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RESUMEN

Este trabajo propone la integracion de acciones y estrategias de Gestion Integral de Riesgo
(GIR) y aclarar las etapas de los Programas de Ordenamiento Ecoldgico Territorial (POET)
en que deben ser incluidas; asi como los medios para su instrumentacion en los territorios
que conforman los escenarios de riesgo. La construccion de un escenario de riesgo es
consecuencia de la acumulacion por afios de un conjunto de distorsiones en materia de
gestion de los ordenamientos y atlas de riesgo, como la falta de integracion de esta gestion
en los ordenamientos territoriales y planes de desarrollo municipales. En México uno de los
problemas en materia de los POET es su falta de gestion, ya que se otorgan recursos para la
elaboracion de los programas de ordenamiento, pero son escasos para su gestion. Esta incluye
la sistematizacion de la informacion, actualizacion e instrumentacion en coordinacion con la
sociedad civil. Esta gestion incluye como un aspecto fundamental la internalizacion de la
GIR, como establece la Ley General de Proteccion Civil en las etapas correspondientes del
POET; esto con el objetivo de definir estrategias de politicas pdblicas encaminadas a la
gestion preventiva y prospectiva de los diferentes escenarios de riesgo que se materializan en
el territorio. La integracion de la GIR en sus enfoques preventivo, prospectivo y correctivo
constituye un imperativo apremiante encaminado a la reduccion de la vulnerabilidad e
incremento de la resiliencia de los asentamientos humanos en escenarios de riesgo de caracter
socio natural.

Palabras clave: etapas de los POET, GIR, ordenamiento territorial
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ABSTRACT

This work proposes the integration of actions and strategies of Integral Risk Management
(GIR, by its initials in Spanish) and clarify the stages of the Territorial Ecological
Management Programs (POET, by its initials in Spanish) in which they should be included;
as well as the means for its implementation in the territories that make up the risk scenarios.
The construction of a risk scenario is the result of the accumulation of a series of distortions
in terms of the management of risk rankings and atlases over the years, such as the lack of
integration of this management in territorial ordinances and municipal development plans. In
Mexico, one of the problems with regard to the POETS is their lack of management, since
resources are granted for the preparation of the management programs, but they are scarce
for their management. This includes the systematization of information, updating and
instrumentation in coordination with civil society. This management includes as a
fundamental aspect the internalization of the GIR, as established by the General Law of Civil
Protection in the corresponding stages of the POET; this with the objective of defining public
policy strategies aimed at preventive and prospective management of the different risk
scenarios that materialize in the territory. The integration of the GIR into its preventive,
prospective and corrective approaches constitutes a pressing imperative aimed at reducing
the vulnerability and increasing the resilience of human settlements in risk scenarios of a
socio-natural.

Keywords: stages of the POET, GIR, territorial ordering

INTRODUCCION

La presente investigacion trata sobre ubicar las estrategias de la GIR dentro de la etapa mas
adecuada del POET, donde incida de una manera oportuna para mitigar y prevenir los
desastres. Esta considera el marco legal, leyes y reglamentos fundamentando su definicion,
operacion y financiamiento, siendo los siguientes:

Ley General de Proteccion Civil, 19 de enero de 2018

Reglamento de la Ley General de Proteccion Civil, 9 de diciembre de 2015
Programa Nacional de Proteccion Civil 2014-2018, 30 de abril de 2014

Ley General de Ciudades y Territorio, 9 de diciembre de 2014.

Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo de Desastres 2015-2030, 2015

O O O O O

El planteamiento del problema esta referido a la incorporaciéon de la GIR en los POET.
Observamos que esta incorporacion ha sido paulatina y muy localizada y enfocada
fundamentalmente a fendmenos perturbadores particulares muy recurrentes en un territorio
determinado. En la actualidad no existe un planteamiento metodolégico que guie los
esfuerzos de integracion de la GIR en las diferentes etapas del POET; por lo tanto, se incluira
en las etapas de diagnéstico, prondstico, para establecer lineamientos, proyectos, programas,
y acciones de politicas publicas dirigidas a la mitigacién de los factores subyacentes
constructores de vulnerabilidad. Hay que resaltar que la gestion ambiental planteadas en los
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POET vy la integracion de la GIR son procesos los cuales deberan desarrollarse de forma
unida y paralela, ya que constituye el principal objetivo de las acciones preventivas.

Este trabajo se justifica porque los beneficios que con lleva la GIR dentro de los POET
permitird reorientar las politicas publicas que coadyuven en la reduccion de los impactos
hidrometeoroldgicos u otros para mitigacion de los desastres. Estos beneficios justifican la
modificacion de la Ley General de Proteccion Civil con la finalidad de solucionar o prevenir
las pérdidas econdmicas y humanas de los territorios expuestos a los diversos medios fisicos.
Ademas, el objetivo de la GIR es regular los efectos adversos de las actividades humanas en
el territorio.

OBJETIVOS

El objetivo general de este trabajo es realizar una propuesta programatica para la
incorporacion de la GIR en los POET. Los objetivos especificos incluyen; 1) Revision y
analisis del marco legal, leyes y reglamentos que inciden en la GIR; 2) Elaboracion de un
planteamiento metodologico que guie los esfuerzos de integracion de la GIR en las diferentes
etapas de los POET, fundamentando su definicion, operacion y financiamiento; 3) Reorientar
las politicas publicas que coadyuven en la reduccion de los impactos hidrometeorolégicos u
otros para mitigacion de los desastres (Esquema 1).

METODOLOGIA

La metodologia de este trabajo incluye tres etapas:

1. Revision y analisis del Marco Legal sobre la GIR

2. Elaboracion de un planteamiento metodologico que guie los esfuerzos de integracion de la
GIR en las diferentes etapas de los POET

3. Reorientar las politicas publicas que coadyuven en la mitigacion de desastres.
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Figura 1. Revision del Estado del Arte.
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Fuente: CENAPRED, 2016.

1. Revision y analisis del marco legal sobre GIR

La revision y andlisis del marco legal incluye las principales leyes y reglamentos que inciden
en la GIR, siendo los siguientes:

e Ley General de Proteccion Civil

Dentro de la Ley General de Proteccién Civil, capitulo I, articulo 2 y fraccion XXVIII, se
encuentra el concepto de la Gestion Integral de Riesgos, la cual se define como “El conjunto
de acciones encaminadas a la identificacion, analisis, evaluacién, control y reduccion 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 realizacion 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: identificacion
de los riesgos y/o su proceso de formacion, prevision, prevencion, mitigacion, preparacion,
auxilio, recuperacion y reconstruccion” (H. Congreso de la Union, 2018: 4).

e Reglamento de la Ley General de Proteccién Civil
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La Gestion Integral de Riesgos para su operatividad se basa en el Reglamento de la Ley
General de Proteccion Civil en el Capitulo | con los siguientes articulos (H. Congreso de la
Unidn, 2015: 3-4):

“Articulo 6. La Gestidn Integral de Riesgos debera contribuir al conocimiento integral del
Riesgo para el desarrollo de las ideas y principios que perfilaran la toma de decisiones y, en
general, las politicas publicas, estrategias y procedimientos encaminados a la reduccion del
mismo”.

“Articulo 7. Las bases de coordinacion que se implementen en la Administracion Publica
Federal deberan comprender, cuando menos, los siguientes aspectos:

I. La planeacién que defina la visidn, objetivos y condiciones necesarias para construir un
esquema de Gestion Integral de Riesgos, tomando en consideracién lo siguiente:

a) La sincronia y congruencia con las politicas de proteccidn al ambiente, de desarrollo social
y ordenamiento de territorio;

b) El mejoramiento del nivel y calidad de vida de la poblacion urbana y rural, a través de los
programas Y estrategias dirigidas al fortalecimiento de los instrumentos de organizacion y
funcionamiento de las instituciones de Proteccion Civil, asi como los planes de desarrollo,
teniendo como base un enfoque estratégico y proactivo y las acciones para prevenir y mitigar
los Riesgos, apoyadas en el Atlas Nacional de Riesgo, y en los Atlas Estatales y Municipales
de Riesgos y, en su caso, en aquellas actividades tendientes a la atencion de Emergencias y
la Reconstruccion, y

c) La obligacion de las autoridades que realicen actividades que pudieran implicar un
incremento en el nivel de Riesgo en una circunstancia o entorno definido, para aplicar las
normas de seguridad correspondientes e informar veraz, precisa y oportunamente a la
autoridad competente de Proteccion Civil sobre la posibilidad de dafios y pérdidas y, en su
caso, asumir las responsabilidades legales a que haya lugar;

I1. La distribucion de los recursos y responsabilidades que comprendan las politicas publicas
de Gestion Integral de Riesgos, y

I11. Los modelos, procedimientos y beneficiarios de los Instrumentos Financieros de Gestion
de Riesgos, sujetandose a las disposiciones administrativas a que se refiere el articulo 63 de
la Ley”.

e Programa Nacional de Proteccion Civil 2014-2018

El Programa Nacional de Proteccion Civil 2014-2018 establece los lineamientos normativos
y legales de la Gestidn Integral de Riesgos a través de una serie de objetivos. Uno de los
objetivos es “Fomentar la accion preventiva en la Gestion Integral de Riesgos para disminuir
los efectos de fendmenos naturales perturbadores” para “la atencion de las consecuencias
derivadas de los fendmenos naturales perturbadores que se ha inclinado histéricamente a la
etapa de auxilio en situaciones de emergencias y desastres. Al dejar de lado el carécter
preventivo, genera altos costos (SEGOB, 2014: 14-16).

Asimismo, en el Programa Nacional de Proteccion Civil 2014-2018 plantea los indicadores
y objetivos que permiten medir la Gestion Integral de Riesgos (SEGOB, 2014: 22) (tabla 1).

79



Tabla 1. Indicadores y objetivos de la Gestion Integral de Riesgos.

OBJETIVO

INDICADORES

1. Fomentar la accion preventiva en
la Gestion

Integral de Riesgos para disminuir
los efectos de fendmenos naturales
perturbadores.

1.1 Porcentaje de programas de proteccion civil, estatales y municipales, que
incluyen medidas de seguridad para asentamientos humanos ya establecidos
en zonas de alto riesgo.

1.2 Porcentaje de sesiones informativas y de trabajo impartidas para la
adopcion y/o elaboracion de planes de continuidad de operaciones en los tres
6rdenes de gobierno.

2. Fortalecer la cultura de la
proteccion  civil mediante la
vinculacién nacional e internacional.

2.1 Porcentaje de poblacion beneficiada (esencialmente con medidas de
promocion, como campafias, talleres, posters informativos, pléticas, entre
otros) de la cultura de proteccidn civil.

2.2 Porcentaje de habitantes de zonas de alto riesgo que han recibido
informacidn de proteccidn civil.

3. Mejorar la coordinacion de los
integrantes del

Sistema Nacional de Proteccion
Civil en emergencias y desastres.

3.1 Porcentaje de personas damnificadas anualmente por fendmenos
climéticos previsibles.

3.2 Porcentaje de municipios con densidad poblacional media y baja que
recibieron alertas tempranas.

4. Generar un marco juridico
consistente que permita brindar
certeza juridica a las acciones en
materia de proteccidn civil.

4.1 Porcentaje de entidades federativas que participan en la homologacion
normativa de proteccion civil.

5. Fomentar la adopcion y el uso de
innovacion tecnolégica aplicable a la
proteccion civil.

5.1 Porcentaje de atlas estatales de proteccion civil con calificacion mayor a
60 puntos, segun la metodologia del CENAPRED.

5.2 Porcentaje de sistemas de alerta temprana operantes que ha sido integrado
al Sistema Nacional de Alerta.

6. Fomentar la eficiencia en la
asignacion y distribucién de recursos
de los instrumentos financieros de
gestion de riesgos.

6.1 Porcentaje de sesiones de capacitacion a personal de las diferentes areas
de la Administracién Publica Federal, estados y municipios, asi como
cualquier institucion publica de orden federal que sea compatible con los
objetivos del FOPREDEN vy con capacidad de acceso a los instrumentos
financieros de gestion de riesgos.

Fuente: SEGOB, 2014: 22.

Como se observa en la tabla 1 se resaltan los objetivos para la medicion de la GIR. Sin
embargo, no se incluye el ordenamiento territorial, siendo una propuesta que se pretende
desarrollar. En el objetivo nimero 1, como uno de los indicadores a evaluar en materia de
GIR proponemos, el grado de integral entre los atlas de riesgos, planes de desarrollo y
ordenamientos del territorio.

e Ley General de Ciudades y Territorio

En cuanto a la Ley General de Ciudades y Territorio de fecha 9 de diciembre de 2014 indica
que la Gestion de Riesgo es referida en la séptima iniciativa planteada por la “senadora Silvia
Guadalupe Garza Galvan propone agregar una fraccion XXII al articulo 2° y modificar el
articulo 60 de la Ley General de Asentamientos Humanos, para armonizarla con la Ley
General de Proteccion Civil, acorde a la prevencion en las zonas de riesgo grave y las
autorizaciones que se den a la poblacion para la ocupacion irregular de areas y predios en los
centros de poblacion, que se encuentren dentro de las zonas de riesgo grave” (Senado de la
Republica, 2014: 33).
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Ademas, “se menciona que la Quinta Convencion Nacional ante la Convencion Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio Climético revela que los programas de gestién de riesgo o
de adaptacion frente al cambio climético podrén tener mejores resultados si se consideran los
instrumentos de planeacion urbana. Que, dado este planteamiento, resulta que estos
instrumentos deben utilizar la informacién de los atlas de riesgo para el desarrollo de nuevos
centros de poblacion” (Senado de la Republica, 2014: 38).

En cuanto al Ordenamiento Territorial se menciona en el Capitulo Segundo planteados en los
siguientes articulos (Senado de la Republica, 2014: 103):

o Articulo 23. El Ordenamiento Territorial tiene como objetivo la utilizacion racional
del territorio, el desarrollo equilibrado del pais y la promocién de la certidumbre
juridica en la tenencia, uso y aprovechamiento del suelo. El Plan Nacional de
Desarrollo y los programas que de éste se derivan seran congruentes con el
ordenamiento territorial, que servira como base espacial de las politicas, estrategias y
programas socioecondémicos, urbanos y ambientales del pais. Para su
instrumentacion, se debera elaborar la estrategia nacional de ordenamiento territorial,
misma que promovera la participacion y consulta de los sectores publico, social y
privado, en los términos previstos por éste.

e Marco de SENDAI para la Reduccion del Riesgo de Desastres 2015-2030

De igual manera, otro documento que aborda sobre la gestion del riesgo es el Marco de
Sendai para la Reduccién del Riesgo de Desastres 2015-2030 (producto de la Conferencia
en Sendai, Japon en 2015), desde la adopcion del Marco de Accidn de Hyogo en 2005, y
como se documenta en los informes nacionales y regionales sobre los progresos realizados
en su aplicacion y en otros informes de nivel mundial, los paises y otros actores pertinentes
han logrado avances en la reduccion del riesgo de desastres a nivel local, nacional, regional
y mundial, lo que ha contribuido a la disminucion de la mortalidad en el caso de algunas
amenazas. La reduccion del riesgo de desastres es una inversion rentable en la prevencion de
pérdidas futuras. Una gestion eficaz del riesgo de desastres contribuye al desarrollo
sostenible. Este programa plantea cuatro prioridades de accion (NU, 2015: 9-22) dentro de
estas se seleccionaron las prioridades y medidas que se refieren al Riesgo, a los Planes y al
Ordenamiento Territorial:

Prioridad 1: Comprender el riesgo de desastres. Las politicas y practicas para la gestion del
riesgo de desastres deben basarse en una comprension del riesgo de desastres en todas sus
dimensiones de vulnerabilidad, capacidad, grado de exposicion de personas y bienes,
caracteristicas de las amenazas y entorno” (NU, 2015: 14-16).

Niveles nacional y local para lograr lo anterior es importante (NU, 2015: 14-16):

a) Fomentar la recopilacion, el analisis, la gestion y el uso de datos pertinentes e
informacion practica y garantizar su difusién teniendo en cuenta las necesidades de
las diferentes categorias de usuarios, como corresponda.

b) Alentar el recurso a bases de referencia y su fortalecimiento y evaluar periédicamente
los riesgos de desastres, la vulnerabilidad, la capacidad, el grado de exposicion, las
caracteristicas de las amenazas y la posible secuencia de efectos en las escalas social
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y geogréfica pertinentes sobre los ecosistemas, con arreglo a las circunstancias
nacionales.

c) Elaborar, actualizar periodicamente y difundir, como corresponda, informacién sobre
el riesgo de desastres basada en la ubicacion, incluidos mapas de riesgos, para los
encargados de adoptar decisiones, el publico en general y las comunidades con riesgo
de exposicion a los desastres, en un formato adecuado y utilizando, segln proceda,
tecnologia de informacion geoespacial.

d) Promover el acceso en tiempo real a datos fiables, hacer uso de informacién espacial
e in situ, incluidos los sistemas de informacion geogréfica (SIG), y utilizar las
innovaciones en materia de tecnologia de la informacién y las comunicaciones para
mejorar los instrumentos de medicion y la recopilacién, el analisis y la difusion de
datos.

Prioridad 2: Fortalecer la gobernanza del riesgo de desastres para gestionar dicho riesgo. La
gobernanza del riesgo de desastres en los planos nacional, regional y mundial es de gran
importancia para una gestion eficaz y eficiente del riesgo de desastres a todos los niveles. Es
necesario contar con claros objetivos, planes, competencia, directrices y coordinacién en los

sectores y entre ellos, asi como con la participacion de los actores pertinentes” (NU, 2015:
17-18).

Niveles nacional y local para lograr lo anterior es importante (NU, 2015: 17-18):

a) Adoptar y aplicar estrategias y planes nacionales y locales de reduccion del riesgo de
desastres con diferentes calendarios de ejecucion, con metas, indicadores y plazos, a
fin de evitar la creacion de riesgos, reducir los riesgos existentes y aumentar la
resiliencia econémica, social, sanitaria y ambiental.

b) Realizar una evaluacion de la capacidad técnica, financiera y administrativa de
gestion del riesgo de desastres para abordar los riesgos detectados a nivel local y
nacional.

c) Elaborar y fortalecer, como corresponda, los mecanismos para el seguimiento, la
evaluacion periddica y la comunicacion publica de los avances en los planes
nacionales y locales y promover el escrutinio publico y alentar los debates
institucionales, en particular entre legisladores y otros funcionarios pertinentes, sobre
los informes de los avances en los planes locales y nacionales para la reduccion del
riesgo de desastres.

Prioridad 3: Invertir en la reduccion del riesgo de desastres para la resiliencia. Las inversiones
publicas y privadas para la prevencion y reduccidn del riesgo de desastres mediante medidas
estructurales y no estructurales son esenciales para aumentar la resiliencia econémica, social,
sanitaria y cultural de las personas, las comunidades, los paises y sus bienes, asi como del
medio ambiente” (NU, 2015: 18).

Niveles nacional y local para lograr lo anterior es importante (NU, 2015: 18):

a) Asignar los recursos necesarios, incluidos recursos financieros y logisticos, como
corresponda, a todos los niveles de la administracion para desarrollar y poner en
practica estrategias, politicas, planes, leyes y reglamentos para la reduccién del riesgo
de desastres en todos los sectores pertinentes.
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b)

Promover la incorporacion de las evaluaciones del riesgo de desastres en la
elaboracion y aplicacién de politicas territoriales, incluidas la planificacion urbana,
las evaluaciones de la degradacion de las tierras y las viviendas informales y no
permanentes, y el uso de directrices y herramientas de seguimiento basadas en los
cambios demogréaficos y ambientales previstos.

Prioridad 4: Aumentar la preparacion para casos de desastre a fin de dar una respuesta eficaz
y reconstruir mejor en los &mbitos de la recuperacion, la rehabilitacion y la reconstruccion
El crecimiento constante del riesgo de desastres, incluido el aumento del grado de exposicion
de las personas y los bienes, combinado con las ensefianzas extraidas de desastres pasados,
pone de manifiesto la necesidad de fortalecer ain mas la preparacién para casos de desastres,
adoptar medidas con anticipacion a los acontecimientos, integrar la reduccién del riesgo de
desastres en la preparacion y asegurar que se cuente con capacidad suficiente para una
respuesta y recuperacion eficaces a todos los niveles” (NU, 2015: 21-22).

Niveles nacional y local para lograr lo anterior es importante” (NU, 2015: 21-22):

a)

b)

Preparar o examinar y actualizar periddicamente los planes, politicas y programas de
preparacion y contingencia para casos de desastre con la participacion de las
instituciones pertinentes, teniendo en cuenta las hipétesis de cambio climatico y sus
efectos en el riesgo de desastres, y facilitando como corresponda la participacion de
todos los sectores y de los actores pertinentes.

Promover la incorporacion de la gestion del riesgo de desastres en los procesos de
recuperacion y rehabilitacion después de los desastres, facilitar los vinculos entre el
socorro, la rehabilitacion y el desarrollo, aprovechar las oportunidades durante la fase
de recuperacion para desarrollar capacidades que permitan reducir el riesgo de
desastres a corto, mediano y largo plazo, entre otras cosas mediante medidas como la
planificacion territorial, la mejora de las normas estructurales y el intercambio de
experiencias, conocimientos, examenes después de los desastres y ensefianzas
extraidas, e integrar la reconstruccion después de los desastres en el desarrollo
econdmico Y social sostenible de las zonas afectadas. Esto deberia aplicarse también
a los asentamientos temporales de personas desplazadas por los desastres”.

Reglamento de la Ley General de Proteccion Civil

El Reglamento de la Ley General de Proteccion Civil plantea en el Capitulo XVI “De los
Instrumentos Financieros de Gestion de Riesgos”, seccion I, los siguientes articulos (H.

Congreso de la Union, 2015: 26-27):

o

Articulo 99. La Coordinacion Nacional y la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
en el marco del Sistema Nacional y con un enfoque de Gestidn Integral de Riesgos,
emitirdn conjuntamente, en términos del articulo 63 de la Ley, las disposiciones
administrativas que sean necesarias para la aplicacion de los Instrumentos
Financieros de Gestion de Riesgos, las cuales deberan ser publicadas en el Diario
Oficial de la Federacidn, y buscaran establecer estrategias dirigidas a la proteccién de
las personas, bienes, Infraestructura Estratégica y el medio ambiente.

Articulo 100. En los procedimientos de acceso a los Instrumentos Financieros de
Gestién de Riesgos, las autoridades competentes tomaran en consideracion aquella
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informacién contenida en el Atlas Nacional de Riesgos y en los Atlas Estatales y
Municipales de Riesgos, o en cualquier otro formato o plataforma existente que
contenga andlisis de Riesgos que incidan de forma directa en la materia.

o Articulo 101. La Secretaria, por conducto de la Coordinacion Nacional, atendera las
solicitudes para acceder a los recursos de los Instrumentos Financieros de Gestion de
Riesgos y los turnard a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para que,
conforme a las disposiciones administrativas a que se refiere el articulo 99 de este
Reglamento y demas normativa financiera existente, determine lo conducente.

El comentario sobre este punto. No es del dominio por parte de los directivos de Proteccién
Civil local, de las reglas de operacion del FOPREDEN Y FONDEN. Como vemos en el pais
se cuenta con un ordenamiento juridico bastante amplio. Sin embargo, continuamos
construyendo vulnerabilidades y acumulando riesgos lo cual no es solo consecuencia de
indices de marginaciébn o pobreza alta, sino también de distorsiones (corrupcion,
especulacion en los usos del suelo, falta de gobernanza, entre otros) en la instrumentacion
territorial de las politicas publicas de desarrollo.

Existen otras situaciones que a juicio de los autores obstaculizan considerablemente la
integracion de la GIR en los POET Yy estas son:

e La ausencia de personal idoneo que pueda desarrollar las tareas de interpretacion y
cruce de informacion entre el Plan de Desarrollo Municipal, POET, Atlas de Riesgo,
Estudio de Cuencas Hidrograficas, Manifestaciones de Impacto Ambiental y otras
investigaciones.

e La falta de una adecuada coordinacion entre las diferentes direcciones municipales;
por ejemplo: Obras Publicas, Desarrollo Urbano, Catastro, Ecologia, Proteccion Civil
y Tesoreria. Esto dificulta enormemente la operatividad de los planes, programas,
reglamentos, agendas de desarrollo (habitad, agenda 2030), entre otros. Haciendo
vulnerable institucionalmente el municipio. Fortalecimiento de las competencias
conjuntas que permitan la internalizacion de la GIR en el Plan Municipal de
Desarrollo Urbano.

e La limitada capacidad recaudatoria de los municipios afecta significativamente la
disponibilidad de recursos para la gestion de los POET. Hay que trabajar en el
fortalecimiento fiscal y autonomia del municipio, para poder facilitar entre otras cosas
la materializacién territorial de las acciones de integracion de la GIR en los POET,
en otras palabras, se trata de fortalecer la resiliencia local reduciendo la vulnerabilidad
institucional y socioecondmica.

2. Elaboracion de un planteamiento metodoldgico que guie los esfuerzos de integracion
de la GIR en las diferentes etapas de los POET.

En este apartado se plantea la propuesta sobre la integracion de la GIR en el POET, siendo
los siguientes puntos (esquema 2 y 3):

e Esta integracion tiene un basamento legal sélido, que parte de algunas de las leyes
sefialadas anteriormente.

84



e El objetivo de esta integracion de la GIR dentro del POET es ir clarificando la ruta
critica (acciones de gobernanza) de actuacion territorial, tanto para los escenarios de
riesgo o de peligro que se deberan realizar en conjunto con las autoridades y lideres
comunitarios locales todo esto en correspondencia con el marco legal y normativo
vigente. Esto facilitaria ir reduciendo gradualmente el impacto socioecondémico y
ambiental de los fendmenos perturbadores sobre los asentamientos humanos y
ecosistemas, ademas de considerar estrictas medidas prohibitivas de desarrollos
constructivos en zonas de peligro, estas deben ser destinadas a otros usos.

e Un aspecto importante que se debe tener siempre presente es que los riesgos son
distorsiones que se presenta en la proyeccion territorial dela politicas publicas en
materia de instrumentacion y gestion de los planes de desarrollo municipales, POET
(usos del suelo), gestion de cuencas hidroldgicas, areas naturales protegidas y

finalmente Atlas de Riesgos.

e Los Atlas de Riesgo constituyen una fotografia de esas distorsiones territoriales, que
se generan precisamente por la escasa integracion de la GIR en las diferentes etapas
y procesos de los POET fundamentalmente y su no transversalizacion con otros

estudios.

Figura 2. Propuesta de inclusion de la GIR en los POET (ruta critica).

PROGRAMA DE ORDEMAMIEMNTO
ECOLOGICO Y TERRITORIAL DEL
ESTADO DE CHIAPAS

Territorio municipal: es el

PR h Un plan de El Ordenamiento ecoldgico: es W & LI
ambito de validez del . .

. ) desarrollo: es un Plan el instrumente de politi;e | los nrosremas de ordenamiento
complejo normativa que municipal que ambiental cuyo objeto  es IF'E icioal debera
mediante bandos de palicia contiene la propuesta regular cinducir el uso del suelo Eco Tglcc:( mundICITa £s te er:n
y buen gobierno y otros de  gobiemo  del v las actividades productivas, regl:llal_'.’ UTE i cjlcen rlos a

. . oblacién, los usos del suelo con
instrumentos, emite ayuntamiento y se con el fin de lograr la proteccién :I ropésito de  proteser el
un  ayuntamiento;  sus conjuga la  accion del medic ambiente y la prop proteg

ambiente y preservar, restaurar y
aprovechar de manera
sustentable los recursos naturales
respectivos, fundamentalmente
en la realizacidn de actividades
productivas y la localizacidn de

o . coordinada
limites marcan el fin de 5 Y
complementaria  de

la competencia de esta los otros niveles de
autoridad administrativa Yy gobiemo tanto federal
de sus organos y el inicio como  estatal, asi
de otra diversa como la participacion
perteneciente  a  otrg 9 lossectores socialy
municipio (Arteaga, 2014). privado del municipio

preservacidn ¥ el
aprovechamiento  sustentable
de los recursos naturales, =
partir del andlisis de las
tendencias de deterioro y las
potencialidades de
aprovechamiento de los mismos
(H. Congreso de la Unién, 2010
4]

asentamientos humanos  (H.
Congreso de la Unidn, 2010: 17)
{Ayuntamiento de * La no gestion o la escasa gestion
Guadalgjara,  2015: de los POET genera distorsiones
55) ) territoriales que vienen
En Elfa-"c' de Mexico acumuldndose desde la no
tres afios. internalizacién en el PDM de la
GIR.

= En el Atlas Nacional de Riesgos

PR
X

y en los respectivos Atlas de las
entidades federativas ¥
Municipales de Riesgos,
deberdn  establecerse  los
diferentes niveles de peligro y
riesgo, pam todos los
fendmenos gue influyan en las
distintas zonas (H. Congreso de
la Unidn, 2018:29) .

* Los Atlas de Riesgo constituyen

un reflejo de la acumulacidn de
vulnerabilidades como
consecuencias de las
distorsiones en la proyeccidn
territorial de las  politicas
plblicas establecidas en el
PDM y mal gestionadas en los
POET. VULMNERABILIDAD
INSTITUCIONAL

Fuente: Elaboracion propia con base en Arteaga, 2014; Ayuntamiento de Guadalajara,
2015: 55; H. Congreso de la Uniéon, 2010: 4y 17; y (H. Congreso de la Unién, 2018: 29).

Las imagenes son ilustrativas.

85



Figura 3. Ciclo modificado de la GIR en México.

6

- Parareducir los efectos de las
distorsionesreflejadas
planteamos lo siguiente:

1. Identificacién de los
riesgos. Acciones:
Internos, circundantes y
por tipo de fenédmeno.

Talleres de consulta

Reconstruccion.
Acciones: Prospectiva,
Evaluadoén, Administrativa,
Economica, Nomnativa,
Socio- Politica e
Infraestructura
habitacional.

Etapa 2 propuesta:
€ Acciones de
integracién de la GIR
en los PDM, POET, POT

y Ordenamiento Ecolégico
Comunitario

2. Prevision. Acciones:
integracion de la GIR en los
Planes Desarrollo
Municipales y Programas
de Ordenamiento
Ecolégico territorial.

7. Recuperadon. Acdones:
Programas Emergentes
enfocados a la comunidad,
Planta Productiva,
Modificar Normas,

3. Prevencién. Acciones:
Normatividad,

organizacién, educacidén,
divulgacién y acciones a
implementar =

Asistencia Psico-Social
o Investigacién Cientifica.

Servicio de Infraestructura.

4. Mitigacion. Acciones:
Andlisis de vulnerabilidad,
monitoreo de fenomenos,
comunicacion v
alertamiento,

reordenamiento urbano vy
territorial; reubicacion,
innovacion de sistemas y
obras de refuerzo
estructural.

6. Auxilio.
rescate,
asistenda
extindon de
operadon de
temporales,
transporte,
comunicacion,
social y otros.

Acciones:
salvamento,
meédica,
incendio,
refugios,
cadaveres,
abasto,
asistenda

5. Preparacion. Acciones:
financiamientos y seguros
(esto toma en cuenta tanto
la parte institudonal como

privada), ejerdcios 2
simulacros, equipamiento,
capacitacion y activacion
derefugiostemporales.

Fuente: Elaboracion propia, modificado de CENAPRED, 2016. Las imagenes son
ilustrativas.

La Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT) plantea una serie de
procesos con la finalidad de realizar el Programa de Ordenamiento Ecoldgico, siendo:
formulacion, expedicion, ejecucién, evaluacion y modificacion de los programas de
Ordenamiento ecoldgico (SEMARNAT, 2016), que se desglosan enseguida (Tabla 2):

Tabla 2. Procesos y faces del Programa de Ordenamiento Ecoldgico Territorial en México.

Fase de Formulacién | Fase de Expedicion | Fase de Ejecucion (C) | Fase de Evaluacion Fase de

(A (B) (D) Madificacién (E)
Durante esta fase se | Es el procedimiento | Una vez que se expide | Laevaluaciénesuna | La autoridad competente
establecen los | legal que deberd | (decreta) el Programa, | fase critica del | o el Comité pueden
mecanismos e | seguir la autoridad | las autoridades | Proceso de | sugerir la modificacion
instrumentos competente para | responsables del | Ordenamiento del Programa de
necesarios que daran | expedir el Programa | ordenamiento, Ecoldgico, pues | Ordenamiento
inicioyseguimientoal | de  Ordenamiento | apoyadas por el | como lo establece el | Ecolégico dependiendo
Proceso de | Ecoldgico.  Tiene | Comité, llevardn a | Reglamento de la | de los resultados de la
Ordenamiento dos propositos: 1) | cabo una serie de | Ley General de | evaluacidn, de acuerdo a
Ecoldgico. Entre ellos | que los sectores que | acciones  (técnicas, | Equilibrio las siguientes
destacan: la | participaron en la | administrativas y | Ecolégico y la | situaciones™
celebracion de un | formulacién validen | financieras) para su | Proteccion al
convenio de | o manifiesten lo que | aplicacion Ambiente a) “Si el Ordenamiento
coordinaciéon (Al); la|a su derecho | seguimiento.  Entre | (LGEEPA), en | fue elaborado conforme
instalacion de un | convenga, respecto | ellas se incluye: materia de | al Reglamento”.
organo responsable de | de la propuesta final | -Apoyar y asesorar a Ordenamiento b) “Los lineamientos y
la conduccion del | del programa que | lasociedad en general | ecoldgico, estd | estrategias ecologicas ya
Proceso, denominado | habra de decretarse | en la toma de orientada a valorar | no resultan adecuados
Comité (A2);la | para su posterior | decisiones sobre los dos cuestiones de | para la disminucion de
formulacion de bases | ejecucion 'y,  2) | usos adecuados del gran importancia: 1) | los conflictos
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Fase de Formulacion

Fase de Expedicion

Fase de Ejecucion (C)

Fase de Evaluacién

Fase de

(A) (B) (D) Modificacion (E)
técnicas (estudio | cumplir con las | sueloy del manejode | El grado de | ambientales y el logro de
técnico  en  este | disposiciones los recursos naturales. | cumplimiento de los | los indicadores
apartado se | juridicas que | -Asi comoen la acuerdos asumidos | ambientales
encuentran las fases | establezcan las leyes | localizacion de las en el Proceso de | respectivos”.
del Programa de | en la materia para | actividades Ordenamiento ¢) “Si el Ordenamiento
Ordenamiento que el Programa de | productivasy los Ecolégico; y 2) El | no  fue elaborado
Ecoldégico Territorial, | Ordenamiento asentamientos grado de | conforme al
como se explica a pie | Ecol6gico humanos, es decir, cumplimiento y | Reglamento”.
de pagina) que | (Programa) se | definir los efectividad de los
sustentaran la | decrete y publique | lineamientos y lineamientos y
propuesta del | en los oOrganos de | estrategias generales estrategias
Programa de | difusién  oficiales | de planeacion para ecologicas en la
Ordenamiento que  correspondan | que otros solucién de los
Ecolégico (A3), y el | (Diario Oficial de la | instrumentos que conflictos
disefio y construccion | Federacion, inciden en la ambientales”.
de la Bitacora | Periodicos Oficiales | ocupacién y manejo
Ambiental (F), | de las Entidades | del territorio
entendida como la | Federativas 0 | -Asi como asesorar y
herramienta para el | Gacetas capacitar a cuadros
registro del Proceso | Municipales). técnicos en los

que inicia en esta fase,
y que se ejecuta a lo

largo del mismo”.

gobiernos locales y
difundir el Programa
y sus resultados”.

Fuente: SEMARNAT (2016).

3. Reorientar las politicas publicas que coadyuven en la mitigacion de desastres

Con este fin es necesaria la reflexion y abordaje de las siguientes acciones:

e La integracion de la GIR dentro de las etapas del ordenamiento del territorio y
explicar la ruta critica para su integracion.
e Encada proceso y etapas de los POET, es importante mencionar la accion integradora
de la GIR a realizar y su clasificacion; la cual puede ser prospectiva, correctiva o
compensatoria y reactiva.
e Visualizar estas acciones y su clasificacion en cuanto al tipo de gestion de riesgo
constituye la parte medular del trabajo.
e Algunas de las acciones en materia de la GIR pueden ser las siguientes:

1 El Estudio técnico consiste en las siguientes fases: “1. Caracterizacion. En esta etapa se buscan dos objetivos
basicos: determinar los atributos ambientales del territorio a ordenar y cudles de estos atributos busca cada
sector econdmico para satisfacer sus intereses. 2. Diagnostico. En esta etapa se identifican y analizan los
conflictos de tipo ambiental, se realizan andlisis de aptitud para cada sector y se delimitan las reas a preservar,
conservar, proteger o restaurar, asi como las que requieran medidas de mitigacion para atenuar o compensar los
impactos ambientales adversos. 3. Pron6stico. Se examina el desenvolvimiento de los conflictos ambientales a
partir de la prediccién del comportamiento de las variables natural, social y econdémica que influyen en el patrén
de ocupacion del territorio. Y 4. Propuesta. En esta etapa se elabora el programa de OE, donde se sefialan
regulaciones en el uso del suelo (Mapa de Unidades de Gestion Ambiental, UGA)”. (SEMARNAT, 2009: 36-

37).
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A. Fase de Formulacién. Acciones:

1.

2.

La formulacién de las bases técnicas debera revisarse y posteriormente integrarse la
informacion de los planes de desarrollo municipal y atlas de riesgo municipales.
Realizar negociaciones con actores diversos (empresarios, ejidatarios, ONG,
pobladores y comunitarios) a través de talleres, mesas redondas, platicas y encuestas,
con el fin de poner en conocimiento de la ciudadania las medidas ya sea estructurales
0 no estructurales que serdn consideradas para reducir el riesgo. Estudio de
Percepcion del Riesgo.

B. Fase de Expedicion. Acciones:

1.
2.

Integracion del marco legal y normativo en materia de Proteccion Civil.

Inclusién obligada de la GIR en los instrumentos de politicas publicas existentes,
como o6rganos de concertacion y deliberacion de las estrategias de desarrollo
municipal, por ejemplo, los Comités de Planeacién para el Desarrollo Municipal
(COPLADEMUN), Consejos Consultivos y otros espacios organizativos.

C. Fase de Ejecucion. Acciones:
1. La articulacion o transversalizacion de la informacién que se tiene del plan de

desarrollo municipal y en el POET (instrumentacion de las politicas publicas), atlas
de riesgo, estudios de cuencas hidrologicas, areas naturales protegidas y otros
estudios afines, fundamentalmente relacionado con los activos y pasivos ambientales.

2. La Gestion de recursos economicos a partir del FONDEN (Gestion Reactiva) y

FOPREDEN (Gestion Prospectiva y Correctiva para la toma de decisiones).

D. Fase de Evaluacion. Accion:

1.

Realizar un seguimiento y monitoreo (actualizacion) de las estrategias y acciones de
internalizacion de la GIR sus diferentes escenarios, a través de talleres, mesas
redondas y otros mecanismos de concertacion.

Propuesta para la accion:

1.

2.

w

Financiamiento de la Gestion Integral de Riesgo, lo cual implicaria la sistematizacion
y actualizacion de los atlas de riesgo y ordenamiento territorial.

Materializar en el territorio a través de la gestion de los ordenamientos, una politica
de caracter transversal que articule y proporcione coherencia a las actividades que
realizan las diferentes dependencias del gobierno en los tres niveles (ambiente, obras
publicas, desarrollo territorial, cuenca hidroldgica, proteccion civil y tesoreria.
Cumplimientos de la normatividad y reglamentos de usos del suelo.

“Ley de gestion integral de riesgo”. penalizaciones y responsabilidad civil ante las
irregularidades en los usos del suelo que generan escenarios de riesgo provocando
pérdidas de vidas humanas, materiales y ambientales.

Evaluacion del impacto socioeconomico de los fenémenos perturbadores
(prospectiva).

Avanzar en la idea de la creacion de un observatorio de escenarios de riesgos
socionaturales y ordenamiento territorial.
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CONCLUSIONES

La integracion de la GIR en sus enfoques preventivo, prospectivo y correctivo, constituye un
aporte importante encaminado a la reduccion de la vulnerabilidad e incremento de la
resiliencia de los asentamientos humanos en escenarios de riesgo de caracter socio natural.

La internalizacion de la GIR en el POET, permitiré incluir el financiamiento de la gestion de
los atlas de riesgo y de los ordenamientos territoriales.

Esta gestion incluye como un aspecto fundamental la internalizacién de la GIR, como
establece la Ley General de Proteccion Civil en las etapas correspondientes al POET; esto
con el objetivo de definir estrategias de politicas publicas encaminadas a la gestion preventiva
y prospectiva de los diferentes escenarios de riesgo que se materializan en el territorio.

Finalmente, el pais necesita de una “Ley de Gestion Integral del Riesgo”, como la poseen
otros paises; un ejemplo de ello es Colombia. Con esta ley se aplicarian responsabilidades
penales y civiles, por violaciones a la normatividad de los usos del suelo. Ademas, se
lograrian financiamientos para la operatividad de la GIR.
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