meta 15.5: Adoptar medidas urgentes y significativas para reducir la degradaciéon de los
habitats naturales, detener la pérdida de la diversidad biolégica y, para 2020, proteger las
especies amenazadas y evitar su extincion.

meta 16.6: Crear a todos los niveles instituciones eficaces y transparentes que rindan
cuentas.

meta 16.7: Garantizar la adopcion en todos los niveles de decisiones inclusivas, participativas
y representativas que respondan a las necesidades.
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PASO 5: PREPARAR

“Realizar actividades y tomar medidas anticipadamente para asegurar una respuesta eficaz ante el impacto de un
fenémeno perturbador en el corto, mediano y largo plazo” LGPC.

2.5.1. ;QUE SIGNIFICA?

La transformacion de un peligro en un desastre depende del nivel de preparacion de la sociedad. La
preparacion es el conjunto de medidas tomadas por las autoridades y las comunidades para evitar
que la manifestacién de un fenémeno natural previsible o imprevisible provoque pérdidas humanas.

Junto con el auxilio, la recuperacién y la reconstruccién, la preparacion es parte de la “gestion
compensatoria del riesqo de desastres” (ONU, 2016, p.16) y refuerza la resiliencia social y econémica
de los individuos y de la sociedad ante el riesgo.

La preparacion incluye desde el monitoreo de eventos hidrometeoroldgicos, hasta la planificacion,
organizacién y puesta a prueba de procedimientos y protocolos de respuesta a los diferentes tipos
de riesgos identificados, asi como la anticipacién de las acciones a realizar en caso de que se
declare un desastre. Se basa en la planeacidon de emergencias y contingencias, la capacitacién de
los distintos actores del territorio, la organizacion y la autogestion, pero también los mecanismos de
transferencia del riesgo a fondos y seguros.

{Qué dice la ley?
Ley General de Proteccion Civil (Camara de Diputados, 2018a)

Articulo 18. Es responsabilidad de los gobiernos estatales, conforme a su disponibilidad presupuestaria,
la contrataciéon de seguros y demas instrumentos de administracion y transferencia de riesgos para la
cobertura de dafos causados por un desastre natural en los bienes e infraestructura de sus entidades
federativas.

Articulo 59. La declaratoria de emergencia es el acto mediante el cual la Secretaria reconoce que uno
0 varios municipios o demarcaciones territoriales de la Ciudad de México, de una o mas entidades
federativas se encuentran ante la inminencia, alta probabilidad o presencia de una situacién anormal
generada por un agente natural perturbador y por ello se requiere prestar auxilio inmediato a la
poblacion cuya seguridad e integridad esta en riesgo.

Articulo 60. La declaratoria de desastre natural es el acto mediante el cual la Secretaria reconoce
la presencia de un agente natural perturbador severo en determinados municipios o demarcaciones
territoriales de una o mas entidades federativas, cuyos dafos rebasan la capacidad financiera y
operativa local para su atencién, para efectos de poder acceder a recursos del instrumento financiero
de atencién de desastres naturales.

Articulo 64. La autorizacion de la declaratoria de emergencia no deberd tardar mas de 5 dias y el
suministro de los insumos autorizados deberd iniciar al dia siguiente de la autorizacién correspondiente.

Articulo 73. En caso de riesgo inminente, sin perjuicio de la emision de una declaratoria de emergencia
o desastre natural y de lo que establezcan otras disposiciones legales, las dependencias y entidades de

1 2 3 4 5 Preparar 6 7 8



la Administracion publica federal, de las entidades federativas, de los municipios y de las demarcaciones
territoriales de la Ciudad de México, ejecutaran las medidas de seguridad que les competan, a fin de
proteger la vida de la poblaciéon y sus bienes, la planta productiva y su entorno, para garantizar el
funcionamiento de los servicios esenciales de la comunidad, informando en forma inmediata a las
autoridades de proteccion civil correspondientes sobre las acciones emprendidas, quienes instalaran en
los casos que se considere necesario y conforme a la normatividad aplicable, el centro de operaciones,
como centro de comando y de coordinaciéon de las acciones en el sitio.

Articulo 75. Las Unidades de las entidades federativas, Municipales y demarcaciones territoriales de
la Ciudad de México de Proteccién Civil, tendran la facultad de aplicar las siguientes medidas de
seguridad:

I Identificacion y delimitacion de lugares o zonas de riesgo.

Il. Control de rutas de evacuacion y acceso a las zonas afectadas.

lll. Acciones preventivas para la movilizacién precautoria de la poblaciéon y su instalaciéon y atencion
en refugios temporales.

IV. Coordinacién de los servicios asistenciales.

V. El aislamiento temporal, parcial o total del drea afectada.

VI. La suspension de trabajos, actividades y servicios, y

VII. Las demds que en materia de proteccién civil determinen las disposiciones reglamentarias y la
legislacion local correspondiente, tendientes a evitar que se generen o sigan causando dafnos.

Reglamento de la LGPC:

Articulo 76. El contenido y las especificaciones de los Programas Internos de Proteccién Civil son los
siguientes:

A. Contenido:
I.  Plan operativo para la implementacion de las Unidades Internas de Proteccion Civil.
Il. Plan de Contingencias.
lll. Plan de Continuidad de Operaciones.

2.5.2. PROBLEMAS IDENTIFICADOS

Este paso es el que mejor suele ser atendido por las autoridades municipales a través de personal de
proteccién civil capacitado, a través de la activacion de rutas de evacuacion y refugios. Sin embargo,
los municipios no siempre cuentan con un sistema de alerta temprana, medios de comunicacion o
personal suficiente para llegar a toda la poblacién de su territorio.

Por otro lado, raras veces se realiza de manera anticipada la transferencia del riesgo® de pérdidas
econdmicas a través de la contratacion de seguros por parte de las entidades publicas, de los
comercios, etc. Ademas, en caso de no estar regularizadas las situaciones de tenencia o los usos
de los edificios, los habitantes o comerciantes no podran contar con apoyos financieros federales
cuando un desastre importante afecte sus viviendas o locales comerciales.

°La transferencia del riesgo es el proceso por el que se trasladan de manera formal o informal de una parte a otra las
consecuencias financieras de un riesgo concreto, en virtud de lo cual un hogar, una comunidad, una empresa o una
autoridad del Estado obtendran recursos de la otra parte después de un desastre a cambio de prestaciones de caracter
social o econdmico sostenidas o compensatorias a esa otra parte”. (ONU, 2016, p 24).
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2.5.3. ;QUE SE PUEDE HACER?

De forma anticipada a los desastres es fundamental contar con un marco de recuperacion, tanto a
nivel nacional como a nivel municipal. Un marco de recuperaciéon es un acuerdo o plataforma comun
que orienta a las autoridades y las comunidades para construir una vision, una estrategia y acciones, y
coordinar las capacidades de recuperacién. Describe los principios, procesos y capacidades esenciales
para una mejor gestion de la recuperacién y reconstruccion post-desastre, garantizando que la
estructura y los vinculos entre las estrategias y planes, permitan racionalizar recursos y optimizar el
tiempo de ejecuciéon (GFDRR, 2015).

“La presencia de un marco de recuperacion mejora el conocimiento y la adopcion de los principios
de recuperacion comunes que se consideran criticos para los resultados de recuperacion positivos,
articula una vision de recuperacion sostenible compartida y permite la priorizacion y la secuenciacion
de las actividades de recuperacion” (UNISDR, 2017a, p.6).

Al nivel municipal, el marco de recuperacion puede constar de los planes de contingencia y de
protocolos de acceso a recursos federales, y otras acciones de coordinacion que forman parte de la
etapa de preparacion. En este sentido, la preparacion no solamente contempla las acciones frente
a la inminencia de un fenémeno hidrometeoroldgico previsible, sino el aumento de las capacidades
de adaptacion de la ciudadania (empleados publicos, escuelas, empresas, comunidades, etc.) a
los riesgos de desastre. Esta capacitacion incluye la informacién sobre los riesgos y las alertas, la
proteccion financiera de sus bienes, la organizacién de brigadas y de protocolos de actuacién para
la proteccién fisica de todas las personas, en particular de las mas vulnerables.

Para las autoridades, también se trata en este paso de anticipar todos los siguientes (Auxilio,
Recuperacion y Reconstruccion) en la eventualidad de una emergencia o de un desastre, a través de
su EMUGIRDE.

a. Transferir el riesgo de desastre

A diferencia de la “Retencion del riesqo”, que significa la responsabilidad financiera de un ente por
pérdidas en caso de un evento adverso (fondos propios, impuestos, créditos contingentes, etc.), la
“Transferencia del riesgo” es un esquema que transfiere el riesgo financiero a otro ente o agente
econdmico, ya sea por medio de seguro, reaseguro o bonos de catastrofe.

A nivel nacional

El Estado mexicano dispone de un importante fondo nacional para la atencién de emergencias y la
reconstruccion post-desastre, el Fondo de Desastres Naturales (FONDEN). El fondo complementa los
recursos del Gobierno federal y de las entidades federativas para una rapida respuesta a desastres
en la fase de auxilio (viveres, medicamentos, materiales para el abrigo de las personas damnificadas),
asi como en la reconstruccion de infraestructuras y de viviendas de familias de bajos ingresos, en
los municipios con Declaratoria de Desastre Natural. A través de su fideicomiso, el FONDEN recibe
anualmente una dotacién de por lo menos 0.4% del Presupuesto de Egresos de la Federacion, lo
cual puede ser insuficiente frente a importantes desastres. En funcién de las necesidades se pueden
transferir fondos entre el Fideicomiso preventivo FIPREDEN y el fideicomiso reactivo FONDEN (Banco
Mundial y SEGOB, 2012) como se puede observar en la Figura 11.

1 | a transferencia de riesgo es el “proceso por el que se trasladan de manera formal o informal de una parte a otra las
consecuencias fnancieras de un riesgo concreto, en virtud de lo cual un hogar, una comunidad, una empresa o una
autoridad del Estado obtendran recursos de la otra parte después de un desastre a cambio de prestaciones de caracter
social o econémico sostenidas o compensatorias a esa otra parte” (ONU, 2016, p.24).
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Figura 11. Fondos de los fideicomisos FIPREDEN y FONDEN en las etapas de GIRD
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Ante la variabilidad y la impredecibilidad de los fenémenos extremos, el FONDEN, contrata
mecanismos financieros para transferir una parte de los riesgos hacia los mercados de reaseguro y
de capitales. El FONDEN contrata “sequros catastroficos” que le permiten recibir indemnizaciones en
caso de fendmenos naturales que rebasan sus capacidades financieras tras una evaluaciéon en campo
de los dafos por parte de los agentes aseguradores, y “bonos catastroficos paramétricos”, que son
capitales que se transfieren automaticamente cuando eventos extremos cumplen con pardmetros
establecidos en la contratacién del bono (magnitud y profundidad de detonaciéon para sismos,
categoria para huracanes), en los territorios asegurados (ver detalles en Anexo C).

A nivel estatal y municipal

Para la retencion del riesgo de desastre, las entidades federativas pueden recibir préstamos a largo
plazo para la reconstrucciéon por parte del Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos (BANOBRAS)
a través del fideicomiso Fondo de Reconstruccién de Entidades Federativas (FONREC), creado en
2010. Sin embargo, la devolucion de los intereses de la deuda al FONREC puede impactar las
finanzas de la entidad durante un plazo importante. Los gobiernos estatales y municipales pueden
transferir el riesgo sobre sus activos (bienes e infraestructuras) a través de aseguradoras. En caso de
ser afectados por desastres hidrometeoroldgicos y geoldgicos, los activos estatales y municipales
pueden recibir un financiamiento de una parte del monto necesario para la reconstruccién, siempre
y cuando el activo esté asegurado. En caso de no estar asegurado, el apoyo del FONDEN sera menor
a cada ocurrencia de un nuevo desastre que afecte el activo, hasta volverse nulo en la cuarta ocasién
que se tenga que reconstruir o reparar (SEGOB, s.f.e).

El FONDEN puede apoyar a las entidades federativas para desarrollar una estrategia de GIRD que
resulte en la adquisiciéon de un instrumento de transferencia de riesgo sobre los activos a su cargo
después de haber identificado los riesgos a los que estan expuestos. Los gobiernos municipales no
pueden recibir directamente recursos del FONDEN, pero podrian formar Fondos Preventivos para la
Gestion Integral de Riesgos de Desastres, a escala de uno o varios municipios, y alimentarlos con un
porcentaje de su presupuesto (impuesto predial y sobre las empresas) y donaciones, para disponer
de recursos propios para intervenir en cualquier paso de la GIRD. El manual Gestién Financiera
del Riesgo de Desastres. Instrumentos Financieros de Retencion y Transferencia para la
Comunidad Andina (Cardona, 2009) explora diferentes instrumentos mixtos con aportaciones de
Gobiernos municipales y estatales para la transferencia del riesgo de desastres.

Por parte de la poblacién

Las ayudas para la reconstruccion de viviendas del FONDEN solamente aplican a “familias consideradas
en pobreza patrimonial por la SEDESOL, que sean propietarias o poseedoras legitimas que habiten
las viviendas y que estén asentadas fuera de zonas federales de tenencia reqular o en proceso de
reqularizacion en el momento en que sufrieron dafios” (SEGOB y SHCP, 2009).

Esto significa que las personas que no tienen una tenencia regular de su vivienda, o la rentan a
otra familia o no se encuentren en “pobreza patrimonial”, no podran recibir ayudas del FONDEN.
Este argumento es clave en la negociacién para lograr el reasentamiento de familias ubicadas
en zonas de riesgo, detallado en el paso anterior. Por lo tanto, es importante que los gobiernos
municipales informen a su poblacién a través de campafias de comunicaciéon o foros tematicos,
sobre la necesidad de contratar pélizas de seguros sobre sus viviendas y pertenencias frente a los
riesgos hidrometeoroldgicos y geoldgicos identificados en el municipio, de la misma forma que
contra los incendios. Esta inversion en la reduccién del riesgo no lleva a resultados inmediatos,
sino a una proteccion a largo plazo de la integridad y de la economia de la familia, en caso de que
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sea afectada por un desastre. De la misma es importante informar sobre el hecho de que los usos
comerciales no declarados de partes de las viviendas no podran ser indemnizados en caso de dafos
por desastres, como fue el caso para decenas de comerciantes en Jojutla, Morelos, tras el sismo del
19 de septiembre de 2017.

b. Preparar el municipio para contingencias y desastres
Escenarios de desastre

Con base en los escenarios de riesgo identificados en el paso 2, de Prevision, y en las capacidades de
respuesta de las autoridades y de la sociedad, se deben realizar escenarios de desastre que seran el
sustento de los planes de contingencia del municipio. Los escenarios de desastre incluyen los impactos
potenciales segun los diferentes tipos de eventos identificados y las dificultades para responder a
las situaciones de emergencia. Para responder a estos escenarios, los planes de contingencia deben
permitir gestionar recursos de forma preventiva para la preparacion (adquisicion de equipamiento,
contratacién de personal, capacitaciones, etc.), asi como la realizacion de simulaciones y simulacros
con la poblacion.

Planes de Contingencia

Las autoridades municipales tienen la responsabilidad de elaborar Planes Municipales de Contingencia
para cada tipo de riesgo identificado en su territorio, para establecer procedimientos especificos
para una respuesta rapida y eficiente ante una emergencia o un desastre. Las Unidades Municipales
de Proteccion Civil (UMPC) deben implementarlos, difundirlos y mantenerlos actualizados. Segun
la Guia Técnica Prevencion y Gestion de Contingencias a Nivel Municipal del INAFED, estos
planes tienen como objetivos (INAFED, s.f.b):

a. “Establecer las acciones, preventivas y de auxilio destinadas a proteger y salvaguardar a la
poblacion, sus bienes y el medio ambiente, de las calamidades que amenacen el territorio
municipal.

b. Incorporar, organizar y coordinar la intervencion de las dependencias y organismos publicos,
privados y sociales, participantes en situaciones de emergencia de acuerdo con la naturaleza
de sus funciones.

. Promover la participacion de la poblacion ubicada en zonas de riesgo, en labores de Proteccion
Civil, para llevar a cabo su concientizacion y fomentar una cultura en la materia.”

Para realizar estos planes, los Gobiernos municipales pueden apoyarse en la Guia para la
elaboracion de Programas de Proteccion Civil y Planes de Contingencias (SEGOB, s.f.b), y el
Modelo de Planes de Contingencia para autoridades de estados y municipios (SEGOB, s.f.d) de
la Secretaria de Gobernacion.

Los Planes Municipales de Contingencia deben contener las acciones que tendrd que realizar la
poblacion durante una situacion de emergencia o desastre, por lo que se tienen que difundir
ampliamente y de forma asequible a la ciudadania, mediante el o los Comités Comunitarios de
Gestion Integral de Riesgo de Desastres (CCGIRDE) y las personas referentes de Proteccion Civil en
cada localidad y comunidad del municipio. Finalmente, cada inmueble del sector publico debe contar
con un Plan de Continuidad de Operaciones (PCO) para establecer cémo los servicios podran seguir
operando incluso después de un desastre. Es importante destacar que los Planes de Contingencia
solo cubren las acciones durante las 72 horas después del incidente, por lo cual no son un plan para
la recuperacion.
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Por otro lado, en el marco de los Programas Internos de Proteccion Civil (PIPC) detallados en el paso
de prevencién, cada establecimiento publico, privado y social debe realizar su plan de contingencia
con la evaluacion de riesgos de puestos de trabajo y las medidas de accion y autoproteccion asociadas.

Preparacién del personal municipal

El personal municipal administrativo, escolar, de salud, Desarrollo Integral de la Familia (DIF) y
seguridad publica trabaja en contacto con los habitantes, ya sea en lugares que reciben publico
o directamente en campo, con la poblacién. Por ello, es fundamental que esté capacitado y
preparado para actuar ante los diferentes tipos de contingencias. Los funcionarios de Proteccién
Civil, bomberos y fuerzas de seguridad del municipio pueden organizar talleres y simulacros con el
personal municipal para prepararlo para reconocer alertas, evacuar, organizar grupos de personas,
rescatar y brindar asistencia humanitaria a personas en peligro. Asimismo, parte de la preparacion
debe ser el reconocimiento de las personas vulnerables (nifios, personas en situacion de discapacidad
0 embarazo, personas con una movilidad reducida o enfermas, etc.) y cdmo apoyarlas de la mejor
manera en funcién de sus necesidades especificas.

Adicionalmente, los funcionarios de Obras Publicas, junto con la UMPC, pueden capacitar al personal
municipal en la identificacion de dafos estructurales a edificios y viviendas particulares, para preparar
la realizacion de censos en la fase posterior al desastre. Por Ultimo, la preparacion también implica
el mejoramiento del equipamiento preventivo en las zonas urbanas y rurales (extintores, grifos de
agua, desfibriladores, bocinas, etc.) y el equipamiento del personal especializado, como bomberos,
personal de salud, proteccién civil y seguridad publica (vehiculos, herramientas, radios, GPS, etc.).

Refuerzo de la Coordinaciéon Regional de Proteccion Civil

Las actividades anteriores de preparacion se pueden realizar de forma mutualizada con las autoridades
de los municipios vecinos y cercanos en el marco de la Coordinacién Regional de Proteccion Civil o
de otras colaboraciones. El conocimiento mutuo de las vulnerabilidades, dispositivos y equipos de
proteccion civil de cada municipio permite acordar protocolos de ayuda reciproca en caso de que un
desastre afecte a uno o varios de ellos.

De municipio a municipio: coordinacién regional de proteccion civil
Ayozu, Guerrero

La Coordinacién Regional de Proteccién Civil ubicada en el municipio de Campanilla agrupa 15
municipios y es un elemento clave para la preparaciéon a desastres. En las reuniones de coordinacion,
los representantes de los municipios establecen medios de colaboracion para apoyarse mutuamente
en caso de incendios forestales, inundaciones y sismos. Las direcciones de protecciéon civil se apoyan
con informacién, vehiculos, material y personal para conjuntamente atender de la mejor forma las
contingencias derivadas de estos fendmenos frecuentes en la region.

Talleres participativos de preparacion a desastres

Los talleres de prevencién de riesgos se pueden realizar como seguimientos a los talleres de Mapas
Comunitarios de Riesgo presentados en el paso 1, de Identificacion de Riesgos, o independientemente,
a través de convocatorias por parte de la UMPC o de los CCGIRDE). Se recomienda convocar a la
poblacion en cada localidad o comunidad, prestando atencion a las recomendaciones realizadas en
el paso 1, de Identificacion de Riesgos, con los siguientes objetivos:
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e Trabajar en grupo sobre planes de accion “Realistas” de preparacion a los riesgos identificados.
Realizar propuestas colectivas de planes de evacuacién y emergencia.

Elegir representantes de la comunidad para ser auxiliares de proteccién civil, precisando sus
roles y responsabilidades.

e Conformar brigadas preventivas o de respuesta a desastres, promoviendo las capacidades
locales y el talento de las personas.

¢ Agendar capacitaciones de los auxiliares, de las brigadas, y de talleres practicos de manejo
de emergencias (conocimiento del sistema de alerta temprana, simulacros, manejo de
muchedumbre, evacuacion, identificacion de personas vulnerables con necesidades
especificas, gestion de refugios y centros de acopio, etc.).

e Agendar actividades de difusion a la poblacién de lo trabajado en los talleres en espacios
donde se puede llegar al mayor nimero de habitantes: escuelas, DIF, centros de salud, iglesias,
mercados, plazas, instalaciones deportivas, asociaciones de campesinos o ejidatarios, etc.

e Realizar “sefializaciéon inclusiva” sobre riesgos y rutas de evacuacion: dibujos y logos explicitos,
adaptados culturalmente y faciles de entender por personas que no leen el espafiol o son
analfabetas.

Estos talleres y actividades se pueden enriquecer de relatos de casos reales vividos por habitantes
y por personal de la UMPC o de otro municipio, de la proyeccion de videos, difusién de numeros
de teléfonos de emergencia, de la distribucién de tripticos pedagégicos, etc. El CENAPRED dispone
de una base de tripticos para prevencion de todo tipo de desastres hidrometeorolégicos,
geolégicos y antropogénicos descargables para imprimir, difundir en paginas web o en redes
sociales de los municipios (CENAPRED, s.f). De la misma forma que para la construccién de la cultura
de prevencion detallada en el tercer paso, la realizacion de talleres de preparacion por parte de la
UMPC en empresas, pero también en escuelas, es un elemento importante para que las nifias y
los nifios aprendan y difundan en sus hogares las acciones a realizar en caso de inminencia de un
fenémeno peligroso, durante y después de un desastre.

Como ya se menciond, si bien las personas conocen su realidad y tienen su experiencia vivida en el
territorio, su conocimiento se basa en una serie de creencia y supuestos que no siempre les ayudan a
tener una vision critica de su entorno (Foro Ciudades para la Vida, 2005), basada en un entendimiento
adecuado de los riesgos. El arraigo de la poblacién a sus casas, bienes y su probable comportamiento en
la situacion de emergencia (vulnerabilidad humana), son elementos que deben tomarse en consideracion
tanto en los talleres pedagdgicos como al elaborar los Planes Municipales de Contingencias.

De municipio a municipio: seialética de riesgos y evacuacion
Tochimilco, Puebla

Como la sefal de celulares no llega a todas las comunidades, la direcciéon de proteccion civil ha
conformado juntas auxiliares en cada localidad del municipio. También elaboré con la ayuda de la
Coordinacién Estatal sefialéticas sobre riesgos y rutas de evacuacion que estan visibles en la entrada de
las poblaciones y en lugares concurridos como escuelas y comercios, asi como en las juntas auxiliares
de proteccion civil, para facilitar la preparacion de la poblacion a la explosion del volcan Popocatépet!
en particular.

Brigadas, centros de acopio y refugios

A escala de localidades y comunidades o de todo el municipio, la poblacién se puede involucrar en
brigadas comunitarias de prevencion y/o de respuesta a desastres, asi como en la gestion preventiva
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de centros de acopio y refugios. Para lograr el objetivo de proteger a la poblacion frente a los
fendmenos naturales peligrosos, se requiere de mucha pedagogia para desmitificar supuestos,
generar capacidades de cambio, aumentar la autoestima y la solidaridad, fomentar la participacién
y el buen manejo de conflictos (Foro Ciudades para la Vida, 2005). Una funcién de las brigadas
comunitarias puede ser justamente la de concientizar y empoderar a vecinos y conocidos frente a
los riesgos de desastre.

En materia de respuesta, la UMPC puede capacitar las brigadas comunitarias para localizar y
rescatar victimas, brindar primeros auxilios, utilizar equipos especificos (extintores, desfibriladores,
radios, entre otros), proteger viviendas (colocar sacos de arena, sellar puertas y ventanas, etc.),
habilitar lugares para refugios, trasladar a personas vulnerables a centros de salud y refugios,
proporcionar alimentos y otros insumos a personas afectadas por una emergencia o un desastre,
evacuar escombros y recuperar materiales de construcciones dafiadas, entre otras acciones. En el
caso de comunidades alejadas de la cabecera municipal, la preparacion de las brigadas es clave para
controlar la situacion antes de la llegada de los cuerpos profesionales de proteccion civil, bomberos,
ambulancia, rescatistas, etc.

Los Planes Municipales de Contingencia deben prever los refugios y centros de acopio (para
almacenar viveres, medicamentos, productos de higiene personal y otros insumos recibidos por
medio del FONDEN o donaciones ante una situacion de desastre), desde su localizacién hasta su
administraciéon en caso de emergencia. Los lugares previstos como refugios temporales (escuelas,
iglesias, instalaciones deportivas y sociales, etc.) deberan estar permanentemente en condiciones
de ser utilizados (contar con los servicios minimos de energia eléctrica, agua, sanitarios, etc.), reunir
condiciones de salubridad, higiene y seguridad y un minimo de provisiones (INAFED, s.f.b), asi como
vigilancia para evitar que ocuran agesiones sexuales o maltratos a personas vulnerables. Obviamente,
los refugios utilizados deberan quedar fuera de la zona de desastre o peligrosa.

Las autoridades deben estar preparadas para censar a la poblaciéon albergada en refugios, su
estado de salud y sus situaciones particulares, y debera tratar de que los albergues se gestionen de
forma auténoma, asignando responsabilidades de gestién (control de entradas y salidas, atencién
a personas, comunicacion y enlace con autoridades) a los mismos albergados (INAFED, s.f.b) o a
personas de brigadas comunitarias, capacitadas previamente. En funcién de la situacion, los refugios
temporales pueden integrar la funcién de centro de acopio, con personas responsables de la gestion
y distribucién equitativa y razonable de las provisiones, tanto a las personas albergadas como a
aquellas damnificadas, pero que se encuentran hospedadas en otros lugares.

La Red Universitaria para la Prevencion y Atencion de Desastres (UNIRED) realizd6 un Manual del
brigadista para la atencion en zonas de desastre (CEMEFI y UNIRED, 2013) y un Manual para
el manejo y operacion de centros de acopio (CEMEFI y UNIRED, 2012) que pueden ser difundidos
a las personas interesadas en participar en brigadas comunitarias.

c. Alertar y declarar a tiempo la emergencia
Sistemas de Alerta Temprana

La Ley General de Proteccién Civil define los Sistemas de Alerta Temprana (SIAT) como (Camara
de diputados, 2018a, p.2): “El conjunto de elementos para la provision de informacién oportuna y
eficaz, que permiten a individuos expuestos a una amenaza tomar acciones para evitar o reducir
su Riesgo, asi como prepararse para una respuesta efectiva. Los SIAT incluyen conocimiento y
mapeo de amenazas; monitoreo y pronostico de eventos inminentes; proceso y difusion de Alertas
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comprensibles a las autoridades y poblacion, asi como adopcion de medidas apropiadas y oportunas
en respuesta a tales Alertas”.

En México existen varios SIAT:
e Servicio Sismoldgico Nacional (SSN) y Sistema de Alerta Sismica Mexicano (SASMEX).
e Servicio Meteorolégico Nacional (SMN) y Sistema de Alerta Temprana para Ciclones Tropicales
(SIAT-CT).
e Sistema de Monitoreo del Volcan Popocatépetl.
e Sistema Nacional de Alerta de Tsunamis (SINAT).
e Sistema de Alerta Temprana de Incendios en México.

Los fendmenos hidrometeorolégicos, como los ciclones y las fuertes lluvias tienen trayectorias e
intensidades predecibles con un tiempo suficiente para proteger a la poblacién. En estos casos, el
Gobierno federal emitira a través de la radio y de la television (CENAPRED y SEGOB, 2014b):

¢ “Aviso. Se emite cuando se detecta la presencia del fenémeno.

¢ Alerta. Se emite cuando el fenémeno detectado puede causar dano, seflalando su posible
trayectoria y la probable zona de afectacion. Es el momento de actuar.

* Emergencia. Se difundird cuando el fenémeno se aproxime y se informara a los municipios
amenazados. Es el momento de entrar en acciéon y evacuar si las autoridades lo instruyen.

e Alarma. Se transmitird cuando el fendmeno esté afectando ya a determinadas comunidades.
Para entonces, la poblacion deberd estar ubicada en lugares seguros, ya que los torrentes,
inundaciones y deslaves son el principal peligro.

¢ Atencion a la contingencia. Durante esta fase, las autoridades informaran sobre la situacién
imperante y las medidas a seguir.”

A través de las Coordinaciones Regionales de Proteccion Civil, las autoridades municipales se pueden
avisar unas a otras para anticipar la llegada, por ejemplo, de un ciclén, de lluvias, de inundaciones
pluviales, pero también de incendios forestales.

De municipio a municipio: alerta gris
Atzacan, Veracruz

Para la preparacion de fenomenos hidrometeorolégicos, el estado de Veracruz establecié el sistema
de alerta gris: la secretarfa estatal avisa con anticipaciéon de fendmenos hidrometeorolégicos a la
coordinacion regional por correo que, a su vez, avisa a los municipios por correo y WhatsApp, vy los
municipios deben acusar recepciéon del aviso.

Comunicacion a la poblacion

“Los esfuerzos realizados para establecer sistemas de alerta temprana y otros afines no tienen
ningun valor si las comunidades a las que se dirigen estas medidas para aumentar la resiliencia no
tienen conocimiento de tales medidas” (UNISDR, 2014a, p.26).

Para difundiar las medidas de alerta temprana, se pueden colocar pésteres y difundir volantes en
lugares concurridos (tiendas de autoservicio, escuelas, consultorios, etc.). De manera preventiva, es
importante identificar en los talleres y a través de las brigadas a las personas o comunidades que no
tienen acceso a radios, televisores o teléfonos para enterarse de las alertas. En estos casos pueden
existir sistemas alternativos como radios comunitarias, sirenas, pitos, perifoneo, bocinas, entre otros,

1 2 3 4 5 Preparar 6 7 8

111



112

que permiten avisar a la poblacion. En el caso de poblaciones aisladas, los auxiliares de proteccién
civil de su comunidad tendrian que tener idealmente una posibilidad de comunicarse con la UMPC,
por medio de redes sociales o de radios satelitales, con el fin de alertar a los y las habitantes de los
peligros y de activar los protocolos de preparacion correspondientes.

Actualmente existen aplicaciones méviles para celulares que permiten recibir una alerta de manera
instantdnea ante la ocurrencia de un sismo o tsunami importante en el territorio mexicano. Es
posible que en un futuro cercano estos sistemas de alerta temprana moviles permitan advertir sobre
otros tipos de fendémenos peligrosos e incluso sefialarlos para avisar a la comunidad de usuarios.

En algunas ciudades existe un centro de comunicacion de proteccién civil que recibe llamadas o
mensajes de habitantes que detectan inundaciones pluviales, incendios y otros tipos de fenémenos
que las autoridades municipales deben atender rapidamente. Este sistema de monitoreo vecinal puede
ser particularmente pertinente con personas asentadas en zonas de riesgo o de encharcamiento,
socabones, grietas, etc. Por ejemplo, en Ixtapan de la Sal, Estado de México, se establecié un
grupo de coordinaciéon con habitantes de las rancherias y comunidades del municipio, asi como
CONAFOR vy la Protectora de Bosques del Estado de México (PROBOSQUE) para identificar “quemas
controladas” fuera de los horarios y lugares autorizados que pueden provocar incendios forestales.

Declaracion de Emergencia

El Gobierno estatal es responsable de realizar la Declaracion de Emergencia, cuando uno o varios de
sus municipios se encuentran frente a la amenaza inminente de un agente perturbador (fenémeno
hidrometeorolégico, geolégico o antropogénico) y la Declaratoria de Desastre Natural cuando el o
los municipios ya se estan enfrentando a la situacién de desastre. Para ello es necesario que cada
municipio avise a la Coordinacion Estatal de Proteccion Civil de su situacion lo antes posible, para
poder recibir las ayudas para auxiliar a la poblacién y responder a la situacion de emergencia.

Buena Practica ONU-Habitat: brigadas comunitarias de preparacion a desastres
Florianépolis, Brasil

En 2006, un incendio que destruyo siete viviendas en la favela Vila Aparecida de la ciudad costera
Floriandpolis animé a un grupo de vecinos a constituir una brigada comunitaria que fue replicada en
otros barrios. Con el apoyo de la alcaldia y de la Asociacion de Bomberos Comunitarios de Florianépolis,
se empezaron a capacitar de forma gratuita a grupos de habitantes en la prevencion y manejo de
incendios, primeros auxilios, asi como en la preparacién a deslizamientos por fuertes lluvias (rutas de
evacuacioén, simulacros, etc.)

Cada semestre, cada brigadista sigue un entrenamiento organizado por la asociacién de bomberos que
evallia su desempeno y su aptitud para graduarse y recibir equipamiento profesional. La graduacion
de los primeros brigadistas, que ganaron autoestima, respeto y relevancia para su comunidad, alento
a mas personas a capacitarse. En total 198 personas (146 hombres y 52 mujeres) de 16 comunidades
fueron capacitadas y recibieron un titulo de brigadista comunitario. Como resultado, la reparticién de
responsabilidades entre las autoridades y los habitantes en las tareas de Gestion Integral de Riesgo
de Desastres permitié construir una cultura de prevencién y de solidaridad, reducir concretamente el
impacto de desastres y mejorar el rapido auxilio a victimas de contingencias en los siguientes afos.
Ademas, la comprensién de la vulnerabilidad de las viviendas precarias incentivo a las familias a solicitar
factibilidad y asistencia técnica a la municipalidad para la construcciéon o el mejoramiento sus casas.

Fuente: UN-Habitat, 2012b

1 2 3 4 5 Preparar 6 7 8



2.5.4. EVALUAR Y MEJORAR LA PREPARACION DE DESASTRES

Para ubicarse en el proceso y mejorar su Estrategia Municipal de Gestion Integral de Riesgos de
Desastres, se presenta a continuaciéon una tabla de mejora continua sobre la preparaciéon ante
desastres.

Figura 12. Mejora continua de la EMUGIRDE en cuanto a la identificacion de riesgos

Paso 5: Preparar

El municipio esta coordinado con otros municipios y avisa con
tiempo a la poblacion de la inminencia de eventos para que

Ke) se prepare. Vs

'8 Existen sefialéticas y tripticos para informar a la poblacién. V2

£

() El municipio tiene un sistema de alerta temprana conocido por la

'E poblacion y tiene auxiliares en cada comunidad.

= La poblacion ha sido preparada con talleres sobre evacuacion y refugios, P
simulacros y existen brigadas capacitadas. /

El municipio tiene un sistema de alerta temprana coordinado con otros municipios y
Planes de Contingencia para cada amenaza identificada.

Toda la poblacién sabe cémo actuar frente a la inminencia de eventos.

El municipio realiza evacuaciones preventivas de la poblacién vulnerable.

Fuente: ONU-Habitat.
Vinculacion del paso 5 con los Objetivos de Desarrollo Sostenible

3 SALUD meta 3d: Reforzar la capacidad de todos los paises, en particular los paises en desarrollo,
VHENESTAR en materia de alerta temprana, reduccion de riesgos y gestion de los riesgos para la salud
nacional y mundial.

meta 11.3: Para 2030, aumentar la urbanizacion inclusiva y sostenible y la capacidad para
la planificacién y la gestion participativas, integradas y sostenibles de los asentamientos
humanos en todos los paises.

meta 11.5: Reducir de forma significativa el nimero de muertes por desastres y reducir
las pérdidas econdmicas en relacién con el producto interno bruto causadas por desastres.
meta 11.b: Para 2020, aumentar el nimero de ciudades y asentamientos humanos que
adoptan y ponen en marcha politicas y planes integrados para promover la inclusién, el
uso eficiente de los recursos, la mitigacién del cambio climatico y la adaptacion a ély la
resiliencia ante los desastres, y desarrollar y poner en practica, en consonancia con el Marco
de Accién de Hyogo, la gestion integral de los riesgos de desastre a todos los niveles

PAZ JUSTICIA meta 16.6: Crear a todos los niveles instituciones eficaces y transparentes que rindan
16 Eiricones cuentas.

meta 16.7: Garantizar la adopcion en todos los niveles de decisiones inclusivas, participativas
y representativas que respondan a las necesidades.
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PASO 6: AUXILIAR

“Responder con ayuda a las personas en riesgo o las victimas de un siniestro, emergencia o desastre,
por parte de grupos especializados publicos o privados, o por las unidades internas de proteccion
civil, asi como acciones para salvaguardar los demas agentes afectables” LGPC.

2.6.1. ;QUE SIGNIFICA?

Esta etapa se sitla durante o inmediatamente después de la ocurrencia de un desastre provocado por
un fendmeno natural perturbador. Es la respuesta a la emergencia que consiste fundamentalmente
en salvar, rescatar y proteger vidas humanas en las primeras horas, y garantizar la salud y adecuada
atencion de las personas afectadas en las horas y dias siguientes.

Implica una adecuada coordinacién y comunicacién por parte del o de los municipios afectados,
y de una atencion eficiente a las diversas situaciones criticas por parte del Gobierno municipal y
Estatal, para normalizar lo antes posible las actividades esenciales y la seguridad ciudadana en las
zonas afectadas por el desastre. Asimismo, implica la activacién del procedimiento de Declaratoria
de Desastre Natural para recibir lo antes posible la ayuda material y econémica del gobierno estatal
y federal.

{Qué dice la ley?
Ley General de Proteccion Civil (Camara de Diputados, 2018a)

Articulo 21. En una situacion de emergencia, el auxilio a la poblacion debe constituirse en una funcién
prioritaria de la proteccion civil, por lo que las instancias de coordinacién deberan actuar en forma
conjunta y ordenada, en los términos de esta Ley y de las demas disposiciones aplicables.

Con la finalidad de iniciar las actividades de auxilio en caso de emergencia, la primera autoridad que
tome conocimiento de ésta deberd proceder a la inmediata prestacién de ayuda e informar tan pronto
como sea posible a las instancias especializadas de proteccién civil.

La primera instancia de actuacién especializada corresponde a las Unidades Internas de Protecciéon
Civil de cada instalacién publica o privada, asi como a la autoridad municipal o de la demarcaciéon
territorial correspondiente que conozca de la situaciéon de emergencia. Ademds, correspondera en
primera instancia a la unidad municipal o delegacional de proteccion civil el ejercicio de las atribuciones
de vigilancia y aplicacion de medidas de seguridad.

En caso de que la emergencia o desastre supere la capacidad de respuesta del municipio o demarcacién
territorial, acudird a la instancia de la entidad federativa correspondiente, en los términos de la
legislacion aplicable. Si ésta resulta insuficiente, se procederad a informar a las instancias federales
correspondientes, las que actuaran de acuerdo con los programas establecidos al efecto, en los
términos de esta Ley y de las demas disposiciones juridicas aplicables. En las acciones de gestion de
riesgos se dara prioridad a los grupos sociales vulnerables y de escasos recursos econémicos.

Articulo 75. Las Unidades de las entidades federativas, Municipales y demarcaciones territoriales de
la Ciudad de México de Proteccién Civil, tendran la facultad de aplicar las siguientes medidas de
seguridad:
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I Identificacion y delimitacion de lugares o zonas de riesgo.

Il. Control de rutas de evacuacion y acceso a las zonas afectadas.

lIl. Acciones preventivas para la movilizacion precautoria de la poblacién y su instalacion y atencién
en refugios temporales.

IV. Coordinacion de los servicios asistenciales.

V. El aislamiento temporal, parcial o total del 4rea afectada.

VI. La suspension de trabajos, actividades y servicios, y

VII. Las demas que en materia de proteccion civil determinen las disposiciones reglamentarias y la
legislacion local correspondiente, tendientes a evitar que se generen o sigan causando dafos.

Reglamento de la Ley General de Proteccion Civil (CAmara de Diputados, 2015a)

Articulo 27. La Coordinacion Nacional suscribira convenios de coordinacién y colaboracién con las
Autoridades Locales, para establecer los siguientes objetivos:

I.  Agilizar las comunicaciones de emergencia entre las partes, desde el aviso hasta el proceso de
emision de boletines conjuntos.

Il. Coordinar la intervencion institucional en Auxilio de las personas a partir de una evaluacion de
dafos y necesidades de la poblacion, y

lll. Informar el avance logrado en el Auxilio por parte de todos los actores gubernamentales y
civiles tanto en la Zona de Desastre como en la toma de decisiones de orden presupuestario, en
términos de las disposiciones juridicas aplicables.

La Secretarfa de la Defensa Nacional y la Secretaria de Marina, a efecto de implementar las acciones
de Auxilio y apoyo a la poblacion de conformidad con los Planes a que se refiere el primer parrafo
del articulo 21 de la Ley, podran establecer coordinacién con las Autoridades Locales y los sectores
social y privado establecidos en las entidades federativas y municipios afectados, en el ambito de sus
respectivas competencias; asimismo, en los casos en que dichas dependencias lo consideren necesario,
podrén participar en los Consejos Municipales o Estatales de Proteccion Civil.

2.6.2. PROBLEMAS IDENTIFICADOS

En caso de un desastre que afecte a una parte importante del municipio o a varios municipios, las
autoridades locales pueden rapidamente encontrarse rebasadas por la situaciéon. La falta de personal
o de preparacién de la sociedad en el paso anterior dificultan la atencion en todos los frentes.

Los desastres siempre conllevan situaciones criticas para la gestion y la correcta atencion de la
poblacién, en particular de las personas o grupos de personas mas vulnerables del territorio. Si no
estan previstos los espacios de coordinacién institucional y comunitarios desarrollados a lo largo de
los pasos anteriores, es dificil lograr una coordinacion eficiente y una respuesta eficaz a la situacion
de desastre.

Al reducir la parte de improvisacion de la respuesta frente a la parte planeada de manera anticipada
mediante protocolos y simulacros, es posible mejorar la respuesta y la comunicacion con la poblacién
para lograr una gestion de la emergencia mas transparente y eficaz.
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2.6.3. ;QUE SE PUEDE HACER?
a. Activacion de los protocolos de emergencia
Plan de Contingencia

Desde el conocimiento de la situacion de desastre, las autoridades municipales deben actuar
conservando la calma y aplicando los protocolos de proteccion civil. Mientras algunas personas
de proteccién civil (en particular los auxiliares en las diferentes localidades y comunidades) y/o de
seguridad publica confirman la situacién de desastre, el Consejo Municipal de Proteccion Civil (CMPC)
debe reunirse de forma urgente para tomar decisiones con base en los reportes de la situacion.

En funcion del tipo de desastre (origen, magnitud, afectaciones estimadas, evolucién del fenémeno),
el o la presidenta del CMPC activa el Plan Municipal de Contingencia correspondiente para aportar
la respuesta adecuada:

e Alarma: avisar por todos los medios posibles a la poblacién de la situaciéon de los lugares
peligrosos y seguros;

e Seguridad: actividades de rescate y proteccion de la poblacién afectada, orientaciéon de la
poblacion hacia lugares seguros (espacios publicos, refugios temporales, etc.) por el personal
profesional y las brigadas comunitarias;

¢ Aviso: aviso a las autoridades municipales cercanas (coordinacion regional de proteccién civil)
para conocer su situacion y pedir ayuda (vehiculos, personal, equipos, etc.).

Segun el Manual de organizacién y operaciéon del Sistema Nacional de Proteccion Civil
(SEGOB, 2006), en caso de que la emergencia supere su capacidad de respuesta, las autoridades
municipales piden ayuda de la entidad federativa que, a su vez, pide ayuda al nivel federal en caso
de estar rebasada (ver Figura 13).

Desde las primeras horas, el Gobierno municipal debe generar y actualizar constantemente
informacién sobre las pérdidas humanas, personas heridas y desaparecidas, dafios a construcciones
e infraestructuras. Asimismo, en una loégica de “riesgo continuo” (Lavell, Narvaez y Pérez, 2009, p.74),
se deben prever riesgos a mas o menos corto plazo que se derivan del escenario de desastre, como
la contaminacién del agua, epidemias, hambruna, explosién de generadores eléctricos, colapso de
edificios, entre otros, para poder prevenirlos o mitigarlos.

Con base en los Planes de Contingencia y otras medidas de Planificacién Anticipada de la
Recuperacion realizadas en el paso anterior, el CMPC debe identificar rapidamente los recursos
humanos, materiales y financieros de los que dispone para actuar, y de los que necesita por parte de
otros municipios, del Gobierno estatal y, eventualmente del Gobierno federal.

Fondos para la Atenciéon de Emergencias

En caso de verse rebasada la capacidad de respuesta a la emergencia del Gobierno municipal, le
corresponde a la presidencia del CMPC solicitar la ayuda al Gobierno estatal (INAFED, s.f.b), que
podra solicitar la ayuda del Gobierno federal e iniciar el procedimiento para acceder a los recursos
del FONDEN (ver Figura 14). En caso de un desastre importante, se instala dentro de los primeros
dias un Comité de Evaluacién de Danos (CED), integrado por representantes de las dependencias o
entidades locales a cargo de la atencion de la situacion de desastre, que a su vez se organizan en
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Figura 13. Esquema de auxilio a la poblacién ante una situacion de emergencia

La primera autoridad que toma conocimiento de la situacion de emergencia
presta ayuda inmediata a la poblacion e informa a las instancias
especializadas de Proteccion Civil.

EMERGENCIA

NO

L Atencion
— dela
—> emergencia

Las instancias estatales apoyaran a la UMPC en el auxilio a la poblacion de NO

acuerdo con sus planes de emergencia.

La instancia federal apoya a las entidades federativas y municipios en el
auxilio de la poblacion, de acuerdo con los programas y planes de emergencia
establecidos.

Recibe apoyo
internacional

El Gobierno federal por conducto de la Secretaria de Relaciones Exteriores
determina los criterios para el cumplimiento de los acuerdos internacionales
en materia de Proteccion Civil como las modalidades de cooperacion.

Fuente: ONU-Habitat, con base en SEGOB, 2006.

Subcomités para formular los diagndsticos de dafnos y la cuantificacion de recursos correspondiente
al sector de su competencia afectado.

En funcidn de la evolucién de la situacion, el Gobierno estatal emite una Declaratoria de Desastre
Natural, y realiza un listado de acciones urgentes y obras prioritarias con un costo estimado para
solicitar al Gobierno federal los Apoyos Parciales Inmediatos (API). La Sesiéon de Entrega de Resultados
de los Subcomités, presidida por el Gobernador de la entidad federativa afectada, debe ensefar
(Banco Mundial y SEGOB, 2012):

® “Fotografias georeferenciadas documentando el tipo de dafio en cada uno de los activos
afectados en todos los municipios cubiertos por la declaratoria de desastre;

* Necesidades de reconstruccion desglosadas por obras y acciones requeridas y sus respectivos
costos, y

e Acciones de mejoras propuestas como parte del trabajo de reconstruccion para mitigar e
incluso prevenir futuros dafios a causa de nuevos desastres (“reconstruir mejor”), con sus
respectivos costos y una comparacion de dichos costos con el costo de remplazo de cada uno
de los activos publicos (es decir, dejarlo exactamente como estaba antes del desastre).”

El Comité Técnico del FONDEN evalua las propuestas de obras para su financiamiento y realiza los
siguientes pasos con el Gobierno federal y estatal para bajar los recursos financieros e implementar
las obras.

El Gobierno del municipio no interviene directamente en el procedimiento administrativo para
la obtencion de fondos federales, y tampoco recibe directamente estos recursos que pasan por
el Gobierno estatal, incluso para la restauracién o reconstruccién de activos municipales (Banco
Mundial y SEGOB, 2012). No obstante, el Gobierno municipal, a través de sus CMPC, es un actor
clave en la coordinacién de la respuesta al desastre en el territorio afectado.
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Figura 14. Proceso de acceso a los recursos del FONDEN
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b. Coordinacion de la respuesta al desastre
Centro de mando

Durante el tiempo que dure la fase de auxilio y la recuperaciéon de las funciones basicas para la
vida y seguridad humana, asi como la posible emergencia ambiental derivada del desastre, es
recomendable que el CMPC se relna de manera frecuente y establezca un centro de mando,
célula de crisis permanente que sirve para dar érdenes, centralizar los reportes de las situaciones,
establecer la estrategia de comunicacion hacia la poblacién y coordinar las acciones con los actores
en el territorio y exteriores.

El centro de mando, o sistema de comando de incidentes, debe recibir cada par de horas los reportes
de los agentes de proteccion civil y bomberos, seguridad publica, salud, rescatistas, brigadas
comunitarias, entre otros, sobre la evolucién de la situacién, para producir un monitoreo y un
diagnostico preciso para los actores estatales y federales.

En caso de que las condiciones lo exijan, el centro de mando debe mantener el contacto con las
autoridades estatales para coordinar la llegada de las ayudas adecuadas. Con base en el Plan de
Auxilio a la Poblacién Civil en Casos de Desastre, denominado PLAN DN-III-E, el ejército puede
ser movilizado de forma coordinada con las autoridades municipales, estatales y federales para
las operaciones de auxilio, ya sea en el alertamiento de la poblacién amenazada, la ejecucion y
coordinacion de planes de emergencia, la busqueda y asistencia de victimas, la seguridad, la salud,
el aprovisionamiento con productos basicos, equipos de transporte y comunicacién, asi como la
evaluacion de danos (SEDENA, 2019).

El centro de mando debe permitir la buena coordinaciéon e intercambio de informacién entre
los distintos actores que actlan simultaneamente en el territorio y a distancia para optimizar las
capacidades, el tiempo y otros recursos preciosos en las operaciones de auxilio y respuesta a las
emergencias.

De municipio a municipio: reuniones de coordinacion
Jojutla, Morelos

Durante cuatro meses después del sismo del 19 de septiembre 2017, se realizaron sesiones de
coordinacion cada dia a las ocho de la mafiana entre la presidencia municipal, el cabildo, la direccién de
proteccion civil y de otras areas de la Adminstracién municipal, y el ejército, para coordinar y priorizar
las acciones de respuesta inmediata al desastre. Las y los directores de areas del Gobierno municipal
tenian asignadas tareas especificas adicionales a sus funciones para atender la situacién excepcional.

Atencion a personas vulnerables

Una prioridad en las acciones de rescates y proteccion frente a una situacion de desastre es apoyar
sin ninguna forma de discriminacion a la poblacion vulnerable, més afectada por las situaciones
de desastre, como se demostré en la parte 1.4. “No dejar a nadie atras”. Los cuatro “principios
humanitarios” que constituyen la base fundamental para la accién humanitaria son: neutralidad,
imparcialidad, humanidad e independencia (OCHA, 2010).
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¢Qué dice la ONU?

Informe de la Relatora Especial de Naciones Unidas sobre una vivienda adecuada como
elemento integrante del derecho a un nivel de vida adecuado en situaciones posteriores a
desastres (ONU-DH, 2011).

Principios generales

Derecho a una vivienda adecuada

e En todas las fases de la respuesta a los desastres se deberfa respetar y proteger el derecho a una
vivienda adecuada. Este derecho deberia entenderse como el derecho a vivir en condiciones
de seguridad, y consideradas adecuadas en materia de seguridad de la tenencia; disponibilidad
de servicios, materiales, instalaciones e infraestructura; gastos soportables; habitabilidad,;
asequibilidad; lugar; y adecuacion cultural.

No discriminacién y vulnerabilidad

e En la evaluaciéon de las necesidades después de un desastre (tanto de emergencia como de
recuperacion) deberian determinarse las desigualdades y vulnerabilidades que habia antes del
desastre, basadas en la raza, la condicién socioeconémica, la tenencia, el género o todo otro
motivo pertinente.

e En los planes de recuperacion deberian incluirse programas concebidos para abordar
especificamente las desigualdades detectadas.

Principios operacionales

Igualdad de derechos en materia de alojamiento y vivienda

e Todas las personas afectadas, independientemente de su condicién en cuanto a la tenencia
antes del desastre, deberfan tener el mismo derecho al alojamiento en las fases de emergencia
y transicion.

e El alojamiento y la vivienda deben cumplir los requisitos exigidos por las normas internacionales
de derechos humanos.

Tenencia de “propietarios informales”

e Deben realizarse esfuerzos por garantizar que la asistencia humanitaria y para la vivienda, asf
como las leyes, los mecanismos y las instituciones relacionados con la restitucion que surjan
después de un desastre no discriminen por razones de condicién en cuanto a la tenencia,
intencionalmente o por defecto.

Contexto de los programas de socorro y recuperacion

e Enlaevaluacion de las necesidades después de un desastre deberian identificarse los principales
obstaculos que habia antes del desastre para la realizacién del derecho a una vivienda adecuada,
asi como las repercusiones de la situacion anterior al desastre en las soluciones duraderas y el
proceso de recuperacion.

e Deberia abordarse la situacion de la vivienda en sentido mas amplio, incluidos los asentamientos
no planificados y sin servicios, por medio de programas concretos, junto con programas de
respuesta al desastre y centrandose en las poblaciones mas vulnerables.
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Voluntarios

Las brigadas comunitarias, ONG y/o grupos de voluntarios que llegan a ofrecer su ayuda tienen
un papel importante para multiplicar las capacidades de accion de las autoridades a través de la
autogestion. Sin embargo, para ello, es imprescindible que estén bien preparados y organizados.

Es importante que su participaciéon sea integrada desde el comienzo del proceso de auxilio para que:

e Las autoridades locales de proteccion civil y de salud puedan organizar sesiones informativas
o de capacitacién a los voluntarios para evitar que se pongan en riesgo.

¢ El trabajo voluntario sea organizado y su contribucién aproveche al maximo las capacidades y
conocimiento de cada persona u organizacion.

¢ Los voluntarios no se desilusionen del proceso y la energia solidaria permanezca en el tiempo.

¢ Se consoliden o reactiven las dinamicas locales tradicionales de faena (o tequio) mientras se
organiza y llega al territorio el dispositivo formal de ayuda.

Como se describio en el paso anterior, las brigadas comunitarias y los voluntarios pueden apoyar
en diferentes actividades en funciéon de su preparaciéon y conocimiento del territorio, desde la
organizaciéon de los centros de acopio y refugios, hasta la busqueda y el rescate de victimas. Su
papel es reconocido por el SINAPROC (ver Anexo B), por lo cual su participaciéon debe estar incluida
en el PMPC y los Planes de Contingencia.

¢. Informacién y comunicacién con la poblacién

La comunicacion con la poblacion es fundamental para alertar y difundir rapidamente instrucciones
para ponerse en seguridad. La comunicacion se puede realizar por radio, bocinas, perifoneo, redes
sociales, grupos de WhatsApp, y todo lo que fuera pertinente para alcanzar a la poblacién en zonas
afectadas por la contingencia. Ademas de posibles cortes de los accesos viales, ciertas comunidades
pueden haber quedado incomunicadas por la afectacion de la red eléctrica o de telefonia. Es
importante identificarlo cuanto antes para poder brindar el apoyo necesario y evacuar a las personas
heridas o enfermas.

Las “redes sociales” se han vuelto un potente medio de comunicacién para informar, pero también
desinformar (propagacion de informaciones falsas o sin fundamento). Por lo tanto, su utilizacion
puede ser practica para difundir informaciones instantdneamente y a muchas personas, pero al
mismo tiempo puede generar polémicas innecesarias o contraproducentes en un momento critico
en el que se necesita construir confianza.

Por ello, la informacion difundida por parte del Gobierno municipal en redes sociales y prensa
debe ser objetiva y de fuentes seguras para evitar psicosis y panico. No se deben hacer llamados
de auxilio si la situacion esta controlada: la venida de voluntarios no preparados o no coordinados
con las acciones en proceso en el municipio puede exponer a personas no preparadas a situaciones
peligrosas. El manejo por la autoridad de la informacién puede ser realizado a través de canales
oficiales existentes o creados para las circunstancias, pero deberia siempre ser transparente para
no generar dudas sobre la gestion de la situaciéon, la priorizacion de las ayudas, manejando las
expectativas de las personas afectadas.

Ademas de la rendicion de cuentas, una plataforma de comunicacién puede permitir comunicarse

con donantes y apoyos externos (GFDRR, 2015). Por ejemplo, la plataforma web Fuerza México del
portal de transparencia presupuestaria del Gobierno federal de México dedicada a la reconstruccién
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post-sismos a raiz de los sismos de septiembre de 2017 en México, da cuenta de forma exhaustiva
de los apoyos de emergencia y de los fondos para la reconstruccién recibidos e invertidos por el
Gobierno federal. Contiene un mapa de México con los diferentes recursos y apoyos ejercidos, asi
como notas pedagdgicas para explicar los procedimientos para acceder al financiamiento para la
reconstruccion, como por ejemplo al FONDEN (ver Imagen 3).

Imagen 3. Plataforma web Fuerza México
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Fuente: Fuerza México (s.f.).

2.6.4. EVALUAR Y MEJORAR LA CAPACIDAD DE AUXILIO

Para ubicarse en el proceso y mejorar su Estrategia Municipal de Gestién Integral de Riesgos de
Desastres, se presenta a continuacion una tabla de mejora continua sobre el auxilio frente a desastres.

Figura 15. Mejora continua de la EMUGIRDE en cuanto al auxilio frente a desastres

El municipio avisa al Gobierno estatal de la emergencia 'y

activa refugios y centros de acopio.

El CMPC toma decisiones para auxiliar, evacuar y proteger a la
poblaciéon mientras llegue ayuda estatal y de voluntarios. V2

El municipio realiza una estimacién de los dafos y situaciones criticas,
avisa al estado y la coordinacion regional para pedir ayuda.

Las brigadas realizan primeros auxilios, organizan los refugios, centros de
acopio y comunican la situacién en redes sociales.

El CMPC avisa al Gobierno estatal y se retine cada dia para evaluar la situacién, las
prioridades y coordinar la respuesta con los actores pertinentes.

Las brigadas apoyan las autoridades en la labor de rescate y proteccion.

El municipio aporta una ayuda especifica a las personas mas vulnerables.

Fuente: ONU-Habitat.
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Vinculacion del paso 6 con los ODS
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meta 1.4: Redoblar los esfuerzos para proteger y salvaguardar el patrimonio cultural y
natural del mundo.

meta 1.5: Fomentar la resiliencia de los pobres y las personas que se encuentran en
situaciones vulnerables y reducir su exposicién y vulnerabilidad a los fenémenos extremos
relacionados con el clima y otras crisis y desastres econémicos, sociales y ambientales.

meta 3d: Reforzar la capacidad de todos los paises, en particular los paises en desarrollo,
en materia de alerta temprana, reduccién de riesgos y gestion de los riesgos para la salud
nacional y mundial.

meta 10.2: Potenciar y promover la inclusiéon social, econdmica y politica de todos,
independientemente de su edad, sexo, discapacidad, raza, etnia, origen, religion o situacion
econdmica u otra condicién.

meta 10.3: Garantizar la igualdad de oportunidades y reducir la desigualdad de resultados,
incluso eliminando las leyes, politicas y practicas discriminatorias y promoviendo legislaciones,
politicas y medidas adecuadas a ese respecto.

meta 11.5: Reducir de forma significativa el nimero de muertes por desastres y reducir
las pérdidas econdmicas en relacién con el producto interno bruto causadas por desastres.
meta 11.b: Para 2020, aumentar el niumero de ciudades y asentamientos humanos que
adoptan y ponen en marcha politicas y planes integrados para promover la inclusién, el
uso eficiente de los recursos, la mitigacion del cambio climatico y la adaptacion a él y la
resiliencia ante los desastres, y desarrollar y poner en practica, en consonancia con el Marco
de Accién de Hyogo, la gestion integral de los riesgos de desastre a todos los niveles.

meta 13.1: Fortalecer la resiliencia y la capacidad de adaptacién a los riesgos relacionados
con el clima y los desastres naturales en todos los paises.

meta 13.3: Mejorar la educacion, la sensibilizaciéon y la capacidad humana e institucional
respecto de la mitigacién del cambio climatico, la adaptacion a él, la reduccion de sus
efectos y la alerta temprana.

meta 16.6: Crear a todos los niveles instituciones eficaces y transparentes que rindan
cuentas.

meta 16.7: Garantizar la adopcion en todos los niveles de decisiones inclusivas, participativas
y representativas que respondan a las necesidades.
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2.7.
PASO 7:
RECUPERAR

© Pierre Arnold, 2017

Ecatzingo de Hidalgo, Estado de México - Vivienda
apuntalada después del sismo del 19 de septiembre de
2017.
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PASO 7: RECUPERAR

“Implementar acciones encaminadas al retorno a la normalidad de la comunidad afectada” LGPC.
2.7.1. ;QUE SIGNIFICA?

La recuperaciéon es una fase mas o menos larga, en funcién del tipo de desastre y de su impacto,
en la que se busca reestablecer condiciones aceptables en cuanto a los servicios basicos (luz, agua,
drenaje), infraestructura (accesos viales, energia, medios de telecomunicacion, etc.), asi como la
seguridad publica, de manera que se reactiven progresivamente las actividades residenciales, sociales
y productivas en las zonas afectadas.

La recuperaciéon empieza simultdneamente con el auxilio, con la identificacién de las pérdidas
humanas y materiales, de los dafios a las viviendas, edificios e infraestructuras, y con los censos de
afectaciones para activar los mecanismos de ayuda financiera para la reconstruccion. Paralelamente,
en esta etapa se desarrollan acciones para prevenir nuevos riesgos (riesgos continuos) y reducir los
riesgos preexistentes al desastre, actualizando los escenarios de riesgos.

Ademas de la recuperacion fisica de la infraestructura urbana y de sus funciones, es fundamental
contemplar la recuperacion psicosocial de las personas damnificadas y de sus familiares, en particular
de las personas mas vulnerables, pero también de las y los agentes publicos, privados y de la sociedad
que participaron en las labores de auxilio.

¢Queé dice la Ley?
Ley General de Proteccion Civil (Camara de Diputados, 2018a)

Articulo 69. Seran las autoridades competentes en los diferentes 6rdenes de gobierno las que
determinaran con apego a su regulacién local, los criterios de uso y destino de los donativos, debiendo
en todos los casos rendir un informe detallado.

;Qué dice la ONU?

Informe de la Relatora Especial de Naciones Unidas sobre una vivienda adecuada como
elemento integrante del derecho a un nivel de vida adecuado en situaciones posteriores a
desastres (ONU-DH, 2011).

Principios generales

Participacion
e Todos los grupos y personas afectados deberfan tener acceso a la informacion y poder participar
de manera significativa en la planificacién y ejecucion de las distintas etapas de la respuesta a
los desastres.

Seguridad de la tenencia
e Deberia reconocerse por igual a las multiples formas de tenencia y garantizarse la seguridad de
la tenencia para todos después de un desastre.
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Principios operacionales
Tenencia de “propietarios informales”

e Deberfan respetarse los derechos de tenencia de los “propietarios informales”, es decir, los
gue no poseen una propiedad individual registrada formalmente

e Deben adoptarse medidas para respaldar la restitucién de una vivienda adecuada o tierras o
el acceso a otras alternativas a todos los propietarios informales, centrandose especialmente
en los mas vulnerables.

2.7.2. PROBLEMAS IDENTIFICADOS

Cuando la situaciéon de desastre supera la capacidad de respuesta de la Autoridad municipal, este
suele perder protagonismo en la recuperaciéon post-desastre frente al Estado, a la Federacion e
incluso del sector privado. Como garante de la planeacién local y del interés de la ciudadania, es
importante que el Gobierno municipal se mantenga al centro de los espacios de coordinacion para
ordenar la recuperacién y la reconstruccion en su territorio.

Si el Gobierno municipal no genera espacios de informacion y de participaciéon ciudadana, se pueden
sumar nuevos problemas a la situaciéon de emergencia y debilitar las condiciones de una reconstruccién
mejor. Efectivamente, por falta de informacién, de conocimiento y de asesoria técnica independiente,
las familias damnificadas pueden estar mal orientadas en el proceso de recuperacion y, por ejemplo,
aceptar de demoler viviendas que podrian ser reparadas o reconstruirlas en ubicaciones riesgosas.

El protagonismo de la Autoridad municipal en la fase de recuperacién y de transicion hacia la
normalidad sienta las bases de una reconstrucciéon equitativa, en la que las personas vulnerables
estén atendidas y la ciudadania reforzada.

2.7.3. ;{QUE SE PUEDE HACER?

Las primeras seis semanas representan una ventana critica de evaluacion y planificacion, que culmina
con la preparacién de una estrategia de recuperaciéon que puede ser municipal o regional en funcién
de la escala de las afectaciones. Pasado este tiempo y hasta los seis primeros meses, los actores de
la recuperaciéon temprana (Gobierno estatal, ejército, actores humanitarios, etc.) deberian transferir
al Gobierno municipal y la comunidad el liderazgo de la recuperacion.

A continuacién, se describen acciones que pueden llevar a cabo las Autoridades del municipio en
caso de un desastre importante que afecte fuertemente a la sociedad. Sin embargo, la estrategia de
recuperacion del municipio en el caso de afectaciones con magnitudes menores puede inspirarse en
esta metodologia, en funcién de su marco de recuperacion y de su Estrategia Municipal de Gestién
Integral de Riesgos de Desastre (EMUGIRDE).

a. Elaborar un diagnostico socioterritorial
Compilar la informacion socioterritorial disponible

Para poder planear la reconstrucciéon y recibir los fondos federales y estatales para realizar obras,
es necesario que los servicios municipales (proteccion civil, seguridad publica, salud, DIF, obras
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publicas, entre otros) con el apoyo del o de los Comités Comunitarios de Gestién Integral de Riesgo
de Desastre (CCGIRDE) realicen desde la recuperacién un diagnéstico socioterritorial de las zonas
afectadas que documente:

e La situacion previa al desastre, para construir una linea base socioterritorial, y
e La situaciéon post-desastre (evaluacion temprana).

En la situacion post-desastre se busca realizar una Evaluacién de Dafios y Andlisis de Necesidades
(EDAN), por ejemplo, en los siguientes temas:

e Tierra: Ciertos desastres como sismos, deslizamientos o inundaciones pueden impedir
temporal o permanentemente el uso de tierras que eran habitadas o cultivadas previamente al
desastre. Es importante poder caracterizar y cuantificar rapidamente estas tierras, las familias
desplazadas y los usos productivos afectados.

¢ Vivienda: A través de censos se busca la situacién previa y post-desastre de la familia
(salud, actividades de los integrantes, ingresos) y de la vivienda (estado, sistema constructivo,
materiales), asi como el tipo de emergencia en la cual se encuentra (desplazamiento, posibilidad
de permanecer en la casa, hospedaje temporal, ayuda recibida, vulnerabilidad fisica, social y
psicolégica).

¢ Infraestructuras y servicios: A través de visitas de campo (y vuelos de helicéptero o dron
en caso de existir estas posibilidades) se confirman las informaciones recibidas sobre las
afectaciones de infraestructura (vialidades, puentes, lineas eléctricas, tuberias de agua y gas,
etc.), y de servicios basicos (agua, drenaje, luz).

¢ Equipamientos, medios de vida y planta productiva: A través de visitas de campo y
dictaminaciones técnicas en edificios publicos y privados, en el sector industrial y agropecuario
se determina si pueden sequir con sus funciones o deben interrumpirlas.

El PNUD elaboré Lineamientos de Evaluacién de Necesidades Post-Desastre (FMRDR y PNUD,
2015), y una serie de guias especificas a la evaluacion de necesidades en términos de Agricultura,
Agua y Saneamiento, Cultura, Empleo, Género, Gobernanza, Infraestructura comunitaria, Industria,
Medio Ambiente, Salud, Telecomunicaciones, Turismo, Transporte y Vivienda (UNPD, 2014) para
identificar todas las necesidades especificas al desastre sufrido.

Producir el diagnoéstico socioterritorial

El CMPC junto con otros servicios municipales y los CCGIRDE de las areas afectadas realizan un
documento de diagndstico socioterritorial que incluye al menos los elementos siguientes:

¢ La delimitacién y mapeo del perimetro del o de las dreas afectadas por el desastre.

¢ Las informaciones socioterritoriales compiladas para cada area afectada.

¢ Una priorizacion consensuada de las situaciones a atender en cada éarea.

¢ Una identificacion de nuevos riesgos derivados de la situacién de desastre a tomar en cuenta.
Este primer documento, consensuado y aprobado con los actores del territorio (CCGIRDE) es una
base de discusién técnica y estratégica con otros actores institucionales estatales y federales, y para
planear intervenciones concretas en el territorio.

Validar el diagnéstico con la poblacién

A pesar de todas las emergencias que se tienen que atender, es importante tomar el tiempo de
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presentar y discutir esta primera version del diagnoéstico con las personas damnificadas y actores
econdmicos perjudicados (campesinos, comerciantes, empresas, etc.), a través de reuniones publicas
en cada una de las comunidades o localidades afectadas. Los objetivos de la validacion son:

¢ |dentificar elementos olvidados o mal evaluados, para actualizar el diagnéstico y/o los criterios
de priorizacién de las acciones a implementar.

¢ Transparentar el trabajo que se esta realizando para poder recibir criticas y propuestas, sumar
iniciativas y delegar tareas, asi como mejorar el método de trabajo.

e Establecer espacios de didlogo con la ciudadania que se reunirdn cada vez que sea necesario para
gestionar temas urgentes o presentar avances en el proceso de recuperacién y reconstruccion.

Este paso es clave para construir un acuerdo social y una legitimidad para la toma de decisiones
en la recuperacion y reconstruccion, previniendo conflictos o incomprensiones por parte de la
poblacion. Lo mas justo y urgente, no es percibido de la misma manera por todos los actores, por
lo que explicitar los criterios que se adoptan y fundamentar esa decisidon es esencial para evitar
discrecionalidades y para consolidar la confianza en el proceso. Es preciso identificar desde este
momento situaciones especiales que requeriran de una atencion prioritaria a lo largo del proceso de
reconstruccion, para anticipar dificultades de gestion e integrar actores clave a la planeacién de una
reconstruccion mejor.

La validacion del diagnostico con la poblacion genera un sélido antecedente para la siguiente etapa
de elaboracién colectiva, incentivando la participacion de los actores internos y externos al municipio
en este proceso. Asimismo, este proceso abierto y transparente demuestra al Gobierno estatal y
federal la capacidad de gestion de la situacion por parte de la autoridad municipal.

b. Elaboracion de una estrategia de recuperacion

Con base en el diagnéstico socioterritorial y con el apoyo de actores estatales que puedan acceder
a recursos econdmicos, se puede construir una estrategia para la recuperacién que anticipe la
reconstruccion. Para ello, el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo publicé lineamientos y
herramientas para gobiernos estatales y municipales como la Guia metodolégica de planificaciéon
de la recuperaciéon posdesastre (PNUD, 2011) y el cuadernillo Recuperacion y Reconstruccion
Post Desastre (PNUD Chile, 2012b).

Marco estratégico de recuperacion

Como se menciond en el paso 5, de Preparacién, el marco de recuperacion post-desastre establece
la estrategia para pasar de la respuesta inmediata al escenario de recuperaciéon temprana. Para ello
se construye un Marco estratégico de recuperacion que establece una vision para la recuperacion e
indica las acciones necesarias, su costo, quién y cuadndo se tienen que realizar, en cada zona afectada
por el desastre. Los objetivos del marco estratégico son (PNUD, 2008):

e Facilitar la coordinacién interinstitucional para movilizar a todos los actores hacia el mismo
objetivo de recuperacion.

e Establecer los mecanismos para la planeacion de la recuperacion.

¢ Priorizar las acciones con base en el diagnéstico socio-territorial.

e Prevenir el continuo de riesgos, nuevas emergencias derivadas del desastre y la exacerbacion
de vulnerabilidades preexistentes.

¢ Analizar la brecha entre los actores y recursos disponibles y los necesarios para atender la recuperacion.

e Movilizar recursos financieros estatales, federales e internacionales, segun la situacion.
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e Establecer los objetivos esperados del plan de accion.
e Establecer indicadores y un sistema de monitoreo de la implementacién del plan de accion.

Plan de accion

La priorizacion de las intervenciones identificadas en el diagnéstico, la EDAN y los elementos del marco
estratégico deben traducirse en un plan de accién, con un cronograma de actividades simultaneas
0 consecutivas que se necesitan implementar. De este modo, se podra identificar con claridad el
“camino critico” - es decir las actividades que requieren ser culminadas para poder empezar otras -
para evitar atrasos y tener una gestion eficiente de la recuperacion.

Dentro de las obras urgentes y estratégicas se encuentran la reparacion de vialidades y de redes de
servicios publicos, para poder facilitar la reconstruccion de los edificios y de las viviendas. Las obras
de reparacién de vialidades y de espacios publicos del municipio pueden ser con una perspectiva de
Infraestructura Verde, definidas en el paso 5, de Preparacion.

La siguiente tabla resume ciertas actividades por realizar en las primeras semanas y los primeros
seis meses, asi como los actores involucrados. La secuencia exacta de las actividades dependera del
contexto local; muchos de los “pasos” a continuacion pueden llevarse a cabo en paralelo.

Participacion

Los distintos actores de los perimetros de intervencion delimitados en el diagnéstico deben estar
representados desde el inicio de la construccién de la estrategia de recuperacion para asegurar la
sostenibilidad del proceso. Se debera garantizar la inclusion de todos los actores, tanto del sector
publico, de la sociedad civil, de organizaciones de ayuda identificadas en la fase de auxilio," de la
Academia y del sector privado, con especial atencién a la participacion de los grupos de personas o
comunidades afectados por el desastre.

Las diferencias de intereses deben resolverse en los espacios de didlogo abiertos por el Gobierno
municipal y no de manera individualizada, para dirimir esas divergencias de forma consensuada y
transparente. Al igual que en el diagndstico, la apertura a la participacion de los diferentes actores en
esta etapa permite fortalecer la gobernanza urbana y los mecanismos de control de la accién publica,
mas alla de la transicion hacia el restablecimiento de las condiciones normales de gestién urbana. En
este sentido, representa una oportunidad para consolidar canales de comunicacién con la ciudadania y
de gestién democratica que permitirdn prevenir la exposicion de los asentamientos humanos a nuevos
riesgos hidrometeorolégicos o geoldgicos, y a construir comunidades mas resilientes y sostenibles.

Movilizar fondos para atender situaciones criticas

Como se detallé en la parte anterior, los recursos del FONDEN estan administrados por la entidad
federativa. Por lo tanto, es necesario tener una estrecha coordinaciéon para ejecutar el presupuesto
requerido para la recuperacion en las acciones concretas planeadas, de acuerdo con la determinacién
de las intervenciones prioritarias en cada localidad afectada.

En ciertos casos, los organismos internacionales como ONU-Habitat o el PNUD pueden movilizar
ayudas o dar asesoria a los gobiernos locales para la recuperacion post-desastre. Después de los
sismos de septiembre de 2017, el PNUD asesoré y publicd los resultados del acompanamiento
al gobierno del estado de Morelos (PNUD, 2018a) y al gobierno del estado de Puebla en
el proceso de recuperacion post sismo (PNUD, 2018b). De la misma forma apoyé a gobiernos
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Tabla 3. Resumen de actividades de la estrategia de recuperacién por sector

Fuente: ONU-Habitat con base en PNUD, 2008.
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1 Estas pueden ser brigadas comunitarias y de voluntarios, ONGs, grupos autogestionados de vecinos, lideres comunitarios,
personas a cargo de refugios, entre otras.
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municipales, realizando trabajo de campo y publicando insumos para la recuperaciéon post-
desastre y reduccién de riesgos 2018 en San Francisco del Mar (PNUD, 2018c) y San Mateo
del Mar (PNUD, 2018d) en el Istmo de Tehuantepec, Oaxaca.

De municipio a municipio: incidir en la distribucion de recursos
Ixtlan de Juarez, Oaxaca

Después de los sismos de septiembre de 2017, a pesar de los importantes dafos sufridos en el municipio,
no llegé financiamiento del FONDEN a los damnificados. Desde entonces, el comité municipal de
proteccion civil se ha organizado con otros 25 municipios en un Comité Regional de Proteccién Civil
que tiene un delegado regional y que busca participar en los comités técnicos de proteccion civil del
estado de Oaxaca, para incidir en la distribucion de recursos y de la ayuda en caso de desastre.

¢. Dictdmenes técnicos de danos y pérdidas
Equipo técnico multidisciplinario

Es importante que rapidamente después del desastre, la poblacion de las areas afectadas reciba un
dictamen técnico imparcial sobre el estado de su vivienda por parte de un experto o una experta en
temas de construccion. Para ello, es preciso constituir un equipo técnico multidisciplinario capacitado,
en el caso ideal desde la etapa de preparacion, tanto para el trabajo de dictaminacion de dafios
estructurales como de contencién social con las familias y comunidades afectadas.

Cuando los censos de dafios no estdn acompafnados de un dictamen técnico experto, se pueden
generar diagnosticos incompletos o erréneos, inquietar a la familia y tomar decisiones equivocadas.
Por ejemplo, después de los fuertes sismos de septiembre de 2017, muchas familias fueron censadas
con una apreciaciéon de “dafo parcial” o “dafio total” por parte de personas no calificadas en
temas de reparacion estructural de viviendas tradicionales de las diferentes regiones afectadas del
pais. La ausencia de un dictamen técnico experto e imparcial tuvo como consecuencia que miles
de familias demolieran sus viviendas tradicionales que hubieran podido ser reparadas para resistir
nuevos sismos, con la debida asesorfa técnica.

Los dictdmenes técnicos pueden ser realizados por personal capacitado para este efecto en la etapa
de preparacion al desastre o después, o por parte de expertos imparciales de colegios de ingenieros
y arquitectos, universidades, asociaciones civiles u organismos internacionales que ofrecen su apoyo
para la recuperaciéon del municipio. Es aconsejable que el personal técnico siempre esté acompanado
por trabajadores sociales de la Administraciéon municipal que faciliten la contencién emocional de la
familia y tomen un acta del dictamen realizado.

Ademads de la informacion técnica, las personas damnificadas necesitan conocer los procedimientos
establecidos por los diferentes 6rdenes de gobierno para apoyarlas, por ejemplo, en la reparacion o
reconstruccion de su vivienda, el acceso a viveres, etc. Es importante que se les pueda explicar con
claridad cudles son sus derechos, las formas de atribucién y los plazos de las ayudas. Por ejemplo,
en caso de que aplique, como funciona el FONDEN y cudles son las condiciones para poder recibir
esta ayuda.

En sus anexos, los informes de insumos para la recuperacion post desastre y reduccion de
riesgos 2018 en San Francisco del Mar y San Mateo del Mar (PNUD, 2018c; 2018d) proponen
modelos tipos para realizar censos de viviendas post-desastre.
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Plataformas interactivas para dictaminar dafos

A raiz del sismo del 19 de septiembre la Comision para la reconstruccion del Gobierno de la Ciudad
de México realizo la pagina interactiva Plataforma CDMX que contiene informacion geo-referenciada
de los inmuebles que sufrieron alguna afectacion y los dictdmenes técnicos emitidos por los expertos
en seguridad estructural.

Los visitantes de la pagina pueden consultar el dictamen que da cuenta de la situacion de los
inmuebles y llenar un formulario que permite agregar informacién sobre su casa/edificio/vecindad
y pedir que sea dictaminado por un experto (ver Imagen 4). Adicionalmente, la plataforma sirve de
espacio de rendicién de cuentas, dado que publica y actualiza los avances en las metas, los montos
de financiamiento aprobados y ejecutados por rubro, por las diferentes dependencias del Gobierno
capitalino y las alcaldias.

Imagen 4. Mapa interactivo de edificios afectados por el sismo del 19 de septiembre 2017
en Ia plataforma CDMX
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Fuente: Comisién para la Reconstruccion (s.f.).
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De la misma forma, un grupo de ciudadanos y organizaciones sociales, programadores y periodistas,
realizé la plataforma colaborativa de iniciativa voluntaria #Verificado19S que verifica y organiza
informacién para hacer mas eficiente la respuesta ciudadana en la regién central del pafs. La
plataforma permite a cualquier persona reportar y ubicar inmuebles dafnados o derrumbados,
centros de acopio y albergues, que son verificados por el equipo voluntario de la pagina antes de ser
publicados para evitar la desinformacion (ver Imagen 5).
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Imagen 5. Mapa de reporte de dafos en #Verificado19S
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d. Atencidn a la poblacién vulnerable

Mientras se planea la recuperacién y reconstruccion, hay personas en situaciones temporales,
con alto grado de vulnerabilidad, que necesita una atencién especifica. Es el caso en particular
de la poblacién que quedd aislada fisicamente por el desastre o que estd albergada o en otras
instalaciones transitorias improvisadas por parte de grupos de vecinos, con o sin ayuda exterior, por
la imposibilidad de permanecer en las viviendas que ocupaban antes del desastre.

Enfoque de derechos e inclusion

Como ya se mencioné en la parte 1.4, los desastres agudizan situaciones de vulnerabilidad
preexistentes. En los procesos de recuperacion y reconstruccion, las personas con condiciones
especiales de vulnerabilidad requieren de acciones focalizadas que les permitan acceder a la
integralidad de sus derechos.

En todas las acciones vinculadas con la recuperacion temprana (restauracion de servicios basicos,
medios de vida, refugios, gobernabilidad, seguridad, Estado de Derecho, medio ambiente,
dimensiones sociales, entre otras) es necesario incorporar un enfoque de género, con el fin de
evitar de fomentar brechas de género. Para ello, el PNUD realizd una serie de fichas con ejemplos
practicos sobre Recuperacion Temprana y la Igualdad de Género (PNUD, 2012b), para incluir el
enfoque de género en la Evaluacién de Dafos y Necesidades de Recuperacién (PNUD, 2012¢)
y el Marco de Recuperaciéon (PNUD, 2012d).
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Para el Gobierno municipal, es necesario contar rapidamente en el diagndéstico socioterritorial con
los datos de las poblaciones vulnerables, tomando en consideracién la desagregacion por género y
edad, identificando también si existen personas con condiciones de discapacidad o de salud critica,
para buscar las soluciones adecuadas (acceso a salud, acompafiamiento psicosocial, acompafiamiento
para la realizacion de tramites, ayuda para cuidar a personas dependientes, proteccion fisica frente
a agresiones, secuestros y robos, entre otras).

La vivienda temporal es parte de la proteccion que es necesario brindar a la poblacién vulnerable y
albergada del municipio, mientras se busca una solucion definitiva para que la situacién temporal
no se vuelva permanente.

Vivienda temporal

Después de un desastre, se suman a la poblacion albergada'™ las personas que permanecen en casas
de familiares, vecinos u otros allegados, con mayor o menor grado de hacinamiento; personas que
migran en algunos casos esperando retornar, u otras alternativas socialmente fragiles.

La vivienda temporal como la permanente debe respetar los siete componentes de la vivienda digna
desarrollados en el paso 4, de Mitigacion. Puede tratarse de viviendas existentes, propiedad municipal
o de otra institucion publica, social o privada que acepte de ponerlas a disposicion de personas
damnificadas hasta que una solucién definitiva adecuada sea encontrada (regreso a la vivienda pre-
desastre rehabilitada, vivienda nueva in situ o en otro lugar). También se pueden construir viviendas
temporales nuevas, siempre y cuando sean adecuadas para la familia damnificada.

Después de los sismos de septiembre de 2017, a iniciativa de profesionales de la arquitectura se
cred la plataforma contributiva Reconstruir México Mesa 4 que presenta manuales, planos, fichas
técnicas y videos de modelos de vivienda con diversos sistemas constructivos y materiales, ya sea
para vivienda de emergencia o definitiva (Reconstruir MX, 2017). Esta documentacion puede ser
Util para encontrar soluciones adecuadas, asi como el catdlogo de tecnologias apropiadas (Aceves y
Audefroy, 2005) ya mencionado en el paso 3, de Prevencion.

Apoyo psicolégico

Por el evidente aumento en los niveles de emociones, estrés y ansiedad de las personas afectadas,
los desastres pueden provocar un impacto psicolégico tal que derive en patologias que deben ser
seguidas por profesionales de la salud para evitar trastornos psicolégicos y emocionales serios. En
este sentido, tomando en cuenta el momento de la etapa post-desastre de la persona (estado de
shock en los primeros momentos, emergencia psicoldgica hasta seis horas después, crisis hasta seis
meses después o trastorno) el apoyo psicoldgico por parte de profesionales tiene como objetivos
(CENAPRED, 2017¢):

e “Apoyar a los individuos y a la comunidad a recuperar el equilibrio psicoemocional previo al
evento.

* Permitir la respuesta a la situacion presente con el fin de que logre superarla de una mejor
manera y en un futuro cercano.

® Mejorar la vida de las personas vulneradas, utilizando una serie de técnicas que van desde
contencidon emocional hasta intervencion en crisis”

2 La Ley General de Proteccién Civil, define como albergada a la “persona que en forma temporal recibe asilo, amparo,
alojamiento y resguardo ante la amenaza, inminencia u ocurrencia de un agente perturbador” (Cdmara de Diputados,
2015a, p.1).
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Este apoyo psicolégico puede hacerse a través de herramientas de manejo emocional autoaplicables
(escritura emocional autorreflexiva, respiracion diafragmatica, visualizacion y relajacion autégena,
expresion de la ira) para recuperar un equilibrio emocional (CENAPRED, 2017c) que permita seguir
adelante en el proceso de recuperaciéon y reconstruccion de la persona.

En caso de no contar con personal de salud especializado en psicologia en el municipio, es importante
capacitar a algunas personas en la fase de preparacion al desastre, por ejemplo, a través del Plan de
leccion: los Desastres y sus Efectos Psicoldgicos de la Escuela Nacional de Proteccién Civil (CENAPRED,
2017c). En caso de desastres importantes, es posible que vengan al municipio profesionales o
estudiantes en psicologia voluntarios de otros municipios para ofrecer una contencion psicoldgica a
la poblacién afectada y albergada, pero también al personal municipal y a todas aquellas personas
que intervinieron en el auxilio y que pueden con niveles de estrés severo o “burn out”.

Buena practica ONU-Habitat: recuperacion y reconstruccion comunitaria postsismo
Pueblo de Patanka, Gujarat, India

En enero de 2001, un sismo de magnitud 7.7 devasto la regién de Gujarat y destruy6 220 de las 276 casa
del pueblo de Patanka. Las sequias de los tres afios anteriores y dos huracanes ya venian deteriorando la
economia local de esta regién pobre de la India cuando ocurrié el sismo.

La ONG india SEEDS que llegé al pueblo organizd una serie de reuniones de planeacién comunitaria
con la poblacion para definir las prioridades (agua, empleo, viviendas, escuela) y la necesidad de una
participacion completa de la poblacién en la reconstruccién para disminuir la dependencia de organismos
exteriores y los plazos de reconstruccion.

Después de haber capacitado a los albafiles locales en un método constructivo antisismico basado en
la construccion tradicional de viviendas circulares (en vez de piedras con lodo, se realizaron paredes
con ladrillo y concreto “Stonecrete”, incluyendo elementos estructurales como cinturones de concreto
armado y castillos en las puertas y ventanas), la ONG -solamente compuesta por un arquitecto, un
ingeniero estructural y tres ingenieros ayudantes- empezd a asesorar la reconstruccion in situ de 200
casas y la reparacion de 10 casas dafiadas.

Todas las familias del pueblo cooperaron en la reconstruccién, los hombres como ayudantes de albafiles,
mujeres acarreando materiales y los nifios remojando el tabique y el concreto. Cada familia contribuyé
a altura de 75 % del costo de su vivienda, ya sea a través de los salarios de los albafiles, la faena 'y
materiales, y recibié cemento y varillas de acero de fuentes exteriores.

Ademés de haber permitido la reconstruccién del pueblo en un periodo de un afno, respetando la cultura
constructiva y los modos de vida locales, el trabajo permitié reforzar el sentido de pertenencia a la
comunidad, el empoderamiento de las familias en construcciones antisismicas y su resiliencia como
sociedad para enfrentar futuros fenémenos peligrosos como sismos y huracanes.

Fuente: UN-Habitat, 2002
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e. Actualizacion de los instrumentos municipales de planeacion

Frente a la evidencia del impacto del desastre ocurrido, es importante actualizar los instrumentos
municipales de Gestion Integral de Riesgos de Desastre, como el Programa Municipal de Proteccion
Civil, el Atlas de Riesgos Municipal o los Mapas Comunitarios de Riesgo. Consecuentemente, es
necesario actualizar en conformidad el Programa Municipal de Desarrollo Urbano (PMDU) y, en dado
caso, el reglamento de construccion.

Estas medidas de adecuacion de los instrumentos de planeacién permiten garantizar reconstruir
mejor en el siguiente paso, evitando la construccion con técnicas, dimensiones y materiales
inadecuados y en zonas de riesgo. También permiten poner a disposicién nuevos terrenos para la
vivienda temporaria o permanente para familias reasentadas como consecuencia del desastre.

Paralelamente a las actividades de recuperacién, es preciso consolidar y/o reorientar las iniciativas
de desarrollo en curso (programas municipales y ayudas que existian antes del desastre) para que
la crisis no profundice las condiciones de deterioro o desigualdades preexistentes y, al contrario, se
fortalezcan la resiliencia y capacidad de respuesta de las comunidades afectadas (PNUD, 2008).

2.7.4. EVALUAR Y MEJORAR LA CAPACIDAD DE RECUPERACION

Para ubicarse en el proceso y mejorar su Estrategia Municipal de Gestion Integral de Riesgos de
Desastres, se presenta a continuacion una tabla de mejora continua sobre la recuperacion post-
desastre

Figura 16. Mejora continua de la EMUGIRDE en cuanto a la recuperacién post-desastre

Paso 7: Recuperar

El municipio tiene una idea aproximada de las afectaciones a
la poblacién, viviendas, edificios e infraestructuras.

o El Gobierno Estatal tom¢ el liderazgo de la recuperacion de Vs
e} servicios basicos, accesos y comunicacion. 7

dE) ________________________ —

() El municipio tiene un censo completo de viviendas edificios e

c infraestructuras afectados y de poblacién vulnerable.

= Se reestablecieron algunos servicios, accesos y comunicacion. P

Los habitantes se organizaron para atender situaciones criticas. /

El Gobierno municipal tiene un censo y mapeo de viviendas, edificios e infraestructuras
afectados y de las personas albergadas u hospedadas.

Los servicios basicos, el acceso vial, la comunicacion estan reestablecidos.

El CMPCy los CCGIRDE identificaron y atendieron las situaciones criticas.

Fuente: ONU-Habitat.
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Vinculacion del paso 7 con los Objetivos de Desarrollo Sostenible
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meta 1.2: Reducir al menos a la mitad la proporcion de personas que viven en pobreza en
todas sus dimensiones con arreglo a las definiciones nacionales.

meta 1.4: Redoblar los esfuerzos para proteger y salvaguardar el patrimonio cultural y
natural del mundo.

meta 1.5: Fomentar la resiliencia de los pobres y las personas que se encuentran en
situaciones vulnerables y reducir su exposicion y vulnerabilidad a los fenémenos extremos
relacionados con el clima y otras crisis y desastres econdmicos, sociales y ambientales.

meta 5.5: Asegurar la participacion plena y efectiva de las mujeres y la igualdad de
oportunidades de liderazgo a todos los niveles decisorios en la vida politica, econdmica y
publica.

meta 5.a: Emprender reformas que otorguen a la mujer el derecho en condiciones de
igualdad a los recursos econémicos, asi como el acceso a la propiedad y al control de la tierra
y otros bienes, los servicios financieros, la herencia y los recursos naturales, de conformidad
con las leyes nacionales.

meta 9.1: Desarrollar infraestructuras fiables, sostenibles, resilientes y de calidad, incluidas
las infraestructuras regionales y transfronterizas, para apoyar el desarrollo econémico y el
bienestar humano, con especial hincapié en el acceso asequible y equitativo para todos.

meta 10.2: Potenciar y promover la inclusiéon social, econdmica y politica de todos,
independientemente de su edad, sexo, discapacidad, raza, etnia, origen, religién o situacion
econémica u otra condicién.

meta 10.3: Garantizar la igualdad de oportunidades y reducir la desigualdad de resultados,
incluso eliminando las leyes, politicas y practicas discriminatorias y promoviendo legislaciones,
politicas y medidas adecuadas a ese respecto

meta 11.3: Para 2030, aumentar la urbanizacién inclusiva y sostenible y la capacidad para
la planificacion y la gestion participativas, integradas y sostenibles de los asentamientos
humanos en todos los paises.

meta 11.5: Reducir de forma significativa el nimero de muertes por desastres y reducir
las pérdidas econdmicas en relacién con el producto interno bruto causadas por desastres.
meta 11.a: Apoyar los vinculos econémicos, sociales y ambientales positivos entre las zonas
urbanas, periurbanas y rurales mediante el fortalecimiento de la planificacion del desarrollo
nacional y regional.

meta 13.1: Fortalecer la resiliencia y la capacidad de adaptacién a los riesgos relacionados
con el clima y los desastres naturales en todos los paises.

meta 13.3: Mejorar la educacion, la sensibilizaciéon y la capacidad humana e institucional
respecto de la mitigacion del cambio climatico, la adaptacion a él, la reduccion de sus
efectos y la alerta temprana.

meta 16.6: Crear a todos los niveles instituciones eficaces y transparentes que rindan
cuentas.

meta 16.7: Garantizar la adopcion en todos los niveles de decisiones inclusivas, participativas
y representativas que respondan a las necesidades.
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2.8.
PASO 8:
RECONSTRUIR MEJOR

i
1]

i O

-5
{ =

© Pierre Arnold, 2018

Ixtepec, Oaxaca - Refuerzo antisismico de una vivienda
tradicional istmefia con asesoria de una asociacion civil
mexicana después del sismo del 7 de septiembre de 2017.
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2.8. PASO 8: RECONSTRUIR MEJOR

“Alcanzar el entorno de normalidad social y econdmica que prevalecia entre la poblacion antes de
sufrir los efectos producidos por un agente perturbador en un determinado espacio o jurisdiccion
buscando, en la medida de lo posible, la reduccion de los riesqos existentes, asequrando la no
generacion de nuevos riesqos y mejorando para ello las condiciones preexistentes” LGPC.

2.8.1. {QUE SIGNIFICA?

Reconstruir mejor de lo que estaba antes significa no repetir errores y aprender del desastre,
ya sea en términos de ordenamiento territorial y usos del suelo, de ubicacion de las viviendas y
equipamientos, asi como de sistemas constructivos.

La reconstrucciéon le compete tanto al Gobierno municipal (infraestructura basica, caminos, espacios
publicos, edificios y bienes municipales, entre otros), como al estado y a la federacion (escuelas,
hospitales, carreteras, puentes, lineas eléctricas, entre otros), y a la misma comunidad (viviendas
con o sin apoyo técnico y econémico). Sin embargo, si la reconstruccién no esta enmarcada en una
planeacién y una coherencia territorial, es dificil evitar que se reproduzcan desastres similares a futuro.

¢(Qué dice la Ley?
Ley General de Proteccion Civil (Camara de Diputados, 2018a)

Articulo 62. El Ejecutivo Federal, a través de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en términos
de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, proveera los recursos financieros para
la oportuna atencién de las situaciones de emergencias y de desastres, por lo que en caso de que los
recursos disponibles se hayan agotado, se haran las adecuaciones presupuestarias para la atencién
emergente de la poblacién y la reconstruccion de la infraestructura estratégica.

;Qué dice la ONU?

Informe de la Relatora Especial de Naciones Unidas sobre una vivienda adecuada como
elemento integrante del derecho a un nivel de vida adecuado en situaciones posteriores a
desastres (ONU-DH, 2011).

Principios operacionales
Reconstruccion de las comunidades
Se deberfan reconstruir o restablecer las comunidades y los asentamientos, no solo las viviendas:

e La reconstrucciéon deberfa aplicarse no solo a las estructuras fisicas, sino que también deberia
incluir o priorizar, segun proceda y de conformidad con las necesidades y solicitudes de las
personas afectadas, la reconstrucciéon o el establecimiento de infraestructura y servicios basicos
y la mejora de los asentamientos.

e Se deberian preservar y respaldar deliberadamente las estructuras y redes comunitarias, en la
medida en que respeten las normas internacionales de derechos humanos, entre otras cosas,
en materia de igualdad de género.
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Cumplimiento de las normas internacionales

Si el regreso no es posible porque la tierra desaparecié o hay razones objetivas de seguridad que lo
impiden, o si las personas o grupos afectados no desean regresar, las condiciones de reasentamiento
e integracion local deben cumplir las normas internacionales de derechos humanos y las directrices
relativas a una vivienda adecuada, los desalojos y el desplazamiento.

La Ley General de Proteccion Civil y la Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Urbano no emiten recomendaciones o reglas sobre la reconstruccion. Para la
Oficina de las Naciones Unidas para la Reduccion del Riesgo de Desastres, reconstruir mejor implica
(UNISDR, 2017a):

1. Convocar y asignar roles a un grupo de trabajo multidisciplinario que lidere el proceso de
recuperacion y reconstruccion.

. Identificar a los actores interesados en estos procesos.

. Disefar una vision comun de la recuperacion y la reconstruccion.

. Definir un conjunto de principio y objetivos comunes y claros.

. Establecer los roles de los interesados, las responsabilidades y las capacidades de recuperacion
esperadas.

. Describir los mecanismos a través de los cuales se obtendran los recursos materiales y financieros,
y se proporcionan desde el Gobierno municipal, los recursos técnicos en apoyo a las personas
y comunidades afectadas, durante la recuperacion, rehabilitaciéon y reconstruccion.

7. Desarrollar orientaciones y proporcionar capacitacion y divulgacién para aumentar la

sensibilidad, conocimiento y compromiso con el marco de recuperacion definido.

8. Promover el uso de nuevas tecnologias y herramientas, incluidas las redes sociales y otras para

mejorar la cooperacién, comunicacion y colaboracion.

9. Aumentar la conciencia de todos los financiadores, para la movilizacién de fondos para la

recuperacion y la reconstruccion.

u b wnN

o))

Desarrollar sistemas monitorear y evaluar la recuperacion y la reconstruccion, estableciendo
indicadores apropiados para el control de los avances.

2.8.2. PROBLEMAS IDENTIFICADOS

Por falta de recursos propios, de capacidad de planeacion, de continuidad politica en la Administracion
municipal, asi como de espacios de participaciéon ciudadana, es comun que la reconstruccion esté
liderada por la iniciativa privada, programas de ONG humanitarias y por los mismos habitantes, mas
que el sector publico.

Esto conlleva que las soluciones de vivienda reconstruidas responden: a una logica de venta de
productos en el caso de la iniciativa privada, de entrega de ayudas limitadas en el caso de ONG
humanitarias o la l6gica de rapidez de la reparacién o reconstruccién en el caso de la autoproduccion
por los habitantes. Por lo general, estas soluciones no garantizan una reconstruccion mejor a la
situacion anterior al desastre y, por lo tanto, significan poco aprendizaje y construccion de resiliencia
por parte de la sociedad.

En caso de desastres importantes, la falta de coordinacién y de espacios de didlogo entre los
diversos actores que intervienen simultanea o sucesivamente en el territorio afectado no permite
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optimizar los recursos y asegurarse de que la reconstruccion siga una estrategia que tome en cuenta
la planeacion urbana y la Gestion Integral de Riesgos de futuros desastres.

En el caso de los sismos de septiembre de 2017 que afectaron particularmente a los estados de
Oaxaca, Chiapas, Morelos, Puebla, México y la Ciudad de México, los mecanismos de reconstruccion
a través del FONDEN tuvieron muchas falencias, desde los criterios para censar las viviendas con
“dafio parcial” o “total”, la distribucion a los damnificados de las tarjetas de débito del banco Bansefi
con las ayudas econémicas para la reconstrucciéon y la provision de las mismas con los recursos
prometidos,' asi como la ausencia de toma en cuenta de las pérdidas de los usos productivos de las
viviendas que se dafaron o destruyeron (PNUD, 2018a).

2.8.3. ;QUE SE PUEDE HACER?

Para atender a la poblacién y la infraestructura publica afectada por los sismos de septiembre
de 2017 y febrero de 2018, la SEDATU cred el Programa Nacional de Reconstrucciéon (PNR), que
durante 2019 interviene especificamente en municipios de Chiapas, Estado de México, Guerrero,
Morelos, Oaxaca y Puebla, donde la respuesta del FONDEN y de las autoridades fueron insuficientes
o incompletas en los afios anteriores. El PNR contempla la reconstrucciéon de vivienda, a cargo
de la Comision Nacional de Vivienda (CONAVI), pero también de infraestructura Fisica Educativa,
de Salud, de Bienes Culturales, histéricos, arquitectdnicos y artisticos, a cargo de las secretarias
correspondientes, coordinadas por SEDATU.

En cuanto a la reconstruccién, los apoyos federales del PNR contemplan subsidios y asesoria para
reparacion, reconstruccion, compra de vivienda usada o nueva, asi como compra de terreno y
construccion para la reubicacion de familias en zonas de riesgo (SEDATU, 2019). Sin embargo, estos
apoyos se otorgan directamente a las familias, por lo cual es importante que el municipio elabore
un Plan Municipal de Reconstruccién que potencialice estos apoyos y los de fundaciones privadas u
organizaciones sociales en una mejor planeacion urbana y con técnicas constructivas culturalmente
adecuadas.

a. Plan Municipal de Reconstruccion

Para poder asegurar una reconstruccién mejor estructurada desde la planeacion urbana, es esencial
construir un Plan Municipal de Reconstruccién que defina el esquema institucional y los alcances
para la reconstruccién, que mas alla de lo edificado requiere una reconstruccion social, econémica
y simbolica del territorio.

Este plan se inserta en la continuidad del marco estratégico de recuperacién y de su plan de accion
mencionados en el paso anterior. Retoma el diagndéstico y las acciones de recuperacion como
antecedente y apunta a planear la reconstruccion ordenada del territorio afectado, proponiendo un
equilibrio entre la rapidez de respuestas a las necesidades de las familias, actividades productivas y
servicios que fueron afectados y la calidad y sostenibilidad de estas respuestas.

Dado que varios actores intervienen en el territorio para la reconstruccion (Gobierno estatal y/o federal,
ONG, empresas constructoras, albafiles independientes, los mismos afectados reconstruyendo sus
viviendas, entre otros), es importante que el Plan Municipal de Reconstruccion facilite la coordinacion
de las actividades de reconstruccion bajo la planeacion ordenada y transparente del territorio.

3 Inicialmente fueron anunciados para viviendas con dafio parcial MXN 30 000 de ayuda, pero finalmente fueron entregados
MXN 15 000 y MXN 120 000 para dafo total. Sin embargo, se denunciaron muchos casos de damnificados que nunca
recibieron la ayuda completa o sus tarjetas no funcionaron o estaban vacias al momento de querer utilizarlas.
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El plan de reconstruccion debe considerar en su estrategia:

e Arreglos institucionales con responsabilidades y compromisos de los diferentes actores
publicos, privados, sociales y comunitarios (por ejemplo, el o los CCGIRDE) involucrados en la
reconstruccion.

* Principios, objetivos y lineas de accién con metas a corto, mediano y largo plazo para la
reconstruccion y la construccion de resiliencia en el municipio.

e Los nuevos usos del suelo: los lugares que quedaron inconstruibles producto del desastre
o de medidas preventivas para evitar la exposiciéon de futuras construcciones a peligros
identificados, los lugares seguros para reconstruccion o reasentamiento post-desastre.
Estos elementos deberan traducirse en una actualizacion rapida del PMDU para facilitar la
reconstruccion.

¢ Las necesidades de adecuacion del reglamento de construccion para todo tipo de edificaciones
a raiz del desastre o de forma preventiva.

e Las obras publicas a cargo del Gobierno municipal, estatal o federal para reestablecer la
infraestructura, los equipamientos y edificios publicos, con un cronograma de implementacion,
los presupuestos tentativos asociados y las necesidades de financiamiento estatal y/o federal.

e Las medidas de apoyo a la reconstrucciébn o reparacién de viviendas unifamiliares y
multifamiliares a través de fondos estatales o federales, de fundaciones u ONG, asi como la
asistencia técnica que pueden brindar la Autoridad municipal u otras entidades.

e Las medidas especiales del Gobierno municipal para atender las personas en situaciones
vulnerables identificadas.

¢ Indicadores de gestidon de la reconstrucciéon para poder difundir los avances y evaluar el
cumplimiento de las metas de las lineas de accion.

En Perl las autoridades nacionales elaboraron una Guia Metodolégica para la Elaboraciéon del
Plan Integral de Reconstruccion que integra casos de estudio de Chile, Ecuador, Haiti y Japén
ademas de los casos peruanos (CENEPRED, 2016). Las naciones unidas disponen de la Guia Build
Back Better in recovery, rehabilitation and reconstruction (UNISDR, 2017a) dirigida a los
Gobiernos nacionales.

De municipio a municipio: Secretaria de reconstrucciéon
Jojutla, Morelos

La nueva Administracién municipal creé una Secretaria de Reconstruccién que incorporo las direcciones
de obras publicas y de vivienda para coordinar mejor las acciones del Gobierno municipial. Tiene
atribuciones en materia de GIRD a través de la Direccion de Reconstruccién, quien se encarga del
mapeo, Plan de Atencién, gestion con fundaciones y atencién de las afectaciones. La actualizacion del
Programa Municipal de Desarrollo Urbano tomara en cuenta cambios en los usos del suelo autorizados
conforme a los riesgos identificados en el Atlas de Riesgo, asi como las zonas afectadas por el sismo
del 19 de septiembre de 2017.

Planeacion participativa para reconstruir mejor
Como en los pasos anteriores, la participaciéon ciudadana y la transparencia de la accion municipal

son fundamentales para garantizar el derecho de las comunidades y personas afectadas a contribuir
a las soluciones de corto y largo plazo sobre su entorno de vida.
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A pesar de que una parte importante del presupuesto para la reconstruccion no esté gestionada por
parte de la Autoridad municipal, la transparencia sobre la priorizacion de las acciones y la ejecucién
del presupuesto es importante para no generar tensiones o frustraciones por parte de la poblacién
afectada por el desastre. En un contexto de reconstruccion que puede ser dificil para las personas
que perdieron su vivienda y/o medios de subsistencia, la falta de transparencia puede ser vista como
una gestion discrecional y no equitativa de las respuestas del Gobierno municipal y fomentar el
descontento de la poblacién.

Para realizar una planeacion participativa, se recomienda involucrar, ademas del o de los CCGIRDE, a
las comunidades afectadas o sus representantes a la elaboracién del Plan Municipal de Reconstruccion
(PMR), de forma que puedan defender las necesidades de todos los habitantes, en particular de los
mas vulnerables, para no dejar a nadie ni a ningun lugar atras en la reconstruccion. La validacion
participativa de la formulacién de los principios, objetivos, lineas de accién y metas del PMR y las
acciones propuestas en el plan en talleres y asambleas con la poblacién es una garantia para que su
implementacién siga a mediano y largo plazo, mas alla de los cambios de Administracién municipal.

Identificacion de recursos

Durante la elaboracién del PMR, es preciso contar con un estado de los recursos disponibles, lo
que incluye tanto recursos humanos, tecnolégicos y financieros. Identificar las fuentes de recursos
financieros para la reconstruccion, asi como los mecanismos y requerimientos de acceso, para la mas
rapida y efectiva movilizacion.

Otras instituciones publicas de los diferentes érdenes de gobierno, la iniciativa privada, la Academia,
organizaciones de la sociedad civil y de la cooperacién internacional pueden apoyar con la
recaudaciéon de fondos o materiales para la reconstruccion, asi como expertos y referentes técnicos
gue puedan asesorar las siguientes etapas.

b. Asesoria técnica para la reconstruccion de vivienda

Después de un desastre, gran parte de los damnificados eligen reconstruir o reparar su vivienda por
autoproduccion, es decir contratando a un albafil o reconstruyendo ellos mismos su vivienda con o
sin el apoyo financiero del FONDEN, de materiales otorgados por el Gobierno estatal o municipal,
etc. Como se mencioné anteriormente, por falta de asesoria técnica imparcial y especializada por
parte de profesionales, las soluciones adoptadas para la reconstruccion pueden traducirse en
viviendas inadecuadas y no garantizan su resistencia a futuros fenémenos perturbadores de origen
hidrometeorolégico o geoldgico.

El PNR 2019 prevé la asesoria técnica en las acciones de reconstruccién de vivienda financiadas por
la CONAVI, con la inclusion del reforzamiento de sistemas constructivos con materiales locales de los
territorios afectados por los sismos de septiembre 2017 y febrero 2018. Este nuevo componente en
la politica de vivienda asegura que las viviendas tradicionales puedan ser reparadas o reconstruidas
con caracteristicas similares a las anteriores, en vez de sustituirlas por viviendas prefabricadas que
suelen ser pequefias e inadecuadas al climatica y a la cultural local.

Los Gobiernos municipales pueden dedicar una parte del presupuesto de reconstruccion para poner a
disposicion de la poblacion a especialistas en arquitectura vernacula, ya sea de su personal o mediante
acuerdos con colegios de profesionales, universidades, institutos técnicos o asociaciones civiles, para
brindar una asesoria técnica seria para la reconstruccion adecuada de las viviendas. En caso de que
varios municipios hayan sido afectados por el desastre, esta asesoria técnica puede ser mutualizada.
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Si después de un desastre muchas viviendas pueden ser reparadas en vez de ser demolidas, es
necesario que sean reforzadas adecuadamente para resistir nuevos fenémenos perturbadores. En
este sentido, la asesoria técnica debe tener un acercamiento pedagégico hacia los maestros albaniles
que pueden tener muchos afios de experiencia, pero una carencia de entendimiento técnico de las
solicitaciones provocadas por fuertes vientos o sismos.

Con la debida convocatoria por parte de las autoridades municipales a la comunidad, las acciones
participativas de reconstruccién con asesoria técnica se pueden realizar agrupando a los habitantes
en grupos solidarios, por ejemplo, bajo la forma de cooperativas o asociaciones de vecinos, para
asistir a maestros de obras capacitados en la reconstruccion o reparacion de sus viviendas respectivas
de forma colectiva por ayuda mutua. La capacitacién de hombres y mujeres en la construccién
0 reparacion de las viviendas tradicionales puede ademas fomentar el desarrollo de oficios, en
particular de los jovenes y personas sin empleo, que podra ofrecer sus servicios en otras obras una
vez finalizadas las suyas y certificados sus aprendizajes. Adultos mayores y jévenes pueden contribuir
de forma muy Util a estos esfuerzos con sus conocimientos y su creatividad.

El PNUD, realizé talleres de capacitacion bajo la metodologia “aprender haciendo” en diferentes
municipios del estado de Morelos, enfatizando la convocatoria en la participacion de mujeres y la
valorizaciéon de las experiencias existentes en la comunidad afectada, y aplicando los talleres a la
realizacién concreta de casos pilotos (PNUD, 2018a).
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© Pierre Arnold, 2018
Ixtepec, Oaxaca - Capacitacion técnica a albafiiles por parte de arquitectos locales para el refuerzo
del sistema constructivo de viviendas tradicionales de tabique de la regién istmefa.
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c. Reasentamientos post-desastres

En el caso de los desastres que requieren el desplazamiento de poblaciones afectadas (inundaciones,
deslizamientos, hundimiento de suelo por sismos, etc.), es necesario analizar con las comunidades
las opciones de reasentamiento para evitar reproducir el riesgo.

Entre los recursos necesarios en el proceso de reasentamiento, ya sea temporal o permanente, es
importante contar rapidamente con viviendas disponibles o suelo urbanizado (es decir, terrenos con
servicios basicos urbanos, como calles, iluminacién, abastecimiento a agua, saneamiento, energias y
comunicaciones) para la construccién de equipamientos y viviendas.

Los nuevos terrenos para estos reasentamientos temporales o permanentes deben contar con
estudios previos que garanticen la mayor seguridad y en cada caso se deben definir las condiciones
tanto de los proyectos como de los sistemas constructivos utilizados, para que la localizacion y la
construccion sean resilientes. El suelo puede ser publico (municipal, estatal, federal o de un ente
publico), o privado, caso en el cual debera previamente ser adquirido, rentado, intercambiado o
expropiado para poder intervenir sobre él.

En caso de que la disponibilidad de suelo urbanizado sea inexistente o insuficiente, la autoridad
municipal puede recurrir a alternativas de alojamiento temporal o de vivienda permanente en la
ciudad existente, por ejemplo:

¢ Otorgando subsidio de alquiler temporal de viviendas para familias desplazadas en el parque
residencial privado, a través del Gobierno estatal o federal.

e Estableciendo convenios con propietarios privados que permitan la utilizaciéon de edificaciones
para el alojamiento temporario de poblaciones desplazas (por ejemplo, en contraparte de
reducciones o exenciones en el cobro del impuesto predial).

e Autorizando la cesion de espacios de jardines o en azoteas para construir viviendas temporarias
livianas sobre ellas, cuando la estructura edilicia y los habitantes lo permitan, a través de un
acuerdo entre las partes.

e Facilitando convenios con vecinos para que cedan una parte de su terreno, en condiciones
que se acuerden con el Gobierno municipal y la familia que sera reubicada temporalmente.
¢ Transformando o adecuando edificaciones publicas o privadas vacantes para el uso

habitacional.

e Autorizando la construcciéon de viviendas ligeras con materiales naturales y técnicas
constructivas que puedan ser realizadas por las mismas familias y voluntarios con asesoria
técnica."

Como se explicéd en el paso 4, de Mitigacion, el reasentamiento de poblaciéon por un desastre debe
realizarse con enfoque de derechos humanos, respetando su dignidad, sus necesidades basicas, sus
caracteristicas socioculturales y sus deseos, por lo cual es imprescindible su participacién consciente
a la seleccién de la solucion con la autoridad municipal.

4 Como se indico en el paso anterior, la plataforma en linea Reconstuir MX, nacida a raiz de los sismos de 2017, concentra
guias de reconstruccion y modelos de viviendas de emergencia o permanentes descargables, propuestos por profesionistas,
universidades e instituciones publicas (Reconstruir MX, s.f).
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Buenas practicas ONU-Habitat: Reasentamiento y reconstruccion participativa de
vivienda post-huracanes
Provincia Pinar del Rio, Cuba

En septiembre y octubre de 2002, los huracanes Isidore y Lili provocaron la subida del nivel del
mar y la inundacién de un sector de vivienda popular en Cortés, Boca de Galafre y Guillén, en la
provincia cubana de Pinar del Rio. Como consecuencia, 99 viviendas colapsaron y 1813 personas
(de las cuales 20 % de nifios de menos de 10 afios y 13 % de personas mayores de 65 afos), cuyas
actividades principales eran la pesca y la agricultura, tuvieron que ser hospedados de forma temporal
en instalaciones publicas o con familiares.

El comité de coordinacién de la respuesta al desastre, compuesto por representantes del Instituto
Nacional de Vivienda, de instituciones provinciales y del Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD Cuba), junto con las autoridades locales e instituciones municipales a cargo de la
vivienda, definieron las siguientes prioridades: i. Estudiar la reduccién del riesgo de desastre para el
reasentamiento y reconstruccién de vivienda mejorando las condiciones de seguridad y de vida de
2409 personas; ii. Implementar de forma progresiva y participativa el proyecto de reconstruccion
considerando las caracteristicas culturales de cada lugar vy iii. Reforzar las capacidades de las
instituciones locales y provinciales responsables de la vivienda.

Con un apoyo econémico internacional canalizado a través del PNUD Cuba, se implementaron
los proyectos participativos después de un estudio de reduccién de riesgo de inundaciones y las
condiciones ambientales y sanitarias en cada localidad:

En Cortés, 55 viviendas fueron construidas en una colina del mismo asentamiento, introduciendo
servicios de agua potable y drenaje beneficiando a las cerca de 800 viviendas del asentamiento.

En Boca de Galafre, con el acuerdo de los reasentados, las 11 viviendas nuevas se construyeron en
una aldea a 1km de la costa, con la introduccion de agua potable y drenaje para la aldea. Como en el
caso anterior, se utilizaron elementos constructivos prefabricados producidos en una planta local que
fue reactivada para esta ocasion y cada familia recibié un terreno de un tamafio suficiente para tener
una huerta para el autoconsumo, de acuerdo con el disefio participativo realizado.

En Guillén, 33 familias fueron reasentadas hacia edificios vacios del Estado que fueron transformados
en viviendas adecuando los servicios basicos, sin que esto afecte sus empleos anteriores.

Las familias damnificadas participaron en la toma de decisiones sobre los estudios de planeacion, el
diseno de los proyectos de vivienda, asi como en los procesos constructivos de las mismas, cuidando
la igualdad de género y las autoridades locales y provinciales estuvieron presentes en todas las fases
del proyecto, propiciando la coordinaciéon entre las instancias de proteccion civil, vivienda y planeacion
territorial.

Estos proyectos fueron replicados en otras dos localidades afectadas de la region, con la reconstruccion
de 179 viviendas en Isabel Rubio y 56 en Campo Alegre. Gracias al estudio de reducciéon de riesgo
llevados a cabo previamente al reasentamiento, las familias no tuvieron que evacuar sus nuevos hogares
cuando los huracanes Ivan y Wilma afectaron nuevamente la regién en 2004 y 2005 respectivamente.

Fuente: UN-Habitat, 2006
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d. Reactivacion del tejido econémico y social local

Ademas de las viviendas, el tejido econémico local puede haber sido muy deteriorado o vulnerado
por el desastre, en particular si campos, comercios, empresas y los mismos edificios publicos han
sido afectados de forma que no se pueden volver a ocupar a mediano plazo.

Los mecanismos de transferencia del riesgo descritos en el paso 5, de Preparacion, permiten a
veces indemnizar las perdidas o en el mejor caso de reconstruir el local o edificio asegurado, pero la
perdida temporal de empleo y la pérdida de la clientela para un negocio puede significar una pérdida
de actividad econémica para una familia, una empresa o todo un sector de la economia local. La
reactivacion rapida de la economia permite reducir la dependencia econémica de las familias a las
ayudas de los gobiernos, internacionales y de ONG.

Parte del proceso de recuperacion y reconstruccion es la identificacion de las pérdidas de actividades
econdmicas y de empleos generadas por el desastre, de manera a facilitar la rapida recuperacién de los
sectores prioritarios para la economia local. El Gobierno municipal puede facilitar trabajos temporales
a personas que perdieron su actividad generadora de ingresos, por ejemplo, en las actividades de
censos, atencién a nifos en caso de que no puedan regresar a la escuela, produccion y distribucién
de alimentos para familias albergadas o en situaciones vulnerables, auxilio de la Autoridad municipal
en comunidades aisladas, obras de reconstruccion. Asimismo, se pueden realizar acuerdos con la
iniciativa privada para la capacitacion y contratacion de personas que quedaron desempleadas.

Es necesario facilitar la intervencion de profesionistas que puedan capacitar a las personas que lo
deseen para elaborar un nuevo modelo de negocio y facilitarles el acceso a fondos semillas para
poder iniciar su actividad, en condiciones regulares y dignas de trabajo para reactivar su economia
familiar.

El tejido social también puede haber sido debilitado por el desastre y la dificil recuperacién fisica y
econdmica del territorio. Por ello es fundamental incentivar la poblacién en las diferentes fases de
planeacion de la recuperacion y reconstruccion del municipio. La reconstruccion simbdlica, a través
de actos conmemorativos, en dado caso el reconocimiento de los errores de planeacion y gestién
por parte de las autoridades, la construcciéon de una visién comun de territorio resiliente y el regreso
progresivo de las actividades y eventos tradicionales que conforman el patrimonio inmaterial local
(celebraciones religiosas y laicas, actividades culturales, mercados, oficios locales, etc.) pueden ser
iguales de importantes para las personas y comunidades afectadas que la reconstruccion fisica de
viviendas y escuelas.

e. Monitoreo y mejoramiento de la estrategia de Gestion Integral de Riesgo de
Desastres

Monitoreo y evaluacion

En funcion de la intensidad del evento que ocasion6 el desastre y de los dafios sufridos, el proceso de
reconstruccion puede ser mas o menos complejo y largo. En todo caso, es necesario monitorear los
avances del plan de reconstruccién en cuanto al cumplimiento de los avances de obras y acciones, de
ejecucion presupuestaria, de calidad, de conformidad con la normativa, de nuevos problemas que
van surgiendo, etc.

El Consejo Municipal de Proteccién Civil (CMPC) puede invitar al o a los Comités Comunitarios de
Gestion Integral de Riesgos de Desastre (CCGIRDE) y toda organizacién de afectados que se haya
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creado después del desastre a participar en el monitoreo, para asegurar la buena ejecucion del plan
de reconstruccién y su continuidad en caso de cambio de Administracion municipal.

Para asegurar el monitoreo, es importante controlar periédicamente los avances, retrasos, imprevistos
y problemas de gestion del plan de reconstruccion con el fin de tomar medidas correctivas o
preventivas para su ejecucion en los tiempos y con el presupuesto planeados. Asimismo, es menester
realizar periédicamente informes y reuniones publicas para difundir los avances de la reconstruccion
y rendir cuentas a la ciudadania.

Los informes y otros esfuerzos de documentacidon de la reconstruccion permitirdn evaluar
internamente a las autoridades municipales y por parte de agentes externos y de la ciudadania el
proceso de reconstruccién, para mejorar la metodologia a futuro.

Mejoramiento de la estrategia municipal de Gestion Integral de Riesgos de Desastres

Mientras se esta reconstruyendo fisica, social y econdmicamente el territorio afectado, el Gobierno
del municipio debe mejorar su Estrategia Municipal de Gestion Integral de Riesgos de Desastres
(EMUGIRDE). Para ello, es necesario que el CMPC analice las fuerzas y debilidades de su respuesta a
los cinco pasos de la GIRD anteriores al desastre, planteando las siguientes preguntas:

¢ ;Se hubiera podido identificar el peligro? o ¢ya habia sido identificado?

e ;Se podia prever su ocurrencia? y ;podria volver a suceder a corto, mediano y largo plazo, con
la misma o mayor intensidad?

e ;Se hubiera podido prevenir el impacto del fenédmeno perturbador? y ;se pueden prevenir
futuros fenémenos del mismo o de otro tipo?

e ;Se hubiera podido mitigar el impacto del fenémeno perturbador? y ;se pueden mitigar

futuros fenémenos del mismo o de otro tipo?

iSe hubiera podido prepara y alertar mejor? y ;cdmo preparar mejor a la sociedad ahora?

También se deben analizar la respuesta al desastre y los pasos siguientes:

iLa respuesta inmediata al desastre ha sido adecuada? y ;cdmo se podria responder mejor?

iLa recuperacién ha sido adecuada? y ;coOmo se podria propiciar una mejor recuperacion?

iLa reconstruccion estd siendo adecuada? y jcomo se podria propiciar una mejor

reconstruccion?

Las respuestas a estas preguntas deben estructurar la mejora de la EMUGIRDE y se deben plasmar
en la evaluacion del proceso para dejar recomendaciones a las siguientes gestiones municipales.
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2.8.4. EVALUAR Y MEJORAR LA CAPACIDAD DE RECONSTRUCCION
Para ubicarse en el proceso y mejorar su Estrategia Municipal de Gestién Integral de Riesgos de
Desastres, se presenta a continuacién una tabla de mejora continua sobre la reconstruccién post-
desastre.

Figura 17. Mejora continua de la EMUGIRDE en cuanto a la reconstruccién

Paso 8: Reconstruir mejor

El municipio facilita los permisos para una reconstruccion
rapida por autoproduccién y empresas privadas.

o) El municipio asegura que todas las personas afectadas ya
e recibieron la ayuda correspondiente del FONDEN. Y
@ [ M —
() El municipio facilita los permisos para una reconstruccién rapida, con
'E asistencia técnica gratuita, solamente en ubicaciones seguras.
— — El municipio actualizé su PMDU y su reglamento de construccién para Y
© tomar en cuenta los aprendizajes del desastre. /
w —
-l T ——
) El municipio construyé un Plan Municipal de Reconstruccion participativo y asegura
2 que se reconstruye mejor y solamente en ubicaciones seguras.
= La reconstruccidn se realiza de forma transparente, conforme a la nocién de vivienda
p ’
adecuada, con asesoria técnica y procesos colectivos. 7
Fuente: ONU-Habitat.
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Vinculacion del paso 8 con los Objetivos de Desarrollo Sostenible

1 AN
DELAPOBREZA

3
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AGUALIMPIA
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TRABAJO DECENTE
Y CRECIMIENTO
ECONOMICO

o

INDUSTRIA,
INNOVACIONE
INFRAESTRUCTURA

meta 1.2 Reducir al menos a la mitad la proporcién de personas que viven en pobreza en
todas sus dimensiones con arreglo a las definiciones nacionales.

meta 1.4: Redoblar los esfuerzos para proteger y salvaguardar el patrimonio cultural y
natural del mundo.

meta 1.5: Fomentar la resiliencia de los pobres y las personas que se encuentran en
situaciones vulnerables y reducir su exposicién y vulnerabilidad a los fenémenos extremos
relacionados con el clima y otras crisis y desastres econémicos, sociales y ambientales.

meta 2.4: Asegurar la sostenibilidad de los sistemas de producciéon de alimentos y aplicar
practicas agricolas resilientes que aumenten la productividad y la produccién, contribuyan
al mantenimiento de los ecosistemas, fortalezcan la capacidad de adaptacién al cambio
climatico, los fendmenos meteoroldgicos extremos, las sequias, las inundaciones y otros
desastres, y mejoren progresivamente la calidad del suelo y la tierra

meta 3d: Reforzar la capacidad de todos los paises, en particular los paises en desarrollo,
en materia de alerta temprana, reduccién de riesgos y gestion de los riesgos para la salud
nacional y mundial.

meta 5.5: Asegurar la participacion plena y efectiva de las mujeres y la igualdad de
oportunidades de liderazgo a todos los niveles decisorios en la vida politica, econémica y
publica.

meta 5.a: Emprender reformas que otorguen a la mujer el derecho en condiciones de
igualdad a los recursos econdmicos, asi como el acceso a la propiedad y al control de la
tierra y otros bienes,

los servicios financieros, la herencia y los recursos naturales, de conformidad con las leyes
nacionales.

meta 6.1: Lograr el acceso universal y equitativo al agua potable segura y asequible para
todos.

meta 6.2: Lograr el acceso a servicios de saneamiento e higiene adecuados y equitativos para
todos y poner fin a la defecacién al aire libre, prestando especial atencién a las necesidades
de las mujeres y las nifias y las personas en situaciones de vulnerabilidad.

meta 6.3: Mejorar la calidad del agua reduciendo la contaminacion, eliminando el vertimiento
y minimizando la emisién de productos quimicos y materiales peligrosos, reduciendo a la
mitad del porcentaje de aguas residuales sin tratar y aumentado considerablemente el
reciclado y la reutilizacion sin riesgos a nivel mundial.

meta 7.1: Garantizar el acceso universal a servicios energéticos asequibles, fiables y
modernos.

meta 7.2: Para 2030, aumentar considerablemente la proporcién de energia renovable en
el conjunto de fuentes energéticas.

meta 8.6: Reducir la proporcion de jovenes que no estan empleados y no cursan estudios
ni reciben capacitacion.

meta 9.1: Desarrollar infraestructuras fiables, sostenibles, resilientes y de calidad, incluidas
las infraestructuras regionales y transfronterizas, para apoyar el desarrollo econémico y el
bienestar humano, con especial hincapié en el acceso asequible y equitativo para todos.
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meta 10.2: Potenciar y promover la inclusiéon social, econdmica y politica de todos,
independientemente de su edad, sexo, discapacidad, raza, etnia, origen, religion o situacion
econémica u otra condicién.

meta 10.3: Garantizar la igualdad de oportunidades y reducir la desigualdad de resultados,
incluso eliminando las leyes, politicas y practicas discriminatorias y promoviendo legislaciones,
politicas y medidas adecuadas a ese respecto.

meta 11.1: Asegurar el acceso de todas las personas a viviendas y servicios basicos
adecuados, seguros y asequibles y mejorar los barrios marginales.

meta 11.3: Para 2030, aumentar la urbanizacion inclusiva y sostenible y la capacidad para
la planificacién y la gestion participativas, integradas y sostenibles de los asentamientos
humanos en todos los paises.

meta 11.5: Reducir de forma significativa el nimero de muertes por desastres y reducir
las pérdidas econdmicas en relacién con el producto interno bruto causadas por desastres.
meta 11.7: Proporcionar acceso universal a zonas verdes y espacios publicos seguros,
inclusivos y accesibles, en particular para las mujeres y los nifios, las personas de edad y las
personas con discapacidad.

meta 11.a: Apoyar los vinculos econémicos, sociales y ambientales positivos entre las zonas
urbanas, periurbanas y rurales mediante el fortalecimiento de la planificacion del desarrollo
nacional y regional.

meta 11.b: Para 2020, aumentar el nimero de ciudades y asentamientos humanos que
adoptan y ponen en marcha politicas y planes integrados para promover la inclusion, el
uso eficiente de los recursos, la mitigacion del cambio climatico y la adaptacion a él y la
resiliencia ante los desastres, y desarrollar y poner en practica, en consonancia con el Marco
de Accién de Hyogo, la gestion integral de los riesgos de desastre a todos los niveles.

meta 12.8: Velar por que las personas de todo el mundo dispongan de informacion
pertinente sobre el desarrollo sostenible y los estilos de vida en armonia con la naturaleza.

meta 13.1: Fortalecer la resiliencia y la capacidad de adaptacién a los riesgos relacionados
con el clima y los desastres naturales en todos los paises.

meta 13.3: Mejorar la educacion, la sensibilizaciéon y la capacidad humana e institucional
respecto de la mitigacién del cambio climatico, la adaptacion a él, la reduccion de sus
efectos y la alerta temprana.

meta 15.1: Para 2020, velar por la conservacion, el restablecimiento y el uso sostenible
de los ecosistemas terrestres y los ecosistemas interiores de agua dulce y los servicios que
proporcionan.

meta 16.6: Crear a todos los niveles instituciones eficaces y transparentes que rindan
cuentas.

meta 16.7: Garantizar la adopcion en todos los niveles de decisiones inclusivas, participativas
y representativas que respondan a las necesidades.

meta 17.4: Mejorar la coherencia de las politicas para el desarrollo sostenible.
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SINTESIS

El camino hacia la resiliencia frente a desastres, en particular aquellos que como consecuencia del
calentamiento global son cada vez mas frecuentes e intensos, es largo y supera los tiempos de una
Administracion municipal. Con el apoyo del Gobierno estatal, de la comunidad y de actores sociales
y privados, los gobiernos municipales pueden contar con esta guia para elaborar o consolidar una
Estrategia Municipal de Gestién Integral de Riesgos de Desastres que contribuya a construir una
vision de largo plazo de territorio resiliente y a mejorar los ocho pasos de la GIRD previstos por la Ley
General de Proteccion Civil. Las siguientes tablas resumen los ocho pasos de una estrategia basica,
intermedia e ideal para un municipio de hasta 50.000 habitantes en México.
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Figura 18. Sintesis de EMUGIRDE Baésica

EMUGIRDE

El municipio tiene un registro
historico de desastres que lo
afectaron y de las principales
zonas afectadas.

El municipio tiene un conocimiento
empirico de los tiempos de retorno
e incidencias posibles de los
principales agentes perturbadores.

Basica

La poblacion tiene un
conocimiento  empirico
de los principales
peligros en su territorio.

El personal de proteccién civil
tiene conocimientos basicos
sobre la Gestiéon Integral de
Riesgo de Desastres.

El municipio El municipio El municipio informa a
actualiza la tiene un Consejo la poblacion  sobre
normativa urbana Municipal de peligros, situaciones y

y de construccion.

El' municipio  conoce los
instrumentos  financieros de
prevencion  de  riesgos e

identificé proyectos prioritarios.

El' municipio esta coordinado con

otros municipios y avisa con tiempo
a la poblacion de la inminencia de

eventos para que se prepare.

El municipio avisa al Gobierno
estatal de la emergencia y
activa refugios y centros de
acopio.

El' municipio tiene una idea
aproximada de las afectaciones
a la poblacién, viviendas,
edificios e infraestructuras.

El municipio facilita los permisos
para una reconstruccion rapida
por autoproducciéon y empresas
privadas.

Proteccion Civil.

practicas riesgosas.

Se realizan pequenas
intervenciones de mitigacion
de riesgos con municipios
vecinos o la entidad federativa.

Existen sefaléticas
y tripticos para
informar a la
poblacion.

El CMPC toma decisiones para
auxiliar, evacuar y proteger a la
poblacién mientras llegue ayuda
estatal y de voluntarios.

El Gobierno estatal tom¢ el
liderazgo de la recuperacion de
servicios basicos, accesos 'y
comunicacion.

El municipio asegura que
todas las personas afectadas
recibieron la ayuda
correspondiente del FONDEN.

Fuente: ONU-Habitat
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Figura 19. Sintesis de EMUGIRDE Intermedia

EMUGIRDE Intermedia

== |dentificar El municipio tiene Mapas La poblacién estd informada por la

8 los Comunitarios de Riesgo que Unidad Municipal de Proteccién Civil de

© . cubren todas las localidades los diferentes agentes perturbadores y

o riesgos de su territorio. de sus temporalidades.

~N El municipio dispone de andlisis El personal de protecciéon

(o) cientificos sobre la posibilidad de civil esta siguiendo

8 Prever ocurrencia de diferentes agentes capacitaciones profesionales

o perturbadores en su territorio. en materia de GIRD.

™ El Reglamento de El Consejo Municipal esté relacionado El municipio
(@) Prevenir construccion toma con Comités Comunitarios de Gestién informa y ayuda
8 en cuenta los Integral de Riesgo de Desastres en la a implementar
o riesgos de desastre. mayoria de las localidades. PIPC y PFPC.
< El CMPC tiene una visién de El municipio implementa proyectos

(o) Miti resiliencia para el municipio y un puntuales de infraestructuras verdes

a gar lan de accic [ bras de mitigacié t

R4 plan de accion para realizar y obras de mitigacion para proteger

a8 obras. asentamientos humanos en riesgo.

LN El' municipio tiene un sistema de La poblacion ha sido preparada

(o) Preparar alerta ltemprgna conlolcido por la con tgllereg sobre evacuacil(')n y

8 poblacion y tiene auxiliares en cada refugios, simulacros y existen

o comunidad. brigadas capacitadas.

O El municipio realiza una estimacion Las brigadas realizan primeros

o Auxiliar del los dafos y situaciones ;ritic_as, auxilios, organigan los refugios,

8 avisa al estado y la coordinaciéon centros de acopio y comunican la

o regional para pedir ayuda. situacion en redes sociales.

~ El Gobierno municipal tiene un Se reestablecieron Los habitantes se
(o) censo completo de viviendas algunos servicios, organizaron  para
8 Recuperar edificios e infraestructuras afectados accesos y atender situaciones
o y de poblacién vulnerable. comunicacion. criticas.

0 El' municipio facilita los permisos El' municipio actualizé su PMDU y

o . para una reconstruccién rapida, con su reglamento de construccion

8 Reconstruir asistencia técnica gratuita, para tomar en cuenta los

o solamente en ubicaciones seguras. aprendizajes del desastre.

Fuente: ONU-Habitat
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Figura 20. Sintesis de EMUGIRDE Ideal

EMUGIRDE Ideal

El' municipio dispone de un
Atlas Municipal de Riesgo y de
un Programa Municipal  de
Desarrollo Urbano actualizados.

El municipio dispone de una cartografia de
agentes
perturbadores y de vulnerabilidad humana,

escenarios de impactos de

asi como de un PMPC actualizado.

Las normas Los Consejos
municipales
desincentivan usos

inadecuados del suelo.

Se construyd una
visién colectiva de
municipio resiliente
con la poblacion.

municipio resilien
con la poblacion.

El municipio tiene un sistema de
alerta temprana coordinado con otros
municipios y Planes de Contingencia
para cada amenaza identificada.

El CMPC avisa el estado y se retne
cada dia para evaluar la situacion, las
prioridades y coordinar la respuesta
con los actores pertinentes.

El' municipio tiene un censo vy
mapeo de viviendas, edificios e
infraestructuras afectados y de las
personas albergadas u hospedadas.

El municipio construy6 un Plan Municipal
de Reconstruccién  participativo y
asegura que se reconstruye mejor y
solamente en ubicaciones seguras.

desastres

Comunitarios y la
poblacién organizan
acciones preventivas.

Se construyd una El
vision colectiva de

La poblaciéon conoce las zonas de riesgo
y las consecuencias posibles de todos los
hidrometeoroldgicos y
geoldgicos potenciales en el territorio.

El personal de proteccién civil y de
otras dareas del Gobierno municipal
fue capacitado en GIRD y puede

capacitar a la poblacion.

La mayoria de los establecimientos

municipio

realiza
preventivos de familias en zonas de riesgo

publicos y privados cuentan con un
PIPC y varias familias cuentan con
un PFPC y guias sobre construccion.

reasentamientos

te no mitigable hacia viviendas adecuadas,
garantizando los derechos humanos.

Toda la poblacion
sabe coémo actuar
frente a la inminencia
de eventos.

Las brigadas apoyan
las autoridades en la
labor de rescate y
proteccion.

Los servicios basicos,
el acceso vial, la
comunicacion  estan
reestablecidos.

El municipio realiza
evacuaciones
preventivas de la
poblacién vulnerable.

El municipio aporta
una ayuda especifica
a las personas mas
vulnerables.

El CMPC y los
CCGIRDE identificaron
y atendieron las
situaciones criticas.

La reconstruccion se realiza de forma
transparente, conforme a la nocion
de vivienda adecuada, con asesoria
técnica y procesos colectivos.

Fuente: ONU-Habitat
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Unién Hidalgo, Oaxaca - Sefiora descansando en su
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ANEXO A. ANALISIS DE DECLARATORIAS DE DESASTRE 2000-2018

El siguiente andlisis de las Declaratorias de Desastre (DD) disponibles en la pagina web de la Secretaria
de Gobernacién, solamente considera los fendémenos geoldgicos “deslizamientos” y “sismos”, y los
fendmenos hidrometeorolégicos “ciclones tropicales”, “fuertes vientos”, “lluvias atipicas, severas o
extremas” e “inundaciones fluviales y pluviales”. No se consideran los desastres antropogénicos, ni
tampoco las olas de calor y de frio, las sequias, heladas, nevadas y granizadas que suelen afectar
mas el campo y cuyo impacto depende menos de la planeaciéon y de la gestion de los asentamientos

humanos que los fenémenos anteriores.

Tabla 4. Analisis de las Declaratorias de Desastre 2000-2018 por tipo de fendmeno

Fenémenos hidrometeorolégicos

Ciclon o tormenta tropical 3446 43.4%
Fuertes vientos 34 0.4%
Inundaciones 968 12.2%
Lluvias atipicas, severas o extremas 2228 28.1%
Subtotal fenémenos hidrometeorolégicos 6676 84.1%

Fenémenos geolégicos

Deslizamientos 229 2.9%
Sismos 1030 13.0%
Subtotal fenémenos geolégicos 1259 15.9%
TOTAL 7935 100%

Fuente: ONU-Habitat con base en CENAPRED (2017a) y SEGOB (s.f.a).
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Tabla 5. Andlisis de las Declaratorias de Desastre 2000-2018 por entidad federativa

Aguascalientes 7 4 8 4 63.6% 57.1% 1.14 1.00
Baja California 5 0 11 N/A 100.0% N/A 2.20 N/A
Baja California Sur 5 1 68 15 100.0% 100.0% 13.60 15.00
Campeche 11 6 34 19 100.0% 100.0% 3.09 3.17
Chiapas 118 94 584 455 100.0% 100.0% 4.95 4.84
Chihuahua 40 34 69 51 59.7% 57.6% 1.73 1.50
Ciudad de México 16 0 21 N/A 100.0% N/A 1.31 N/A
Coahuila 37 25 55 32 97.4% 96.2% 1.49 1.28
Colima 10 6 66 37 100.0% 100.0% 6.60 6.17
Durango 39 35 166 143 100.0% 100.0% 4.26 4.09
Guanajuato 17 3 27 4 37.0% 16.7% 1.59 1.33
Guerrero 81 67 385 279 100.0% 100.0% 4.75 4.16
Hidalgo 70 62 212 190 83.3% 86.1% 3.03 3.06
Jalisco 75 57 202 157 60.0% 55.9% 2.69 2.75
México 31 8 39 9 24.8% 11.8% 1.26 1.13
Michoacan 56 44 69 54 49.6% 45.8% 1.23 1.23
Morelos 31 20 39 24 93.9% 95.2% 1.26 1.20
Nayarit 20 15 51 40 100.0% 100.0% 2.55 2.67
Nuevo Leén 51 36 445 256 100.0% 100.0% 8.73 7.11
Oaxaca 524 516 2025 1969 91.9% 91.8% 3.86 3.82
Puebla 212 188 442 384 97.7% 97.4% 2.08 2.04
Querétaro 7 1 8 1 38.9% 11.1% 1.14 1.00
Quintana Roo 1 6 76 28 100.0% 100.0% 6.91 4.67
San Luis Potosi 34 28 98 81 58.6% 56.0% 2.88 2.89
Sinaloa 18 7 57 15 100.0% 100.0% 3.17 2.14
Sonora 70 58 210 143 97.2% 96.7% 3.00 2.47
Tabasco 17 4 90 19 100.0% 100.0% 5.29 4.75
Tamaulipas 43 32 167 112 100.0% 100.0% 3.88 3.50
Tlaxcala 44 39 45 39 73.3% 70.9% 1.02 1.00
Veracruz 212 172 1904 1408 100.0% 100.0% 8.98 8.19
Yucatan 102 97 212 204 96.2% 97.0% 2.08 2.10
Zacatecas 36 29 50 35 62.1% 58.0% 1.39 1.21
Total 2050 1694 7935 6207

Promedio 64.06 52.94 247.97 206.90 83.9% 80.0% 3.54 3.38
Mediana 36.50 28.50 69.00 45.50 97.5% 96.8% 2.79 2.71

Fuente: ONU-Habitat con base en CENAPRED (2017a) y SEGOB (s.f.a).
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ANEXO B. SISTEMA NACIONAL DE PROTECCION CIVIL

B.1. MARCO NORMATIVO

El Sistema Nacional de Proteccion Civil (SINAPROC) establecido bajo decreto el 6 de mayo de
1986 esta conducido por la Secretaria de Gobernacién (SEGOB) Ley Organica de la Administracion
Publica Federal (Camara de diputados, 2018b).

Se concibe como un conjunto organico y articulado de estructuras, relaciones funcionales, métodos,
normas, instancias, principios, instrumentos, politicas, procedimientos, servicios y acciones, que
establecen corresponsablemente las dependencias y entidades del sector publico entre si, con las
organizaciones de los diversos grupos voluntarios, sociales, privados y con los Poderes Legislativo,
Ejecutivo y Judicial de los organismos constitucionales auténomos, de las entidades federativas, de
los municipios y las delegaciones, a fin de efectuar acciones coordinadas en materia de proteccion
civil Ley General de Proteccién Civil, art. 14 (Cdmara de Diputados, 2018a).

Asimismo, esta integrado por todas las dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal,
por los sistemas de proteccion civil de las entidades federativas, sus municipios y delegaciones; por
los grupos voluntarios, vecinales y organizaciones de la sociedad civil, los cuerpos de bomberos,
asi como por los representantes de los sectores privado y social, los medios de comunicacion y los
centros de investigacion, educacion y desarrollo tecnolégico Ley General de Proteccion Civil, art.
16 (Camara de Diputados, 2018a).

B.2. MARCO INSTITUCIONAL

Al Ejecutivo Federal le corresponde segln la Ley General de Protecciéon Civil, art. 7 (Camara de
Diputados, 2018a):

I.  Asegurar el correcto funcionamiento del sistema nacional y dictar los lineamientos generales
para coordinar las labores de proteccion civil;

Il.  Promover la incorporacion de la Gestion Integral de Riesgos (GIR) en el desarrollo local y
regional;

lll. Contemplar en el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) de cada ejercicio fiscal,
recursos para el dptimo funcionamiento y operacion de los instrumentos financieros de la
GIR;

IV. Emitir declaratorias de emergencia o desastre de origen natural;

V. Disponer la utilizacién y destino de los recursos de los instrumentos financieros de GIR;

VI. Promover, ante la eventualidad de los desastres de origen natural, la realizacién de acciones
dirigidas a una estrategia integral de transferencia de riesgos,

VII. Dictar los lineamientos generales en materia de proteccion civil;

VIII. Vigilar, mediante las dependencias y entidades competentes, que no se autorice el
establecimiento de centros de poblaciéon en zonas de riesgo;

IX. Promover ante los titulares de los poderes Ejecutivo y Legislativo de las entidades federativas,
la homologacion del marco normativo y las estructuras funcionales de la proteccion civil.

Le corresponde, entre otras actividades, al Consejo Nacional de Proteccién Civil segin la Ley
General de Proteccion Civil, art. 26 (Camara de Diputados, 2018a):
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VII.

VIII.

IX.

X.
XI.

Proponer la aprobacion del Programa Nacional de Proteccion Civil y vigilar su cumplimiento;
Proponer el establecimiento de los instrumentos y politicas publicas integrales, sistematicas,
continuas y evaluables, tendientes a cumplir los objetivos y fines de la proteccién civil;
Proponer la emision de acuerdos y resoluciones generales;

Fungir como érgano de consulta y de coordinacién de acciones del Gobierno federal y de
las entidades federativas;

Promover la efectiva coordinacion de las instancias que integran el SINAPROC;

Proponer el establecimiento de medidas para vincular el sistema nacional con los sistemas
estatales y municipales de proteccién civil;

Fomentar la participacién comprometida y corresponsable de todos los sectores de la
sociedad;

Convocar, coordinar y armonizar la participacion de las entidades federativas y municipios,
asi como de los diversos grupos sociales locales organizados, en la definicion y ejecuciéon de
acciones en materia de proteccion civil;

Proponer el establecimiento de las modalidades de cooperacion y auxilio internacionales en
casos de desastre;

Promover el estudio, la investigacion y la capacitacién en materia de proteccion civil;
Promover el desarrollo y la consolidacién de una cultura nacional de proteccién civil.

La SEGOB coordina y supervisa el SINAPROC a través de su Coordinacién Nacional de Proteccion
Civil (Ley General de Protecciéon Civil, art. 19), administrando los mecanismos y politicas para la
prevencion de desastres, la respuesta post-desastre y las actividades de reconstruccion.

Por su parte, el Centro Nacional de Prevencion de Desastres (CENAPRED) funge como la
institucion técnico-cientifica de la Coordinacién Nacional de Proteccion Civil y es la encargada de
crear, gestionar y promover politicas publicas en materia de prevencién de desastres y reducciéon de
riesgos a través de la investigacion, el monitoreo, la capacitacion y la difusion. Entre sus atribuciones,
tiene el apoyo técnico al SINAPROC, asi como la integracién del Atlas Nacional de Riesgos, la
conduccién de la Escuela Nacional de Proteccion Civil, la coordinacion del monitoreo de fenémenos
perturbadores y la promocién del fortalecimiento de la resiliencia de la sociedad en su conjunto (Ley
General de Proteccion Civil, art. 23).
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Figura 21. El Sistema de Proteccion Civil en México

Presidencia
de México

Consejo Nacional
de Proteccion Civil

Secretaria de
Gobernacién
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Sistema Estatal de Sistema Municipal de
Proteccion Civil Proteccién Civil
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Internas de
Proteccion Civil
de dependencias

. : - publicas sociales
Unidad Estatal de Unidad Municipal de y privadas

Protecciéon Civil Proteccion Civil

Coordinacién o 2 .
— - - Funcional Poblacién mexicana

Fuente: ONU-Habitat con base en Banco Mundial y SEGOB (2012).
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ANEXO C. INSTRUMENTOS FINANCIEROS DE GESTION DE RIESGO

C.1. MARCO NORMATIVO

El articulo 37 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (CaAmara de
Diputados, 2015a) establece que en el proyecto de Presupuesto de Egresos deben incluirse las
previsiones para el Fondo para la Prevencién de Desastres (FOPREDEN), asi como para el Fondo
de Desastres Naturales (FONDEN) y el Fondo para Atender a la Poblacion Rural Afectada por
Contingencias Climatolégicas, con el propésito de constituir reservas para, respectivamente, llevar
a cabo acciones preventivas o atender de manera oportuna los dafios ocasionados por fenémenos
naturales.

Los articulos 32, fraccion XXXIIl, y 33, fraccion Xll, del Reglamento Interior de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico (Presidencia de la Republica, 2017) sefialan que competen a
la Unidad de Seguros, Pensiones y Seguridad Social y a la Direccién General Adjunta de Seguros y
Fianzas asesorar a los gobiernos de las entidades federativas en el desarrollo de una estrategia de
Gestion Integral de Riesgos relacionados con la realizacion de inventarios de bienes, identificacion
de los riesgos a los que estan expuestos, asi como su grado de vulnerabilidad y la definiciéon de
esquemas de administracion y transferencia de riesgos, en los términos establecidos en la normativa
aplicable al FONDEN.

Para acceder a los recursos de los Instrumentos Financieros de Gestion de Riesgos, las entidades
federativas en situacion de emergencia y/o desastre deben presentar a la Secretaria de Gobernacién
la manifestacion expresa de que las circunstancias han superado su capacidad operativa y financiera
para atender por si sola la contingencia, segun la Ley General de Proteccion Civil, art. 58 (Camara
de Diputados, 2018a).

Asimismo, segun el articulo 63 de la misma Ley: “La aplicacion, erogacion, requlacion, justificacion,
comprobacion, rendicion de cuentas y transparencia de los recursos autorizados en los instrumentos
financieros de gestion de riesqos se sujetaran a las reglas y demas disposiciones aplicables que
garantizaran los principios de honradez, eficacia y eficiencia en la utilizacion de los recursos.

Sin embargo, la Ley General de Proteccion Civil precisa en su articulo 65 que: “Los fenémenos
antropogénicos, son en esencia provocados por la actividad humana y no por un fenémeno natural.
Generan un marco de responsabilidad civil, por lo que no son competencia de los Instrumentos
Financieros de Gestion de Riesqos previstos en esta Ley.

La Coordinacion Nacional y las Unidades de Proteccion Civil de las entidades federativas, municipios
y demarcaciones territoriales de la Ciudad de México, promoveran con las diversas instancias del
Sistema Nacional, para que desarrollen programas especiales destinados a reducir o mitigar los
riesgos antropogénicos, asi como de atencion a la poblacion en caso de contingencias derivadas de
tales fendmenos.”

C.2. FOPREDEN Y FONDEN

El principal instrumento financiero para la prevencion y reconstruccién, creado en 1996 y consolidado
por la Ley General de Proteccion Civil, es el fideicomiso Fondo de Desastres Naturales (FONDEN) a
cargo del SINAPROC, que se compone del Programa FONDEN para la Reconstruccion y del Programa
Fondo para la Prevencién de Desastres Naturales (FOPREDEN) (Banco Mundial y SEGOB, 2012). La
ejecucion de los recursos financieros tanto para la reconstruccion como para la prevencion del
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FONDEN se realizan a través del Fideicomiso FONDEN vy del Fideicomiso Preventivo (FIPREDEN)
respectivamente, cuya institucion fiduciaria es el banco de desarrollo BANOBRAS (Banco Mundial y
SEGOB, 2012).

El FOPREDEN asigna recursos especificamente para la prevencion y manejo proactivo del riesgo en
los niveles locales, lo que favorece que las autoridades municipales soliciten fondos directamente
al programa. Entre 2008 y 2016, el FOPREDEN ha financiado 130 proyectos de prevencién por un
monto total de MXN 1400 millones (USD 75 675 millones), de los cuales 27% estan relacionados
con la evaluacién de los riesgos y la produccion de instrumentos de adaptacion de los efectos del
cambio climatico (OECD, 2018). El programa permite a los Gobiernos municipales solicitantes, por
ejemplo, financiar la produccién de atlas y cartografias de riesgo, infraestructura de proteccién
contra inundaciones, entre otros.

El Fondo para la reconstrucciéon tiene como objetivo proporcionar auxilio a la poblacién después
de la ocurrencia de una catastrofe, apoyando a las autoridades municipales, estatales y federales
cuando su capacidad financiera es rebasada por la importancia del desastre. Destina sus recursos
a recuperacion, rehabilitacion y reconstruccion de infraestructura publica (en todos los niveles),
vivienda de la poblaciéon con bajos ingresos y zonas medioambientales dafiadas (SEGOB, 2014).
En 2018, el programa FONDEN para la reconstruccion otorgé un total de MXN 14 885 millones
(USD 805 millones), monto 30 veces superior al financiamiento del afio anterior, en respuesta
a los sismos de septiembre de 2017 (SINAPROC y SEGOB, 2018). El FONDEN ha fortalecido sus
mecanismos e instrumentos financieros para hacer eficiente la atencién ante un desastre. Asimismo,
se ha tenido una transiciéon de enfoque que va del reactivo al preventivo, logrando facilitar los
recursos al Gobierno federal y a los Gobiernos estatales para que inviertan en prevenciéon. De esta
manera, el FONDEN tiene componentes presupuestarios y mecanismos financieros que responden a
diferentes propésitos y momentos: preventivos y reactivos (SINAPROC y SEGOB, s.f).

Los recursos del FONDEN provienen de una contribucién anual del Presupuesto de Egresos de la
Federacion, que en caso de ser necesario se completa con otras fuentes como los ingresos de
excedentes de la venta del petréleo (Banco Mundial y SEGOB, 2012). Sin embargo, en los ultimos
anos, el esquema financiero del Fondo ha sido completado por un seguro catastréfico que cubre
los mismos eventos hidrometeoroldgicos y geoldgicos que el FONDEN. También contraté un bono
catastrofico disefado por el Banco Mundial, que emite capitales internacionales al FONDEN en
caso de que los territorios asegurados de México se vean afectados por eventos que cumplan con
ciertos pardmetros. Este bono busca transferir los riesgos del Estado a los mercados de capitales
internacionales, ofreciendo a inversionistas y aseguradoras la posibilidad de comprar activos de
catastrofes (Banco Mundial, 2009).

En el afio 2006, México emitid el primer bono catastréfico paramétrico del mundo con
USD 450 millones (MXN 8 325 millones) en caso de ocurrencia de fuertes sismos en las zonas de
mayor riesgo del pais, a través del programa “Cat-Mex” del Banco Mundial, para el periodo 2006-
2009. Este bono catastrofico ha sido renovado en otras ocasiones, incorporando los huracanes de
grandes categorias.’ En 2015, se activd el bono por un monto de USD 50 millones por el huracan
Patricia, y ante la ocurrencia del sismo del 7 de septiembre de 2017, que registré una magnitud 8.2 con

> El FONDEN suscribi¢ al programa “Multi-Cat” en 2009 con USD 290 millones (MXN 5365 millones), a una cobertura
catastrofica para activos publicos y vivienda de poblacién de bajos recursos por USD 400 millones (MXN 7400 millones) en
2011, al programa “FONDEN Cat 2017" hasta USD 150 millones (MXN 2 775 millones) sélo para caso de sismos y USD 100
millones (MXN 1850 millones) en caso de huracanes (Instituto Belisario Dominguez, 2017). En febrero de 2018, el Banco
Mundial otorgé el primer bono soberano multipais contra terremotos a los miembros de la Alianza del Pacifico (Chile,
Colombia, México y Pert) por USD 1.36 billones (Banco Mundial, 2017).



epicentro en el Golfo de Tehuantepec, se confirmaron los pardmetros (latitud, longitud, magnitud,
profundidad) para activar integralmente la poéliza del bono por un monto de USD 150 millones
(MXN 2 775 millones) para la atencién de emergencia y la reconstrucciéon (SHCP, 2017b en Instituto
Belisario Dominguez, 2017). Esto no sucedié en el sismo del 19 de septiembre debido a que su
magnitud fue inferior a 8.

Frente a la crisis de los sismos de septiembre de 2017, el Gobierno federal modificd las reglas
generales del FONDEN para que el Comité Técnico de su fideicomiso (a cargo de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico) sea quien determine las atribuciones de recursos federales para la
ejecucion de obras de reconstruccion de las infraestructuras estatales (SHCP, 2017c en Instituto
Belisario Dominguez, 2017).
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Esta guia metodoldgica esté orientada a las autoridades de municipios de
hasta 50.000 habitantes de México. Presenta conceptos clave y desarrolla
los ocho pasos de la Gestién Integral de Riesgos de Desastres previstos
por la Ley General de Proteccién Civil mexicana con ejemplos concretos,
referencias nacionales e internacionales para facilitar la elaboracion y
mejora continua de una Estrategia Municipal de Gestion Integral de

Riesgos de Desastres.
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