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RESUMEN

Por su ubicacion geografica, el municipio de Othon P. Blanco esta expuesto a fendmenos naturales
como los huracanes, inundaciones y sequias, entre otros; ademas de los riesgos provocados por
aspectos humanos como el desmedido crecimiento urbano, la contaminacion y el incumplimiento
de las leyes correspondientes. El objetivo principal del presente trabajo monografico es dar a
conocer la situacion actual de la gestion de riesgos en este municipio. Para esto se ha recurrido a
entrevistas cuantitativas y cualitativas, asi como a los marcos legales correspondientes.

Para poder determinar los resultados se tomaron como marco los compromisos establecidos
en la llamada Declaracion de Sendai de gobiernos locales. A través de ella, los paises participantes,
incluido México, buscan reducir los riesgos propios de cada regiéon mediante el cumplimiento de
Sus cCompromisos.

Es importante la elaboracion de mas trabajos como este en el pais, ya que ayudarian
significativamente a saber qué debilidades presenta cada gobierno local en cuanto a la gestion de
riesgos, principalmente el area de Proteccion Civil. De esta forma se podran tomar mejores

decisiones por parte de todos los participantes.
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INTRODUCCION

Los desastres provocados por fendmenos naturales o por errores del ser humano no constituyen
nada nuevo en la historia de la humanidad, y sus consecuencias son muy diferentes segun el
contexto econdmico, politico o social en el que tenga origen. Los problemas que surgen de los
riesgos de desastres en los medios urbanos se han convertido en prioridad en la agenda de muchos
paises. Sin embargo, hay ocasiones en las que existen limitaciones para afrontar los desastres de
la manera mas adecuada, por ejemplo, la poca participacion de las autoridades locales. Como
consecuencia estd la escasez en las asignaciones de recursos destinados a la gestion de riesgos y
las problematicas que se desencadenan de esta situacion. También estan la poca informacién
proporcionada a la poblacion sobre el mismo tema, la existencia de marcos normativos obsoletos
0 que no se respetan y la poca coordinacion entre las instancias participes, entre otras.

Por otra parte, los desastres también han tenido lugar por la degradacion ambiental que se
da en cada rincon del mundo, ya sea de manera directa o indirecta. Ademas, los asentamientos
humanos en zonas que representan un riesgo y la destruccion de los ecosistemas para la
construccion de edificios tienen un impacto negativo, lo que se refleja en una reglamentacion para
la construccidn precaria o que simplemente es ignorada.

Meéxico no es la excepcion con lo ya mencionado. Durante los siglos XX y XXI este pais
ha sido escenario de algunos de los peores desastres, principalmente provocados por fendmenos
naturales como los sismos acontecidos en el centro del pais en 1985; diversos huracanes que han
azotado a la peninsula de Yucatan, como el muy recordado huracan Janet en 1955, el huracan
Isidoro en el afio 2002, o el huracan Wilma en 2005, el cual ha sido el desastre mas costoso en la
historia del pais. Precisamente por los sismos de 1985, que se estima provocd mas de 3,000
muertes, fue que se cre6 el Sistema Nacional de Proteccion Civil. A partir de esto es que se
comienzan a formar sistemas de proteccion civil a nivel estatal y municipal, con sus respectivas
leyes. A pesar de este marco juridico, se percibe un desarrollo desigual en las politicas de gestion
de los riesgos en el pais. Incluso se han quedado muy rezagadas las funciones del Sistema de
Proteccién Civil en algunos municipios.

En los ultimos afios se ha adoptado un concepto como parte de la gestion de riesgos de
desastres, el cual es la resiliencia. Bass, Ramasamy, Dey de Prick & Battista (2009) la definen

como la capacidad de responder a situaciones desfavorables o de superar las adversidades, es decir



resistir, adaptarse y recuperarse de sus efectos adversos (p. 18). La eficiencia de esta capacidad de
respuesta es un punto importante en el contexto internacional, pues en la actualidad esta vigente
la Declaracion de Sendai de gobiernos locales y subnacionales. Este acuerdo consiste precisamente
en “garantizar el fortalecimiento de la resiliencia a los desastres en el mundo urbano”. Al igual que
las conferencias mundiales previas (Marco de Accion de Hyogo (2005-2015) y la Estrategia y Plan
de accion de Yokohama (2005-2015) su objetivo principal es reducir el riesgo de desastres.

En este sentido, el estado de Quintana Roo se ve con frecuencia amenazado por fenémenos
naturales adversos, especificamente los huracanes. Esto se debe a que se encuentra, junto a otros
paises del Mar Caribe, en la trayectoria de los huracanes que se forman principalmente en el
Océano Atlantico. Cabe recordar sucesos que han marcado un antes y un después en los lugares
donde afectaron, como el Huracan Janet en la ciudad de Chetumal en 1955, o el Huracan Gilberto,
en la ciudad de Canctin en 1988.

El objetivo principal de este trabajo monografico es exponer en qué situacion se encuentra
la gestion de riesgos en el municipio de Othon P. Blanco, Quintana Roo. Para la elaboracion de
este trabajo se inici6 con una revision bibliografica de la gestion de riesgos a través de documentos
especializados disponibles a nivel global, nacional y local, para asi elaborar el marco conceptual.
De igual manera se recurrid a fuentes primarias mediante la aplicacién de una pequefia encuesta y
de entrevistas. Ademads, se hizo una revision de los marcos legales a nivel nacional, estatal y
municipal de la gestion de riesgo. A partir de lo anterior, y basandose en los once compromisos
que se comprometieron a cumplir los mas de 150 paises que firmaron la Declaracion de Sendai, se
ha creado un modelo de cotejo de cumplimento de los compromisos a nivel municipal, con el cual
se logra el objetivo de investigacion.

Este trabajo se encuentra dividido en tres capitulos, al igual que cuenta con los anexos
correspondientes que serviran para una mejor comprension. En el primer capitulo se revisan los
conceptos fundamentales, los cuales son necesarios para comprender mejor el andlisis del riesgo
y de la vulnerabilidad. Se aborda también la gestion del riesgo de desastres, indicando los actores
del riesgo y los conceptos fundamentales en el estudio de los desastres. De igual manera se haré
una breve resefia de los origenes de la gestion de riesgos, esto es hablando de la época de la
Segunda Guerra Mundial hasta llegar al dia de hoy. Se aborda también la clasificacion de los tipos

de riesgo brindada por el Centro Nacional de Prevencion de Desastres (CENAPRED). Por ultimo,



se habla de la funcionalidad de las politicas para la prevencion de riesgos en el mundo y si
realmente estan funcionado.

En el segundo capitulo se abordan los principales antecedentes de la gestion de riesgos en
Meéxico. No fue hasta después de los sismos de 1985 que se tomaron medidas serias para hacer
cumplir una efectiva reduccion del riesgo de desastres. De igual manera se exponen tres casos de
la gestion de riesgos. En el caso internacional presentado se realiza una evaluacion a manera de
ejemplo de la que se realiza con el municipio de Othon P. Blanco. En seguida se mencionan otros
dos casos a manera de ejemplo con el fin de exponer como actiian los gobiernos locales de acuerdo
con los peligros a los que estan expuestos.

En el tercer capitulo se trata el tema de la gestion de riesgos en el municipio de Othoén P.
Blanco. Se presenta el marco legal referente a la gestion de riesgos a nivel nacional. En seguida se
hace lo correspondiente en el marco legal a nivel estatal. Por ultimo, se aborda el marco normativo
a nivel municipal. En seguida se presenta la situacion actual del municipio de Othén P. Blanco
referente a la gestion de riesgos. Para realizar esto se tomo6 como base la Declaracion de Sendai.

En los anexos se presentan herramientas utiles para el estudio de la gestion de riesgos e
instrumentos que se utilizaron para realizar esta investigacion. En el Anexo B se presenta la escala
de huracanes Saffir-Simpson y las modificaciones sufridas. De igual manera se presentan los dafios
posibles que pudieran ocasionar los huracanes de acuerdo con su categoria. En el Anexo C se
presenta el sistema de alerta temprana, el cual es un conjunto de indicadores para saber cual es el
riesgo respecto a los ciclones tropicales. En el anexo D se habla de los instrumentos financieros
destinados para la prevencion y mitigacion de los desastres, es decir, el Fondo de Desastres
Naturales (FONDEN) y el Fondo para la Prevencion de Desastres Naturales (FOPREDEN). Por
ultimo, en el anexo E se presenta la encuesta realizada a la ciudadania, asi como sus resultados,

mismos que se utilizaron para poder realizar la evaluacion de la gestion de riesgos a nivel local.



CAPITULO 1. LA GESTION DEL RIESGO DE DESASTRES

El presente capitulo es de orden conceptual. Tiene como objetivo definir puntualmente el concepto
de la gestion de riesgos. Esto se realiza mediante textos desarrollados por especialistas en el tema,
asi como por estatutos de su competencia. Para realizar lo anterior, el presente capitulo esta
dividido en tres apartados. El primero abarca la definicion y el origen de la gestion de riesgos. El
segundo apartado expone una clasificacion de los tipos de riesgo. El tercero describe la gestion de

riesgos en el mundo, principalmente los estatutos de orden global relativos al tema.

1.1 Definicion y origen de la gestion de riesgos

1.1.1 Definicion

Para comprender mejor es la gestion de riesgo de desastres primero estan explicados los
significados de los términos riesgo y desastre, asi como otros conceptos utilizados ampliamente a
lo largo del presente documento. Para Narvéaez, Lavell y Ortega (2009. p. 10) los riesgos indican
en qué medida es posible que un evento dafiino ocurra, es decir su probabilidad. ElI Colegio
Humboldt (2004) explica que el riesgo no es mas que la interaccion de situaciones que representen
amenaza y vulnerabilidad, principalmente en el ambito local (p. 8).

Ulloa (2009) explica que los riesgos son la suma de las posibles pérdidas que ocasionaria
un desastre o eventos de tal magnitud en cuanto a vidas, bienes y servicios y su impacto en la salud
de los afectados. Sin embargo, el riesgo puede ser mayor o menor dependiendo de qué tanto varien
dichos factores, por lo que el riesgo es dindmico en cada comunidad (p. 10). La Estrategia
Internacional de Reduccion de Desastres (ISDR o EIRD, por sus siglas en inglés) menciona que
es importante valorar los riesgos pues mediante esta medida se sabra qué tan vulnerable puede ser
una localidad y se podra predecir qué impacto tendria un fendmeno natural o antrépico en dicho
lugar (2001, p. 5).

Podemos decir entonces que los riesgos estan representados por aquellos factores que poco
favorezcan a un sector de la poblacidon, poniendo su patrimonio o incluso su vida en peligro.
Dichos factores se relacionan con el nivel socioecondmico de cada individuo, por ejemplo, la

posibilidad de construir una vivienda que resista los huracanes estando en una zona costera reduce
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significativamente los riesgos que estos traen. De igual manera afecta el medio que lo rodea (una
zona propensa a deslaves, temblores, inundaciones, entre otros).

De acuerdo con la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la
Cultura (UNESCO, por sus siglas en inglés), los desastres son definidos como situaciones
ocasionadas por fendmenos naturales o de origen humano que afectan negativamente la vida
cotidiana. No es posible afrontarlos inicamente con los recursos con los que se cuenten en el
momento del desastre pues si esto fuera posible no se convertiria en una situacion con tales
magnitudes (2011, p. 10).

Por su parte el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo de Pera (PNUD-Pert)
(2005) menciona que los desastres son situaciones que por su naturaleza son considerados de
elevada gravedad, sin importar si fueron ocasionadas por algiin fenémeno de origen natural o de
origen humano. Ademas, las pérdidas ocasionadas por la misma situacién son masivas y reclama
respuestas diferentes de acuerdo con la zona afectada (p. 17).

La UNESCO menciona que los desastres son el producto de amenazas, vulnerabilidad y la
poca preparacion ante los posibles riesgos. Los desastres irrumpen bruscamente en la sociedad y
su funcionamiento al causar pérdidas humanas, materiales, econémicas o ambientales pues rebasan
la capacidad de respuesta de la zona afectada, es decir, de afrontar la situacién con sus propios
recursos (2009, p. 7).

Es decir, los desastres ocurren por no atender adecuadamente los riesgos. Para que una
situacion pueda ser llamada desastre es necesario que se vea afectada la calidad de vida de la
poblacion afectada, y los medios a su alcance no son suficientes para que puedan regresar a un
estilo de vida similar a antes del desastre.

En cuanto a las emergencias el PNUD-Pert (2005) las considera como situaciones en las
cuales un fenomeno natural o uno causado por el hombre representa peligro o ya ha causado dafios
en una o varias comunidades, de tal forma que las respuestas ante tales situaciones deben ser
inmediatas para evitar, reducir o controlar sus posibles consecuencias (p. 17).

Como ya se ha mencionado, en los ultimos afios se ha adoptado como parte de la gestion
de riesgos de desastres el término resiliencia. Para Arias (2015), la resiliencia es la capacidad de
los seres humanos para superar la adversidad, mediante la cual el individuo puede enfrentar
adecuadamente las dificultades y desarrollarse potencialmente a pesar de vivir en condiciones

desfavorables para su desarrollo (p. 4). Sin embargo, existen factores que impiden el crecimiento



y desarrollo de la resiliencia como la pobreza, el hambre y otras necesidades basicas no satisfechas.
Explica que quienes viven en estas condiciones se deben preocupar mas por satisfacer sus
necesidades basicas (p. 1-3).

De igual manera es importante entender qué es la vulnerabilidad. Maskrey (1993), explica
que ésta se da principalmente en tres situaciones. La primera es cuando se han poblado lugares no
aptos para vivir por factores como el tipo de suelo, el alto riesgo de que ocurran deslizamientos,
inundaciones, u otro tipo de desastres. La segunda, cuando la calidad de las viviendas no es la
adecuada, incluyendo el material con que se hacen o no son resistentes para los fendmenos que
puedan presentarse en donde se encuentre. La tercera, se pueden satisfacer inicamente las
necesidades mas basicas, por lo que la resiliencia pasaria a un segundo término (p. 8).

En pocas palabras, la vulnerabilidad representa el grado de exposicion de una persona o
una comunidad a un desastre 0 a una amenaza, ya sea de origen natural o0 humano. Asimismo, se
puede decir que una comunidad es mas vulnerable cuando no conoce cuales son sus debilidades,
por lo que no podra protegerse de ciertas amenazas y la recuperacion sera mas tardada.

Ramasammy (2009) explica que la vulnerabilidad frente a los diferentes tipos de amenazas
no es homogénea a lo largo de las areas geograficas o dentro de las comunidades (p.16). Algunas
comunidades y algunos hogares dentro de ciertas comunidades seran mas vulnerables que otros.
Existen varios tipos de vulnerabilidad, y por tal motivo es presentada la siguiente tabla que explica
algunos tipos de vulnerabilidad, realizada por el PNUD-Pert (2005, p. 20). También se presenta

una breve descripcion para un mejor entendimiento.



Tabla 1. Clasificacion de las vulnerabilidades

Tipo de vulnerabilidad Descripcion

Ambiental Relacionada con el ambiente natural, como los cambios
climaticos.
Fisica Referida a los asentamientos humanos, infraestructuras o parcelas

agropecuarias, ubicadas en fallas geologicas, riberas de rios y
laderas de cuencas.

Econdmica Los sectores pobres tienen menos recursos para su proteccion o
recuperacion. Son los mas vulnerables. Sus medios de produccion
estan mas expuestos.

Social e institucional Comunidades organizadas, preparadas, con recursos logisticos,
estan en mejores condiciones de responder a emergencias.

Politica Gobiernos regionales y municipales con crisis de gobernabilidad
o desarticulados entre si no pueden asegurar la resiliencia.

Cientifica y técnica Inexistencia o falta de uso de tecnologias que permitan conocer
mejor los fendomenos naturales peligrosos y afrontarlos
eficazmente.

Ideologica y cultural Concepcion superficial, incompleta o desviada de la sociedad
sobre procesos de desarrollo.

Educativa Sistema educativo carente de contenidos curriculares sobre
fenomenos naturales, antrdpicos y medidas de prevencion de
riesgos.

Ecologica Explotacion indiscriminada de recursos naturales, incremento de

poblacion fuera de planificacion, deforestacion o contaminacion
que deteriora las condiciones naturales del suelo y el ambiente.

Fuente: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo PNUD-Pert. 2005. p. 20

Otro concepto 1util para una mejor comprension de la gestion de riesgos es el término
desarrollo. Arocena (2002) explica que en un principio se hablaba de desarrollo como un proceso
de construccion o reconstruccion de los paises protagonistas de la Segunda Guerra Mundial,
considerando las economias occidentales y las economias socialistas. Sin embargo, en esa
reconstruccion gran parte de la humanidad quedo excluida, los llamados tercermundistas. Para esta
parte de la humanidad se aplico la palabra desarrollo.

En palabras de Arocena (2002):

...una parte del mundo debia reconstruirse y la otra debia desarrollarse [...], los

paises que ya habian alcanzado la “madurez” habian sufrido un traspié: la Segunda



Guerra Mundial. [...] Pero no se trataba de paises subdesarrollados que intentaban
desarrollarse, sino de paises desarrollados que intentaban reconstruirse. La nocion
de desarrollo no era entonces aplicable a esos paises (del Tercer mundo). (pp. 4-5)

Sarria y Becerra (2008) explican que el desarrollo tiene un origen social, mas
especificamente de acuerdo con aspectos temporales y espaciales, y ha ido perdiendo su caracter
cuantitativo para pasar a un entorno mas cualitativo, es decir, cosas intangibles. De esta manera se
favorece y enriquece el desarrollo local, donde la seguridad, el progreso humano, ecologico y
tecnoldgico juegan un papel fundamental para garantizar que el desarrollo se pueda dar como tal.
Ademas, mencionan que la funcion principal no es la que hacen las instituciones del gobierno, mas
bien es la cooperacion entre los individuos de la localidad, empresas, organizaciones no
gubernamentales, entre otros (pp. 2-3).

Entonces la importancia del desarrollo radica hoy dia en que ha pasado a ser algo centrado
en lo local. Barquero (citado en Sarria y Becerra, 2008, p. 3) explica que el desarrollo local surgi6
como una esperanza en la resolucion de los problemas socioecondmicos, utilizando los recursos
de cada lugar. Considera que el desarrollo econdomico se produce como consecuencia del
conocimiento en los procesos productivos, utilizando las economias externas que se generan en
los sistemas productivos y en las ciudades, permitiendo la produccion de rendimiento creciente y
por ende el crecimiento econdmico.

Respecto al desarrollo humano, Arias (2015) explica que para que éste pueda garantizar
una calidad de vida satisfactoria los individuos deben ser capaces de desarrollar sus potenciales y
capacidades, es decir, que mientras se tengan mas libertades las personas podran desarrollar mejor
sus capacidades individuales, y asi alcanzar condiciones de vida aptas para un desarrollo 6ptimo
(p. 4). En pocas palabras, mientras el individuo cuente con mas libertades (financieras, sociales,
politicas, entre otras) podra desarrollarse mejor, pues tendrd mas y mejores oportunidades para
hacer frente a otros aspectos, como la resiliencia. Esto difiere de las personas con recursos
limitados, las cuales dia con dia se enfocan en las necesidades mas bésicas, dejando de lado otros
aspectos importantes como la preparacion ante los posibles riesgos.

Entonces el desarrollo humano va de la mano con aspectos como la resiliencia y la
preparacion para los desastres. Mientras mas desarrollada esté una comunidad podra afrontar

mejor los riesgos a los que esté expuesto. Arias (2005) menciona que la pobreza es un factor muy



importante y a la vez limitante que afecta al desarrollo humano; de la misma manera la pobreza
conlleva a restringir algunos tipos de oportunidades, pero también la falta de oportunidades puede
llevar a la pobreza (pp. 2,3). De igual manera menciona que la pobreza conlleva a la falta de
libertad, refiriéndose a esto con la permanente necesidad de buscar la manera de satisfacer sus
necesidades bdsicas, es decir, se ven privados de las capacidades que el resto de la poblacion puede
desempefiar, ademas de su capacidad para fortalecerse a si mismo y apoyar a la sociedad en la que
vive. La satisfaccion de dichas necesidades, asi como el acceso a mejores oportunidades, son parte
fundamental en el desarrollo humano, individual y social. Cuando se tienen cubiertas las
necesidades basicas y con mas libertades se podran desarrollar las capacidades individuales y
asegurar una calidad de vida adecuada para un desarrollo sano (Pp. 3-4).

Los dafios al medio ambiente generados por el hombre afectan negativamente al desarrollo,
pues también pueden ser sindbnimo de pobreza y juegan también un papel importante en la calidad
de vida. El PNUD (2005) menciona que “una poblacion necesitada se lanza con desesperacion
sobre sus recursos naturales para, de cualquier manera, satisfacer sus necesidades (p.15)”, lo cual

significa pobreza en cuanto a la calidad de vida.



La siguiente tabla plantea la relacion entre los desastres y el desarrollo:

Tabla 2. Impactos econdémicos y sociales de los desastres

Hipotesis
Los desastres limitan

Aspectos econdmicos
Destruccion de activos

Aspectos sociales

Destruccion de la

el desarrollo.

fijos.
Pérdida de capacidades
productivas, acceso al mercado y
bienes materiales.
infraestructura de transporte,
energia y  comunicaciones.
Deterioro de los medios de vida,
ahorro y capital fisico

Dafio a la

infraestructura  sanitaros o
educativa y pérdida de sus
recursos humanos. Muerte,
incapacidad o emigracion de
actores sociales importantes,
con el consiguiente deterioro de

capital social.

Proyectos de
inversiéon que pueden
provocar riesgos de
desastre.

desarrollo no
insalubres 0

Practicas de
sostenibles,
agresoras del medio ambiente:
mineria o explotacion forestal sin
regulacion.

Normas culturales que
promueven el aislamiento social
o la exclusion: sistemas de
“enclave” y desconexion con el
entorno

El desarrollo reduce el
riesgo de desastres.

Acceso  al
alimentos,

agua  potable,
eliminacion ~ de
desechos y viviendas seguras
aumentan la capacidad de
respuesta 1 adaptacion de las
personas. Inversiones en
desarrollo, control de riesgos y
seguridad social pueden proteger
contra la vulnerabilidad y los
efectos de un desastre. A mayor

pobreza mayor riesgo

Promocién de la cohesion
social, reconocimiento de las
personas o los grupos sociales
excluidos (como la mujer) y
oportunidades de
participacion en la adopcion de
decisiones. Mejor acceso a la

mayor

educacion 'y los servicios

sanitarios, que aumentan la
capacidad de adaptacion y
respuesta.

Fuente: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo PNUD-Peru. 2005. P. 40

Retomando a la gestion de riesgo de desastres, Narvaez, Ortega y Lavell (2009) explican
que dicho término involucra la coordinacion e intervencion tanto de actores globales como de
actores locales. Asimismo, su prioridad es prevenir, reducir y controlar las situaciones que puedan
representar riesgos de desastres en la sociedad. Involucra los siguientes factores: 1.- desarrollo

humano, 2.- desarrollo econdmico, 3.- desarrollo ambiental y territorial, y 4.- desarrollo sostenible

(p. 10).

El Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres de Pert, en la ley no. 29664

(articulo 3°) explica que la gestion del riesgo de desastres tiene como principal finalidad proteger
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a la poblacion y su patrimonio. Es funcional de acuerdo con criterios cientificos y su método de

investigacion es similar, orientdndose a estrategias, acciones y politicas publicas enfocadas en la

materia y enfocandose en los tres niveles de gobierno. Considera aspectos economicos,
ambientales, de seguridad, defensa nacional y territorial en un ambito sostenible.

El Centro Humboldt—Nicaragua (2010) indica que la gestion de riesgo de desastres
representa el seguimiento permanente de los riesgos y de los instrumentos para hacerles frente,
dandoles de esta manera un enfoque mas real. Es ademads parte del ciclo de la gestion de riesgo de
desastres, detallado mas adelante.

Bésicamente la gestion del riesgo de desastres consiste en reducir las condiciones que
representen algun tipo de riesgo e iniciar una respuesta inmediata en cuanto el desastre se presente.
Existen tres fases del ciclo de gestion de riesgo de desastres (Bass et. al, 2009, p. 18):

e Fase pre-desastre: consiste en fortalecer la resiliencia de las comunidades expuestas. Es
pretendido evitar o mitigar los efectos negativos de las amenazas, ademas de proporcionar los
sistemas de alerta temprana mas efectivos.

e Fase de respuesta: en esta fase la prioridad es el rescate de victimas de los desastres por parte
de las comunidades y las agencias de socorro. Proporcionar alivio inmediato a los afectados es
otro factor importante en esta fase.

e Fase post-desastre: la rehabilitacion y recuperacion son los puntos mas importantes de esta
fase.

En otras palabras, el riesgo de desastre se describe generalmente como una percepcion de
la amenaza y la vulnerabilidad, incluyendo la resiliencia del sistema social amenazado. Las
comunidades y los hogares pueden verse expuestos a diferentes formas de vulnerabilidad. Battista
(2009, p. 14) menciona las siguientes:

e Relacionadas con factores meteorologicos o desastres naturales: sequia, terremoto,
huracanes, maremotos, inundaciones, nevadas, heladas tempranas, olas calor o frio extremo.

e Plagas y enfermedades epidémicas: plagas de insectos, predadores y enfermedades que
afectan a los cultivos, a los animales y a las personas.

e Conflictos econémicos: cambios drasticos en la economia nacional o local y su insercion en
la economia mundial, lo que afecta los precios, los mercados, el empleo y la demanda.

o Conflictos civiles: guerras, conflictos armados, caidas de gobiernos, desplazamientos,

destrucciones de vidas y propiedades.
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e Estrés estacional: periodos de hambre e inseguridad alimentaria.

e Crisis ambientales: degradacion y erosion del suelo, incendios forestales y contaminacion.

e Shocks idiosincraticos: enfermedad o muerte dentro de la familia, pérdidas de empleo o robos
en la propiedad privada.

Como se menciond antes, mientras se cuente con mayores recursos sera mayor la
preparacion ante las amenazas, es decir la resiliencia. Para el estudio de los medios de vida de las
poblaciones menos favorecidas se utiliza el Marco de Medios de Vida Sostenible (MVS). La
Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO, por sus siglas
en inglés) (s.f) indica que este marco no pretende proporcionar una representacion exacta de la
realidad, mas bien se enfoca en visualizar a los hogares o comunidades dentro de un contexto de
vulnerabilidad basandose en los medios o activos a los que tengan acceso, lo cual permite reducir
la vulnerabilidad o fortalecer su resiliencia.

Por lo tanto, un medio de vida sostenible se basa en las capacidades, los recursos (tanto
materiales como sociales) y actividades necesarias para vivir. La FAO (s.f) menciona que un medio
de vida es sostenible cuando puede afrontar y recuperarse de rupturas y caidas bruscas, y mantener
sus capacidades y activos tanto en el presente como en el futuro sin desmejorar las bases de sus
recursos naturales. Asi, los medios de vida se ven afectados por los efectos externos que les
permiten aumentar su resiliencia y disminuyen por consiguiente su vulnerabilidad.

Dentro de los MVS, las vulnerabilidades de todos los tipos y las instituciones forman la
parte central del contexto global dentro del cual se procesa el desarrollo. (Bass, 2009, p. 25) explica
que los diferentes conjuntos de activos de diferentes hogares, grupos sociales y comunidades y los
contextos institucionales son los que determinan en ultima instancia las capacidades de esos
hogares, grupos sociales y comunidades para afrontar los desastres antes, durante y después de su
ocurrencia.

En efecto, el marco de los MVS adaptado a la gestion del riesgo de desastres representa un
modelo de causa y efecto para comprender las situaciones que enfrentan los hogares menos
favorecidos, dependiendo de los recursos con los que cuentan, la vulnerabilidad a la que estan
expuestos y los procesos institucionales que den forma a sus vidas. Por ejemplo, mientras algunas
amenazas pueden afectar a todos los miembros de una comunidad en un grado similar (un huracan

o un sismo) los hogares mas ricos y con mas activos suelen tener mejores medios para adoptar
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estrategias de afrontamiento mas efectivas y poder evitar que una amenaza se transforme en un

desastre (2009, p. 14).

Sin embargo, no se trata solamente de la cantidad de recursos con que se cuente. La FAO
(2014, p. 15) explica esto con un ejemplo ilustrativo: en el caso de una enfermedad epidémica del
ganado, un hogar adinerado dedicado al pastoreo podria perder todo su rebafio igual que un hogar
pobre. El tema importante es que los capitales son hasta cierto punto fungibles. Por lo tanto, el
hogar de pastoreo adinerado seria mas resistente frente al desastre si pudiera recurrir a reservas
financieras para comprar alimentos y reabastecerse, o permitir a los miembros capacitados del
hogar emigrar temporalmente en busca de empleo en otra area. El hogar pobre puede no tener mas
recursos que sus animales muertos, y el desastre terminaria en una inevitable tragedia.

Si bien los vinculos entre los Marcos de Medios de Vida Sostenible y de la gestién del
riesgo de desastres son complejos, destacan una variedad de factores clave que determinan el grado
de vulnerabilidad de los distintos grupos socioecondémicos frente a las situaciones de desastre, tal
como se evidencia en los siguientes ejemplos resumidos por Bass (2009, p. 28):

1. Los recursos naturales proporcionan activos claves para los medios de vida y seguridad,
especialmente en las zonas rurales.

2. Los desastres reducen los medios de subsistencia de los hogares en diferentes grados,
dependiendo del activo y del tipo de desastre, y conducen a la inseguridad en los medios de
vida (pudiendo terminar en muerte o dafios).

3. Las politicas y las instituciones influyen en los medios de subsistencia de los hogares de
manera positiva o negativa, asi como pueden aumentar o reducir la vulnerabilidad frente al
desastre.

4. Losresultados de los medios de vida dependen de las politicas, instituciones, procesos y estrategias
de medios de vida, de igual manera que influyen en la capacidad de preservar y acumular activos

en el hogar.
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1.1.2 Origen

La gestion de desastres (o de riesgos) tiene su principal antecedente en la etapa previa a la Segunda
Guerra Mundial. La necesidad de proteger a la poblacion de actividades bélicas y de los constantes
bombardeos a las ciudades hicieron que los paises afectados implementaron diversas politicas para
proteger a su poblacion civil dando origen a la Defensa Civil (Secretaria de Proteccion Civil del
Distrito Federal, s.f). Fueron Inglaterra, Francia y Espafia los primeros paises en implementarla en
1935, sin embargo, se volvié mas necesaria durante la Segunda Guerra Mundial pues el armamento
aleman utilizado contra los ingleses causo dafios de gran magnitud, haciendo que los métodos
tradicionales para la proteccion de la sociedad civil tuvieran que ser totalmente renovados. Por lo
tanto, se organizaron grupos de cuadrillas y de voluntarios civiles como apoyo a las instituciones
encargadas de salvaguardar a la poblacion (Mision Sucre, s.f.).

En Francia, la Defensa Civil se origind en la resistencia francesa (maquis), quienes
enfrentaron a las fuerzas armadas de la Alemania nazi, ademas de proteger a la poblacion (Misioén
Sucre, s.f.). Por su parte, el origen de la Defensa Civil en Espafa no responde a la participacién
directa en la guerra. La Escuela Nacional de Proteccion Civil de Espafia menciona que en ese pais
se creo la Jefatura Nacional de Defensa Pasiva con el fin de proteger a la poblacion de posibles
ataques aéreos. Lo anterior debido a su cercania con los paises protagonistas de la Segunda Guerra
Mundial (Alemania, Inglaterra y Francia principalmente) y al riesgo permanente de ser
bombardeada (Sistema Espafiol de Proteccion Civil, s.f, p. 7).

Es importante mencionar que, ademas de los conflictos bélicos, la gestion de riesgos
(Defensa Civil en sus principios, y mas adelante Proteccion Civil en algunos paises) es originada
por la incidencia de los desastres de origen natural, obligando a los gobiernos nacionales y locales
junto con la ciudadania a prevenir los desastres mediante experiencias previas (Mision Sucre, s.f).

Después de la Segunda Guerra Mundial organismos como la Organizacion de las Naciones
Unidas (ONU) y la Cruz Roja firmaron los Convenios de Ginebra del 12 de agosto de 1949, cuyo
objetivo principal es proteger tanto a las personas participes en las guerras como a quienes no
participen. Afios después, en 1977, se firmo el Protocolo I adicional a los Convenios de Ginebra
de 1949 relativo a la proteccion de las victimas de los conflictos armados internacionales. Su
objetivo es proteger a la poblacidon de las emergencias y/o desastres. De esta manera se facilitan

las labores de rescate de la Cruz Roja (Secretaria de Proteccion Civil del Distrito Federal, s.f).
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En el Protocolo I se establecen las condiciones para librar una guerra, considerando que
este tipo de conflictos son cambiantes principalmente por los avances de la tecnologia. De esta
manera se busca reducir o evitar el dafio causado por los conflictos armados internacionales hacia
los civiles (Comité Internacional de la Cruz Roja, 2010). Cabe mencionar que més de 160 paises
han firmado el Protocolo I de los Convenios de Ginebra (Universidad de las Américas Puebla, s.f).

Por otra parte, la asamblea general de la ONU, siendo el principal 6rgano deliberativo de
la ONU y quien toma las decisiones sobre cuestiones como la admision de nuevos miembros y las
cuestiones presupuestarias establecio la década de 1990 como el Decenio Internacional para la
Reduccion de los Desastres Naturales (DIRDN o IDNDR, por sus siglas en inglés). Su principal
objetivo fue que mediante una Optima respuesta se reduzcan las pérdidas materiales y
principalmente las humanas causadas por los desastres de origen natural, asi como los trastornos
sociales y econdmicos provocados por el mismo, especialmente en los paises en vias de desarrollo
(Valdés, 2002, p. 5).

De acuerdo con la Oficina de las Naciones Unidas para la Reduccion del Riesgo de
Desastres (UNISDR, por sus siglas en inglés) (2015) el Decenio debia estar firmado por todos los
paises al afio 2000 para que adopten sus tres medidas principales: 1.- contar con estrictas
evaluaciones de los riesgos naturales y la vulnerabilidad; 2.- contar con planes de mitigacion y
prevencion a mediano y largo plazo, contando con campafias de concientizacidn; y 3.- tener acceso
a sistemas de alerta temprana a nivel mundial, nacional y local, de igual manera hacer llegar a la
poblacion los avisos de alerta (p. 134).

Cabe mencionar que con la experiencia adquirida con el Decenio el objetivo principal ha
cambiado. Primero era responder a los desastres naturales, lo cual generaba gastos millonarios
enfocados a la reconstruccion, siendo una problemdtica en todos los paises al agotarse las
alternativas para abastecerse después de cada desastre. Como respuesta a esta situacion y a manera
de continuacion del DIRDN se firmo en el afio 2001 la Estrategia Internacional de Reduccion de
Desastres (EIRD o ISDR, por sus siglas en inglés). Busca principalmente la prevencion de los
desastres y reducir los mismos, es decir, buscar medidas para evitarlos o reducirlos lo mas posible
(ONU, 2001). En 1991 respald¢ la celebracion de una conferencia mundial, la cual tuvo lugar en
1994 y fue conocida como la Estrategia de Yokohama, firmada en la ciudad del mismo nombre

(UNISDR, 2015, p. 32).
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Continuando con el contexto internacional se encuentra como uno de los principales
antecedentes la ya mencionada Estrategia y el Plan de Accion de Yokohama para un mundo maés
seguro, conocida también como Primera Conferencia Mundial sobre la Reduccion de Desastres, la
cual fue celebrada del 23 al 27 de mayo de 1994 en la ciudad de Yokohama. En la conferencia
realizada se analizo lo que se ha hecho en cuanto a reduccion de desastres, su prevencion y qué se
hace para prepararse con anticipacion. Esto de acuerdo con las acciones logradas mediante el
Decenio Internacional para la Reduccion de los Desastres Naturales (DIRDN) (ONU, 1994).

En el Convenio de Yokohama es destacable el hecho de que para cuando fue firmado los
desastres naturales habian aumentado con relacion a las anteriores décadas, y por consiguiente
también aumento la vulnerabilidad, siendo las personas con menos recursos econémicos las mas
expuestas. También es notorio el énfasis de prepararse ante los desastres, es decir, no actuar hasta
después de que ocurran. Para esto se propone el uso de la tecnologia necesaria y que esté a
disposicion de todos, siempre y cuando sea preciso aplicarlo (Estrategia y Plan de Accion de
Yokohama, 1994, Pp. 3-4).

La Estrategia y el Plan de Accidon de Yokohama destaca la importancia de la cooperacion
regional e internacional, siendo la primera fundamental para apoyarse entre paises vecinos con
riesgos similares, y la segunda principalmente para apoyar a los paises que necesiten algun tipo de
apoyo (Estrategia y Plan de Accion de Yokohama, 1994, pp. 5-6). Continuando, fue firmado en el
ano 2005 el Marco de Accion de Hyogo para 2005-2015: Aumento de la resiliencia de las naciones
y las comunidades ante los desastres, conocido también como Segunda Conferencia Mundial sobre
la Reduccion de Desastres. Esta conferencia se llevo a cabo en la ciudad de Hyogo del 18 al 22 de
enero del afio 2005 (Marco de Accion de Hyogo, 2005).

Es importante mencionar que lo aprendido con la Estrategia y Plan de Accion de Yokohama
sirvié como base para hacer los cambios respectivos en lo que respecta a la reduccion de desastres,
pues como se menciono con el Protocolo I de los Convenios de Ginebra los riesgos son cambiantes,
al igual que la sociedad, la forma de vida y por consiguiente la intensidad de los riesgos y su
exposicion a ellos.

Es importante mencionar que, al igual que en las conferencias realizadas afios atras, no se
toman en cuenta Unicamente los fendmenos naturales o aspectos sociales como la guerra. En el
Marco de Accion de Hyogo, ademas de la resiliencia, se toma en cuenta el desarrollo como factor

determinante para lograr un grado adecuado de resiliencia, asi como la reducciéon de la
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vulnerabilidad a los riesgos que se puede ver afectada por las condiciones socioecondmicas. De
igual manera se presta atencion a factores como el cambio climdtico y el impacto de epidemias
como el VIH/SIDA (Virus de la Inmunodeficiencia Humana/ Sindrome de Inmuno-Deficiencia
Adquirida) como factores que afectaran no solo a la resiliencia, también a la economia global
(Marco de Acciéon de Hyogo, 2005, p. 1).

Se tenia previsto, con la experiencia de la Estrategia de Yokohama, que para el afio 2015
todos los paises participantes en la Conferencia de Hyogo hayan reducido considerablemente las
pérdidas ocasionadas por los desastres, ya sean humanas o materiales, econdomicas y ambientales
(Marco de Accion de Hyogo, 2005, p. 3).

Por ultimo, esta la Declaracion de Sendai de gobiernos locales y subnacionales: “garantizar
el fortalecimiento de la resiliencia a los desastres en el mundo urbano”, celebrada del 14 al 18 de
marzo del afio 2015, conocida también como la Tercera Conferencia Mundial de las Naciones
Unidas para la Reduccion del Riesgo de Desastres. Al igual que las Conferencias Mundiales
previas se toma como antecedente la conferencia celebrada previamente, en este caso es el Marco
de Accion de Hyogo 2005-2015 (Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo de Desastres
2015-2030, p. 5).

En esta conferencia se reconoce a la urbanizacion no planificada como un gran problema
que conlleva a un menor grado de resiliencia. Destaca que aun existen problemas para implementar
y asegurar la resiliencia. Por tal motivo, los paises participantes en ésta ultima gran conferencia se
han comprometido a cumplir con once puntos para lograr reducir el riesgo de desastres. La meta
es que al finalizar este compromiso todos los gobiernos locales de los paises participantes deben
haber cumplido con los once puntos, o estar en proceso de ello. Estos puntos no difieren mucho
de las conferencias previas (Declaracion de Sendai de gobiernos locales y subnacionales:

"garantizar el fortalecimiento de la resiliencia a los desastres en el mundo urbano", 2015, p. 4)

1.2 Clasificacion de los tipos de riesgo

En todo el planeta existe una gran cantidad de fendmenos naturales que pueden conllevar a
desastres, sin embargo, el sedentarismo, el crecimiento demografico, la intervencion del hombre
y otros factores hacen cada vez mas dificil que la prevencion de riesgos sea efectiva. También la

mano del hombre en las Gltimas décadas ha tenido mucho que ver con el grado de destruccion de
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los fendmenos naturales, e incluso ha provocado catéstrofes que nada tienen que ver con los
mismos. Recordemos el paso del huracan Katrina el cual al ser categoria cinco causé6 numerosos
dafios materiales en Estados Unidos. De igual forma el huracan Wilma en México, siendo el
fendmeno natural que mas ha costado al pais (Union Canctn, 2016). De igual manera estan los
sismos de 1985 en la Ciudad de México, provocando miles de pérdidas humanas, o el accidente
nuclear de Chernobil, por el cual mas de 100,000 personas tuvieron que ser evacuadas (Mould,
2000).

En el siglo 20 los desastres ocasionaron a nivel mundial las siguientes pérdidas humanas

(desastres donde hubo mas de 1,000 victimas):

Tabla 3. Numero de victimas de los principales
desastres en el siglo XX

Desastre ‘ Victimas
Sequia 11,066,000
Inundacion 4,050,423
Sismo 1,345,521
Huracan 543,108
Erupcion volcanica 128,406
Tsunami 6,534

Fuente: elaboracion propia a partir de datos
recopilados por el Comité IDNDR aleman.

En la republica mexicana estan registrados los siguientes datos, contemplando los muertos

y los damnificados. Unicamente se incluyen desastres con mas de 100 victimas mortales.

Tabla 4. Victimas y damnificados de los principales desastres
en México, de 1900 a 1989

Desastre ‘ Cifras

Inundacion 2,192 muertos, 712,500 damnificados
Explosion 1,030 muertos, 11,500 damnificados
Sismos 7,651 muertos, 90,000 damnificados
Huracan 3,413 muertos, 1,163,000 damnificados
Lluvias torrenciales | 1,386 muertos, 385,753 damnificados

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos recopilados por D.
Bitran en CENAPRED, 2001
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Por esta razon es importante diferenciar qué es un fendmeno natural y un desastre antropico
o tecnoldgico. E1 CENAPRED menciona que los desastres naturales son originados por algin
fenomeno natural como un huracan o un sismo (2001). Por su parte los desastres antropicos o
tecnologicos son provocados por la actividad humana, principalmente por el manejo de materiales
peligrosos (p. 2).

Sin duda es importante mencionar que a partir de las décadas de 1970 y 1980 el llamado
“desarrollo” motivé a la explotacion sin medida de los recursos naturales. Esto ha tenido efectos
negativos en la naturaleza como la reduccion de la capa de ozono, dafio permanente a la flora y
fauna de muchas regiones del mundo y el aumento considerable de la temperatura global, los
cuales ya no son posible revertir o frenar por medios cientificos. Principalmente ocasiona tres
problemas: 1.- aumento del efecto invernadero debido a la emision de gases nocivos que absorben
la radiacion reflejada sobre la Tierra; 2.- la deforestacion, principalmente en los tropicos, por la
explotacion para lefia y la expansion de la agricultura; 3.- el crecimiento ilimitado de la poblacion,
ocasionando el consumo excesivo en un sector minoritario de ésta y pobreza y marginacion
extrema en la mayoria; 4.- la extincion de especies por la destruccion de sus habitats naturales; y
5.- la degradacion del suelo, que en futuro provoca erosion, encharcamiento y salinizacion,
reduciendo la capacidad productiva y los nutrientes del suelo (gobierno de Canarias, s.f).

Como resultado a estas situaciones, en 1987 fue publicado el Informe Brundtland. Su
objetivo inicial fue examinar los problemas mencionados y sugerir mecanismos para que la
creciente poblacion pueda hacer frente a las cada vez mas necesidades. Sus objetivos fueron
reexaminar cuestiones criticas relacionadas con el medio ambiente y el desarrollo, asi como
formular propuestas realistas para hacerles frente; proponer nuevas formas de cooperacion
internacional en esos temas capaces de orientar la politica y los acontecimientos hacia los cambios
necesarios; y aumentar los niveles de concienciacién y compromiso de los individuos, las
organizaciones de voluntarios, las empresas, las instituciones y los gobiernos (gobierno de
Canarias, s.f).

El Informe describe dos futuros, uno viable y uno no viable. En el primero los gobiernos
adoptan el desarrollo sostenible y empiezan a disminuir las diferencias que siempre han
caracterizado a los paises ricos de los paises pobres, especialmente en materias de energia y
recursos como los factores que representan el principal problema del desarrollo en los paises

pobres. En el segundo escenario es la especie humana quien continila aumentando la brecha en
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recursos, tecnologia y capital humano hasta agotar los recursos naturales de la Tierra, conllevando
a los humanos a su inevitable extincion (gobierno de Canarias, s.f).

Otros resultados del desarrollo son las condiciones econdomicas desfavorecedoras,
resultando en desempleo o subempleo, la escasez de bienes, analfabetismo y bajo nivel de
educacion. Estas condiciones generan vulnerabilidad pues la magnitud del dafio real es mayor si
la poblacion carece de recursos a partir de los cuales pueda recuperarse, pero estas condiciones no
han sido generadas por el propio ser humano: al irse acumulando progresivamente pueden ir
configurando una situacion de riesgo que muchas veces se inadvierte, se trata de minimizar o se
ignoran (Maskrey, 1993, p. 9).

En México los fendmenos naturales y los antropicos, como en muchas partes del mundo,
han llevado a la ocurrencia de desastres. Es bien conocido el potencial destructor de los sismos,
los huracanes, las sequias, los incendios forestales, entre otros fendémenos, y su grado de impacto
que ha sido alterado gravemente alterado por la mano del hombre.

Por la constante ocurrencia de los mismos se realiza una clasificacion de los tipos de riesgo
en M¢éxico. El Sistema Nacional de Proteccion Civil (SINAPROC), en coordinacion con el
Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal (INAFED) los clasifica de
acuerdo con su origen, los cuales pueden ser de geologico, hidrometeorologico, quimico, sanitario

y socio organizativo (INAFED, s.f, Pp. 8-9).

1.2.1 Riesgos de origen geologico

Los riesgos geologicos son aquellos originados por el movimiento de las placas en el interior de la
Tierra o en su corteza. La Organizacion de Estados Americanos (OEA u OAS, por sus siglas en
inglés) destaca que durante el siglo XX estos riesgos fueron responsables de més de un millon de
decesos a nivel mundial, mientras que en América Latina provocaron mas de 36,000 muertes

(OAS, parrafo 4). E1 SINAPROC, por su parte, ubica los riesgos geoldgicos de la siguiente manera:

e Sismicidad

El peligro sismico, de acuerdo con el Instituto Nacional de Defensa Civil se refiere a la

probabilidad de la ocurrencia de un sismo (2012, p. 50). Estos fenomenos naturales son la principal
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causa de los dafios o colapsos de las estructuras (OAS, parrafo 9). En México la sismicidad se
presenta por el movimiento de cuatro placas tectdnicas: placa Norteamericana, placa de Cocos,

placa de Rivera, placa del Caribe y placa del Pacifico.

Figura 1. Placas tectonicas de México

116" -114* -112° -110* -108° -106~ -104" -102° -100" -2 -B&" -94° -9 90" -36° 467
Fuente: Universidad Nacional Auténoma de México. 21 de octubre del 2010

Es importante mencionar que los sismos se miden, principalmente, en las escalas de
Mercalli Modificada, la cual mide la intensidad de los sismos, y la escala de Richter, siendo la méas
conocida, mide la magnitud de los mismos. La primera basicamente mide el dafio causado por el
sismo, es decir, dafio a la corteza terrestre y construcciones en general, mientras la segunda
representa la energia con la que se manifiesta el sismo (OAS, parrafo 20). Para una mejor

explicacion véase el Anexo A.

e Vulcanismo

El riesgo volcanico proviene de los materiales emitidos durante las erupciones, las cuales
de acuerdo con el CENAPRED (2001) se manifiestan en las siguientes formas: 1.- flujos de lava,

por lo general a velocidades bajas, permitiendo a la gente escapar, sin embargo todo lugar donde
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la lava hace contacto queda inutilizable, 2.- flujos piroclasticos, los cuales son avalanchas
formadas por fragmentos o mezclas de lava, ceniza volcanica y gases muy calientes provenientes
del volcan que deslizan hacia la superficie, generalmente destruyendo todo a su paso, 3.- flujos de
lodo, de mayor alcance que los flujos piroclasticos, pero de mayor rapidez. Estan formados por
ceniza, bloques de magma y escombros con agua de lluvia, 4.- lluvias de fragmentos, los cuales
son lanzados al aire durante las erupciones explosivas. Los fragmentos mas grandes generalmente
caen en el volcan o sus alrededores, mientras que los fragmentos mas finos son arrastrados por el
viento generando lluvias de ceniza, las cuales al compactarse o humedecerse provocan
hundimientos de techos y caidas de hojas y ramas de las plantas y cables y 5.- derrumbes y
deslizamientos. Generalmente los volcanes estan formados sobre materiales de erupciones previas,
por lo que su estructura no es muy firme. Al derrumbarse en una erupcidon o un sismo puede
provocar una avalancha de escombros que suele ser destructiva (pp. 59-63).

Sin embargo, no todos son efectos del vulcanismo son adversos. Entre los efectos positivos
destaca que la tierra de origen volcénica es fértil por lo que se entiende que existan asentamientos
humanos cerca de los volcanes aumente, principalmente los que no han presentado actividad en
los ultimos afios o las ultimas décadas (CENAPRED, 2001, p. 58).

En México en las ultimas décadas la actividad volcanica ha sido poco activa. Sin embargo,
se siguen registrando pérdidas humanas, de flora y fauna, asi como la desaparicion de poblaciones

enteras o parte de ellas.

e Hundimiento regional y agrietamiento

La interaccion del hombre influye en la formacion de flujos de lodo. En muchos lugares
poblados hay zonas cercanas que son aptas para la agricultura. Al pasar el tiempo y hacerse
insuficiente el agua se comienza a extraer agua del subsuelo como alternativa, lo cual suele
provocar grietas subterrdneas y que mas adelante puede verse reflejados en dafios a la
infraestructura local por hundimientos y agrietamientos del suelo (CENAPRED, P. 32), tal es el
caso de la Ciudad de México.

Sin duda una de las grandes problemadticas presentadas es el desplazamiento vertical y

horizontal del terreno en cuestion, afectando directamente servicios publicos como el drenaje,
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calles, ademas de dafiar total o parcialmente los edificios. Normalmente en las periferias de estos

terrenos la superficie se agrieta (CENAPRED, p. 98).

e Maremotos (tsunamis)

Los tsunamis son una serie de olas ocasionadas normalmente por terremotos con epicentro
cerca de los bordes de las placas tectonicas o de zonas costeras. Cuando el suelo del océano
perteneciente al borde de alguna placa tectonica se eleva o desciende ocasiona el desplazamiento
del agua encima de él, produciendo olas ondulantes que se convertiran en tsunamis, alcanzando en
ocasiones alturas de 30,5 metros tierra adentro. E1 80% de los tsunamis se producen en el Océano
Pacifico, especificamente en el Cinturon de Fuego, la cual es la zona mas sismicamente activa del
mundo (National Geographic, s.f).

Sin duda los tsunamis causan destruccion al entrar a la superficie terrestre pues el tiempo
que tardan en llegar a la superficie después de un sismo es relativamente corto. Cabe mencionar
que los sismos hasta el dia de hoy son impredecibles, sin embargo, con la correcta difusion de la
alerta de tsunamis es posible evitar pérdidas humanas al dar tiempo a la poblacion de evacuar las

zonas de riesgo.

e Flujo de lodo

Para hablar de los flujos de lodo primero es necesario saber qué es el intemperismo o
meteorizacion, principal causante de los flujos de lodo conocidos también como deslave de tierra,
alud de tierra o corrimiento de tierra. De acuerdo con la Direccion de Conservacion de Suelos y
Lucha Contra la Desertificacion (DCSyLCD) (s.f) el intemperismo sucede cuando fendmenos
bioldgicos y climaticos, principalmente la lluvia, descomponen las rocas grandes, pasando de estar
duras a estar fragmentadas. De esta manera son transportados por corrientes de agua, hielo, viento
u olas. También interviene la fuerza de gravedad, que hace que se acumulen en otros lugares
(DCSyLCD, s.1).

Estos fendmenos representan el riesgo de origen geoldgico mas peligroso para las personas
que viven en las inmediaciones de los rios descendientes de un volcan. De acuerdo con el Centro

de Informacion Sobre Desastres y Salud (CIDBIMENA) los flujos de lodo o /ahares se presentan
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como avalanchas de roca o de arcilla que se mueven cuesta abajo, y su peligrosidad esta
determinada por el volumen de agua y de los materiales que transporte pues pueden arrastrar

objetos de gran tamafio como arboles, automoéviles o puentes (CIDBIMENA, 2004, Pp. 41-44).

1.2.2 Riesgos de origen hidrometeorologico

Los riesgos hidrometeorologicos son los que durante o después de fendmenos naturales como las
lluvias, los huracanes o las heladas representan algiin tipo de riesgo, principalmente en la poblacion
de escasos recursos. EI INAFED (s.f, p. 8) identifica los siguientes riesgos que se presentan en

México:

e Lluvias torrenciales y granizadas.

Las lluvias torrenciales estan representadas por todo tipo de precipitacion liquida que cae
de la atmosfera en forma de lluvia, llovizna, nieve o granizo. La intensidad de las precipitaciones
se puede ver afectada por fendémenos naturales como los frentes frios (CENAPRED, Pp. 105-106).

Hablando de las granizadas, el dafio que causan depende de cuanto granizo caiga y el
tamafio del mismo. Normalmente en las zonas rurales destruyen los cultivos y a veces causan la
muerte de algunos animales, mientras que en la zona urbana afecta las construcciones y vehiculos,
ademads de obstruir los drenajes por algunas horas. En México a pesar de que la caida de granizo
no es un fendémeno muy comun existen zonas que han presentado serias afectaciones como
Chiapas, Guanajuato, Sonora y Durango, aunque las granizadas pueden presentarse en

practicamente cualquier lugar del pais (CENAPRED, 2001, p, 113).
e Nevadas y heladas
Las nevadas se presentan cuando la temperatura del aire en las nubes es inferior al punto
de congelacion, formandose cristales de hielo. En México pueden presentarse nevadas en las zonas

del centro y norte del pais con influencia de corrientes frias de aire, provocando la interrupcioén

parcial o total del trafico terrestre y aéreo durante algunas horas, apagones, obstruccion del drenaje,
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derrumbes de techos y decesos de la flora, fauna y de la poblacion que no esté preparada
adecuadamente para situaciones de frio (CENAPRED, 2001, p, 113).

Por otra parte, las heladas ocurren cuando la temperatura del aire mas cercano a la
superficie se mantiene en 0° C por 12 horas o mas, ya sea por el enfriamiento de la Tierra por la
ausencia de luz solar y al haberse acumulado aire frio o por el ingreso de alguna masa de aire frio.
Generalmente afectan a los cultivos y a la fauna expuesta por periodos prolongados de tiempo

(CENAPRED, p. 113).

e Sequias

A diferencia de otros fendmenos hidrometeoroldgicos las sequias pueden durar meses o
afios. Estas se originan cuando en un lugar determinado se presenta un periodo extenso sin lluvia,
o con muy poca. Generalmente afecta las actividades principales de la poblacion, causando
pérdidas econdmicas significativas, asi como en la flora y la fauna, causando la muerte del ganado
(CENAPRED, 2001, p. 118).

Debido a su ubicacion geografica, México tiene una gran parte de su territorio propensa a

sequias, principalmente en los estados de la zona norte.

e Ciclones tropicales

Son masas de aire calido acompanadas de vientos fuertes, provocando lluvias, viento
fuerte, oleaje de grandes dimensiones y un aumento considerable en la marea. Se clasifican en
depresion tropical (viento menor a 63 km/h), tormenta tropical (entre 63 y 118 km/h) y huracén
(viento mayor a 119 km/h). Generalmente comienzan en mayo en el océano Pacifico y en junio en
el océano Atlantico, y termina en noviembre en ambos océanos. Mediante los pronosticos de los
huracanes se hacen preparativos para proteger a la poblacion pues se cuenta con una posible ruta
que seguira el huracan y su posible intensidad (CENAPRED, 2001, p. 125). Cabe mencionar que
los valores mencionados estan basados en la escala Saffir-Simpson, la que se explica en el Anexo
B. De igual manera esta explicada la escala ampliada de Saffir-Simpson.

En México, debido a la gran cantidad de costas y a su ubicacion geografica la afluencia de

ciclones es significativa, siendo la poblacion de la zona costera la més expuesta a sus efectos
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adversos no solo por la intensidad del fendmeno, también por la distribucion urbana de los lugares
afectados. Los principales efectos adversos de los huracanes son: 1.- viento, los cuales son mayores
a 120 km/h y son peligrosos para la navegacion pues las embarcaciones pueden ser arrastradas mar
adentro, ademas genera oleaje y la marea de tormenta. 2.- precipitacion, debido a la humedad que
presentan los huracanes se generan lluvias considerables en periodos cortos de tiempo, 3.- marea
de tormenta, siendo las olas mayores a 1 metro provocadas por el viento del huracan, provocando
también inundaciones en las zonas costeras bajas, 4.- oleaje que debido al viento fuerte puede
dafar las zonas costeras, primero porque al ascender el nivel del mar las zonas costeras quedan
expuestas al oleaje, y segundo porque el viento suele transportar la arena de las costas hacia otros

lugares, provocando una fuerte erosion (CENAPRED, 2001, Pp. 128-129).

e Inundaciones

Las inundaciones ocurren cuando el suelo no es capaz de absorber el agua que llega a él, y
suelen ser provocadas por lluvias severas, desbordamiento de rios, el ascenso del nivel del mar o
al romperse una presa. Normalmente causan dafios a la infraestructura, a la flora y la fauna,
erosionan el suelo, dejan damnificados y en ocasiones pérdidas humanas. Los ciclones tropicales
suelen ser una de sus mayores causas (CENAPRED, p. 130). En México practicamente cualquier
region esta expuesta a las inundaciones, sin embargo, se presentan mas en las zonas costeras o en

las partes bajas.

1.2.3 Riesgos de origen quimico

El riesgo de origen quimico hoy dia se puede dar en practicamente cualquier lugar, pues la amplia
produccion, el almacenamiento de sustancias quimicas en areas pequefias, el transporte y su
utilizacion, motivados por el avance tecnologico, hace que ademas de existir dicho riesgo en cada
vez mas lugares también puedan provocar efectos adversos en todo momento. Sin duda, el
crecimiento de la industria quimica, aunque es una fuente muy importante de desarrollo econémico
y de energia, no ha sido paralela con la prevencion y el control de los desastres que pueda producir,

principalmente los efectos nocivos en la salud humana (Gonzalez, s.f, p. 1).
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Los accidentes quimicos o emergencias quimicas son el resultado de la exposicion no
controlada de una o mads sustancias que ponen en riesgo la salud humana o el medio ambiente.
Gonzalez (s.f, p. 1) explica que las emergencias mas frecuentes son: 1.- Incendio o explosion en
zonas donde se operen sustancias toxicas; 2.- Accidentes en almacenes donde haya cantidades
considerables de productos quimicos, normalmente mas de un tipo de producto; 3.- Accidentes
durante el transporte de los mismos; 4.- uso indebido de productos que puedan contaminar
alimentos o el medio ambiente; 5.- Manejo indebido de desechos toxicos; y 6.- Después de algiin
fendmeno natural o antrépico.

Sin embargo, para que un accidente de origen quimico suceda es necesario que se presenten
ciertas situaciones, como estar expuesto a la radiacion, o en las que puedan liberarse, explotar o
provocar un incendio. De igual manera, contar con instalaciones peligrosas agrava el riesgo de
accidentes quimicos. (Gonzalez, s.f, Pp. 2-3)

Gonzalez (s.f, Pp. 3-4) menciona que las consecuencias de este tipo de accidentes se ven
condicionadas por los factores ya mencionados, pudiendo tener efectos sobre la salud o el medio
ambiente. Los primeros suelen verse determinados por el grado de exposicion directa o indirecta
a productos peligrosos. Pueden ser efectos agudos, divididos en locales y en sistémicos. Los
agudos se producen por contacto directo del cuerpo humano con alguna sustancia quimica y
afectan especificamente el area en cuestion, mientras que los sistémicos se presentan cuando el
dafio ocurre en una zona diferente a la de contacto o penetracion, como las radiaciones. Por otra
parte, también explica que existen efectos a largo plazo, ocasionados por la presencia durante un
periodo de tiempo de una sustancia expuesta al ambiente, contaminando el agua, suelo y alimentos.

Para clasificar los accidentes quimicos se toman en cuenta varios factores, por ejemplo, la
fuente de emision, es decir, si el material toxico proviene del manejo, transporte o almacenamiento
de productos quimicos, o de origen natural, como toxinas de animales, incendios naturales,
vulcanismo, entre otros. También se considera el factor del area de afectacion, por ejemplo, si el
area afectada es el interior de una instalacidn, si es la instalacion y sus alrededores inmediatos, si
ademas de la instalacion afecta un area demasiado amplia, o si afecta a toda una comunidad. Otros
factores son el nimero de personas afectadas y las consecuencias médicas o de salud como efectos

cancerigenos, inmunoldgicos, etc. (Gonzélez, s.f, Pp. 6-7).
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1.2.4 Riesgos de origen sanitario

Este tipo de riesgos principalmente estdn relacionados con agentes bioldgicos como virus,
bacterias u hongos que pueden desencadenar una epidemia (Ayuntamiento de Mexicali). Por su

parte el INAFED (s.f, p. 9) identifica los siguientes tipos de riesgo de origen sanitario:

e Contaminacion ambientan (del aire, agua, suelo y sedimentos).

Este tipo de contaminacién sucede cuando en el aire hay la presencia de sustancias dafiinas
para la salud o para el ecosistema. Generalmente ocurre cuando los contaminantes exceden los
limites considerados tolerables en cuanto a la calidad del aire, agua o suelo. Ademas, estos
fendmenos evolucionan lentamente con el tiempo (Ayuntamiento de Mexicali, 2016, p. 187).

La contaminacion del aire ocurre cuando hay en la atmdsfera la presencia de sustancias que
en cantidad, tiempo y circunstancias especificas puedan representar un riesgo para la salud
humana. Entre las sustancias que al estar en altas concentraciones en el aire causan un mayor
impacto negativo en la salud de las personas estan 1.-el ozono, causante de problemas
respiratorios; 2.-el mondxido de carbono, causante de problemas cardiovasculares 3.-el bioxido de
azufre, que puede causar ambos problemas y; 4.- el plomo, causante de dafios al sistema nervioso
y al reproductivo (Ayuntamiento de Mexicali, 2016, p. 187).

De manera similar, se aborda la contaminacién del agua. Esta se considera contaminada
cuando deja de ser util para el consumo humano por su mala calidad, ocasionado principalmente
por descargas de desechos. Principalmente se produce por actividades como la agricultura, siendo
los principales contaminantes las plaguicidas; la urbanizacion, con la descarga de aguas residuales;
la actividad industrial, al producir sustancias que no se degradan facilmente y que son toxicas; y
el sector pecuario por los residuos que puedan provenir derivadas de la crianza del ganado, entre
otras actividades (Ayuntamiento de Mexicali, 2016, pp. 199-200).

Por ultimo, estd la contaminacion del suelo, el cual es el lugar donde de acuerdo con la
Universidad de Castilla-La Mancha (UCLM) es donde termina gran parte de los desechos solidos
y liquidos de la mayoria de las actividades humanas y de fenomenos naturales. La mayoria del
material acumulado en el suelo es inservible y ocasiona que procesos como la fotosintesis se vean

interrumpidos, alterando el proceso de oxigenacion natural (s.f, parrafos 2-3).
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Las principales actividades que contaminan el suelo son por un lado las industriales y las
mineras, y por el otro lado las agricolas pues los productos de origen humano o hechos por éstos
terminan en el suelo en forma de basura, ocasionando otros problemas como la contaminacion de
aguas subterraneas y de cultivos, entre otros (UCLM, s.f, parrafo 5).

Por otra parte, estdn las epidemias. La Secretaria de Salud al hablar de epidemias no solo
habla de enfermedades o padecimientos que historicamente han afectado a un sector importante
de la poblacion, es decir, enfermedades altamente contagiosas. Mas bien se refiere a las
condiciones que se han manifestado por cambios en la salud mexicana, como el descenso de
mortalidad, el aumento de la esperanza de vida y un mayor control de enfermedades relacionadas
con el parto y enfermedades infecciosas. Esto ha ocasionado que en la actualidad los dafios a la
salud se concentren mas en adultos mayores, mas que nada por padecimientos no contagiosos. A
lo anteriormente mencionado se le denomina transicion epidemioldgica, y es causado
principalmente por factores como el estilo de vida y la exposicion a diversos tipos de
contaminacion, asi como la mala nutricidn, el sedentarismo y el consumo de sustancias adictivas
(Ayuntamiento de Mexicali, 2016, p. 225).

En México son comunes las enfermedades cronico-degenerativas y las relacionadas con la
mala alimentacion, principalmente a quienes tienen menos recursos. A pesar de que la esperanza
de vida ha aumentado las enfermedades incapacitantes como la osteoporosis y los trastornos
mentales no lo han hecho, por el contrario, han ido en aumento como consecuencia de las

actividades laborales y ambientales (Ayuntamiento de Mexicali, 2016, p. 226).

1.2.5 Riesgos de origen socio-organizativo

Para el Sistema de Proteccion Civil del estado de Colima los riesgos socio-organizativos son
calamidades generadas por motivo de errores humanos o por acciones premeditadas, que se dan
en el marco de grandes concentraciones o movimientos masivos de poblacion (s.f). Este tipo de
riesgos se presentan como producto de la actividad humana, principalmente en grandes
concentraciones de personas o movimientos masivos. El Centro de Emergencias de Campeche
explica que este tipo de actos se expresan mediante actos como manifestaciones sociales,
concentracion masiva de poblacion, accidentes aéreos, maritimos o terrestres y la interrupcion o

afectacion de los servicios basicos.
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El SINAPROC (2001, p. 9) por su parte menciona que los riesgos socio-organizativos se
manifiestan de las siguientes formas: 1.- problemas provocados por concentraciones masivas de
poblacion; 2.- interrupcidn y desperfecto en el suministro o en la operacion de servicios publicos
y sistemas vitales; 3.- accidentes aéreos, terrestres, maritimos o fluviales; 4.- actos de sabotaje y
terrorismo; y 5.- efectos adversos de algunos servicios estratégicos.

Por su parte, Proteccion Civil del estado de Colima (s.f) menciona otras formas en las que
los fendomenos socio-organizativos se manifiestan: suicidios, violaciones, alcoholismo y
drogadiccion, al igual que las marchas, mitines, manifestaciones, eventos deportivos y musicales,
terrorismo, amenazas de bomba, golpes de estado, guerras civiles, entre otros. Afirma de igual
manera que éstos fenomenos pueden ser los més dafiinos para la poblacion, y a su vez los mas
ignorados.

Como se ha descrito, en este tipo de riesgos el hombre tiene una participacion activa y
directa, por lo cual Gutiérrez (2016) explica que los accidentes son su manifestacion mas comuin
y se producen por factores meramente prevenibles. Dentro de estos ubica a cualquier tipo de
eventos en el hogar, el colegio, via publica, entre otros, y que debido a situaciones externas o
internas puedan hacerse mas grandes, como manifestaciones, mitines o sucesos que reiinan gran
numero de personas.

En la actualidad los accidentes de tipo carretero representan uno de los principales
fendmenos socio-organizativo. La Secretaria de Comunicaciones y Transportes (como se cita en
Loz, 2006) expresa que estos accidentes han llegado a constituirse como un problema de salud
publica pues hoy en dia representan una de las mayores causas de muertes, generando altos costos

econdmicos y sociales.

1.3 La gestion de riesgos como un problema global

Como bien se ha descrito la gestion de riesgos ha sido cambiante desde sus inicios. Su objetivo
siempre ha sido proteger a la poblacidn, primero de los conflictos bélicos, después se sumaron los
desastres de origen natural o provocados por el hombre. Esto ha dado lugar a la firma de diversos
tipos de acuerdos y a la organizacion de multiples conferencias. Recordando los tres convenios
mas importantes de los Gltimos tiempos, es notorio como el enfoque de la gestion de riesgos ha

cambiado de acuerdo con las necesidades de la poblacion (recordemos que los riesgos son
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cambiantes), buscando involucrar a paises de todo el mundo en la firma de los tratados e
implementar acciones a nivel global.

De igual manera estdn la Conferencia Rio+20, celebrada en 2012 en donde estados
miembros iniciaron un proceso para el establecimiento de una serie de Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS). En diciembre de 2015 se celebrd en Paris la Conferencia de las Partes (CP 21)
y el 11° periodo de sesiones de la Reunion de las Partes (CP/RP 11) en el Protocolo de Kioto de
1997, con el objetivo de alcanzar un acuerdo universal y juridicamente vinculante sobre el cambio
climatico entre todos los paises (UNISDR, 2015, pp. 19-20).

A pesar de los esfuerzos hechos a nivel mundial para mitigar el impacto de los fendmenos
naturales y antrépicos, en las tltimas décadas los desastres han aumentado, principalmente en la
poblacion afectada. Como consecuencias hubo miles de muertos debido a terremotos,
inundaciones, sequias, e incluso factores como el cambio climatico (Hernandez, pp. 31-32,2014),
asi como las dos guerras mundiales, incluyendo las pérdidas econdmicas y materiales que éstas
han dejado.

En el caso de México, si bien se ha notado en las ultimas décadas un creciente interés por
evitar los desastres y sus efectos sobre la poblacion, las soluciones adoptadas se han reducido, es
decir, se tratan mas que nada las etapas de preparacion y respuesta. En palabras de Mansilla (2008):

Meéxico ha sido, muy probablemente, el Gnico pais de América Latina que se ha
resistido a encarar el debate acerca de las causas de los desastres y los factores que
contribuyen a la construccion del riesgo y se ha mantenido muy lejos de asumir el
término “gestion de riesgo de desastres” (o alguno equivalente) como una nocion
integral que asocia el tema del riesgo y los desastres con la problematica del
desarrollo (p. 32).

Pero ;por qué el aumento de victimas mortales a pesar de los esfuerzos hechos por
organismos de incidencia mundial como la ONU? A pesar de estos esfuerzos para evitar los
desastres, lejos de disminuir van en aumento en comparacion con siglos anteriores. Esto es causado
por diversos factores como el crecimiento poblacional, el aumento de los asentamientos humanos
irregulares o situados en zonas de alta peligrosidad y, principalmente, son pocos los gobiernos

locales de los paises participes los que realmente adoptan lo establecido en los tratados ya
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mencionados, aunque sean muchos los paises que los hayan firmado. En pocas palabras, es pobre
la iniciativa de los gobiernos nacionales y sobre todo los locales para fomentar la resiliencia y
evitar futuros desastres.

Los fendmenos de grandes magnitudes no solo afectan a una localidad. Normalmente
afectan a mas de un municipio o su equivalente, mas de un estado e incluso de un pais. Estos
problemas se han convertido en algo internacional o en ocasiones en algo global. Su incidencia,
causas y consecuencias son globales. Entonces es posible afirmar que a los problemas globales les
corresponden soluciones locales, pues es hacia lo local a donde se dirigen las politicas publicas y
convenios de la actualidad. En otras palabras, s6lo si todos los gobiernos locales llevan a la practica
lo establecido en los acuerdos firmados y en sus politicas publicas es que se lograra el efectivo
funcionamiento de la gestion de riesgos a nivel mundial.

En el capitulo tres sera retomado este tema, haciendo la correspondiente comparacién de
la situacién actual de la gestion de riesgos en el municipio de Othén P. Blanco con el convenio
mundial vigente, la Declaracion de Sendai.

Es importante mencionar que el riesgo de desastres se sigue concentrando de manera
desproporcional en paises de ingresos bajos y medios, especialmente en los que se encuentran en
desarrollo. Probablemente esta desigualdad social y econdmica siga en aumento y con ella el riesgo
de desastres para los paises con pocas oportunidades para gestionar su riesgo y fortalecer su
resiliencia. En este sentido la UNISDR nos menciona que en los paises con ingresos medio y bajo
la mortalidad y las pérdidas econdmicas relacionadas al riesgo de desastres van en aumento. A
nivel internacional, este riesgo latente es practicamente invisible, pero seguird siendo una
preocupacion central para los hogares de bajos ingresos y los pequefios negocios que dependen de
la infraestructura publica, asi como sus gobiernos locales (2015, p. 17-18).

El aumento de las pérdidas y los impactos ocasionados por los desastres, junto a los efectos
del cambio climético, reducira la capacidad de muchos paises de ingresos bajos y medios. Por esto
la reduccion del riesgo de desastres puede seguir el rumbo que lleva al gestionar el creciente
nimero de desastres o puede cambiar de rumbo y centrarse en gestionar el riesgo subyacente, de
forma que facilite el desarrollo sostenible (UNISDR, 2015, p. 17-18).

Otros factores importantes son el creciente aumento de zonas de inversion en zonas de
riesgo y el consumo excesivo. Los proyectos de inversion rara vez tienen en cuenta la exposicion

ante las amenazas, o bien subestiman el riesgo de desastres con tal de obtener beneficios a corto
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plazo. A medida que la competencia aumenta la inversion se dirige a las zonas expuestas a
amenazas, lo cual da lugar a un mayor aumento del riesgo. Por otra parte, el consumo excesivo de
energia, agua y otros recursos como resultado del crecimiento econdmico ha superado la capacidad
del planeta en cuanto a recursos naturales. Muchos ecosistemas que proporcionan proteccion y
suministros esenciales se estan degradando mas alld del punto de recuperacion, mientras los
cambios en las temperaturas, las precipitaciones, el nivel del mar y otros factores resultantes del
cambio climatico global construyen mayores amenazas y hacen que aumente el riesgo de desastres.
La distribucion del riesgo es desigual, pues los sectores y territorios con niveles elevados de
ingresos viven mas alla de sus posibilidades, consumiendo recursos ambientales, exportando el
riesgo e importandolo de otras zonas (UNISDR, 2015, pp. 17-18).

Como se ha sefialado, los problemas globales tienen como alternativa la implementacion
de soluciones locales. Si el sector privado, los ciudadanos y los gobiernos locales implementan
acciones como las establecidas en los convenios o acciones locales para fomentar el cuidado del
medio ambiente lograrian contribuir a la reduccion del riesgo de desastres, por ejemplo, al adoptar
una economia de bajas emisiones de carbono se reduce el riesgo de sufrir un cambio climatico
catastrofico y al implantar un sistema de agricultura que tenga en cuenta el riesgo se puede
fortalecer la seguridad alimentaria. Gracias a la firma de convenios como el Marco de Accion de
Hyogo y la Declaracion de Sendai la gestion del riesgo de desastres estd evolucionando. Ahora los
principales actores son, entre otros, los gobiernos municipales, los negocios y el sector financiero
(UNISDR, 2015, pp. 19-20).

(Realmente se esta llevando a cabo lo establecido en los Convenios Mundiales? En mayor
o menor medida muchos paises han comenzado a adoptar medidas de prevencion de riesgo,
principalmente por las pérdidas humanas y econémicas que causan los desastres. En efecto, son
precisamente los paises industrializados y los que mas contaminan quienes implementan mayores
medidas para contrarrestar el dafio ecologico. Paises como Pert, Japon, México, Estados Unidos,
el Reino Unido y China se involucran en Convenios cada vez mads estrictos para garantizar la
seguridad de los ciudadanos, sin embargo, no adoptan las medidas establecidas en los mismos.

Esto principalmente se debe al modelo capitalista que impera muchos paises del mundo, es
decir, el consumo excesivo, irracional y desproporcional caracteristico de los paises capitalistas se
veria seriamente afectado si se adoptaran medidas que en realidad contribuyan al cuidado del

medio ambiente, y al ser las principales economias del mundo las que mas contaminan los
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esfuerzos de los otros paises donde si se estan adoptando medidas contra el cambio climético se
ven menguados. Algunas de estas medidas son la reduccion del didxido de carbono, reutilizar y
reciclar los residuos y fomentar el uso adecuado del agua y la energia.

Sin embargo, y a pesar de los tratados firmados por dichos paises para combatir el cambio
climatico, siguen siendo junto a Alemania y Rusia quienes emiten el 60% del dioxido de carbono
a nivel mundial. Por tal motivo si no logran reducir o frenar la contaminacion ambiental en proceso
los gobiernos locales de otros paises tendran cada vez mas dificultades en las medidas adoptadas
para frenar el cambio climatico y sobre todo para fortalecer su resiliencia (Betazeta, 2014).

Realmente no estan funcionando las medidas tomadas por los organismos internacionales.
Por maés tratados que se firmen, si no se adoptan las medidas establecidas en ellos los desastres
seguiran en aumento, y cada vez seran mas destructivos. Es algo que en muchos paises se ha
experimentado en las Gltimas décadas. Principalmente son los paises que més contaminan los que
deben adoptar estas medidas y facilitarla al resto del mundo por medio de la tecnologia y los

recursos necesarios.
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CAPITULO 2. LA GESTION DE RIESGOS EN MEXICO Y EJEMPLOS

2.1 Antecedentes de la gestion de riesgos en México

La gestion de riesgos en México ha tomado relevancia muy lentamente. En un principio se
consideraba mas que nada como una cuestion local, donde tinicamente los gobiernos municipales
y estatales deberian responsabilizarse. En la década de 1960 el gobierno federal contribuyo6 a la
formalizacion de la gestion de riesgos en México al crear el Consejo Nacional para la Prevencion
de Accidentes (OECD, 2013, p. 68).

Sin embargo, y como suele ser comun en otros paises, la gestion de riesgos en México fue
tomada en serio hasta que un fenémeno natural dejo al descubierto las carencias en esta materia,
asi como los costos sociales y financieros que ocasion6. El devastador sismo del 19 de septiembre
de 1985, seguido de sus multiples réplicas, fue el punto crucial en la historia de la gestion de
riesgos en México. Las operaciones de rescate, socorro y recuperacion inmediata fueron dirigidas
por la sociedad civil, ya que la preparacion y respuesta del gobierno en gran medida fueron
insuficientes para atender las necesidades de la poblacion afectada. El sismo fue un llamado para
establecer un enfoque homologado de respuesta a emergencias. De esta manera se podria hacer
frente a todo tipo de desastres a nivel nacional, ya sean provocados por el hombre o por algun
fendmeno natural (OECD. 2013).

A partir de dichos sismos surgi6 la necesidad prioritaria de contar con un sistema integral
que permita darles respuesta eficientemente. Para esto el presidente de la republica convoco a
ciudadanos calificados que fue denominado Comité Preventivo de Seguridad Civil, y como
resultado el decreto por el que se aprueban las Bases para el Establecimiento del Sistema Nacional
de Proteccion Civil (SINAPROC) y el Programa de Proteccion Civil, publicado en el Diario Oficial
de la Federacion el 6 de mayo de 1986 (Programa Nacional de Proteccion Civil 2014-2018, p. 4).

A partir de lo anterior y como propuesta del SINAPROC la conformacion de una
Organizacion Federal, Estatal y Municipal de Proteccion Civil, misma que se integraria por los
Consejos, los organismos de la administracion publica y los grupos voluntarios. El mismo afio y
con duracion hasta 1987 fue integrada la Coordinacion General de Proteccion Civil como un
organo de caracter ejecutivo, cuyas funciones principales fueron organizar y operar el Sistema

Nacional de Proteccion Civil (Programa Nacional de Proteccion Civil 2014-2018, p. 4).
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Para 1988 fue constituida la Subsecretaria de Proteccion Civil y de Prevencion y
Readaptacion Social, asi como la Direccion General de Proteccion Civil, con la facultad de
coordinar a las diversas dependencias y entidades que, atendiendo a la naturaleza de sus funciones,
deban participar en acciones de prevencion y de auxilio a la poblacién en caso de desastre. De
igual forma se iniciaron los trabajos de construccion del Centro Nacional de Prevencion de
Desastres (CENAPRED), creado por decreto presidencial del 20 de septiembre de 1988 como un
organo administrativo desconcentrado, es decir que cuenta con autonomia administrativa, pero no
tienen responsabilidad juridica ni patrimonio propio, ademas de que estd jerarquicamente
subordinado a la Secretaria de Gobernacion. Esto fue resultado del cumplimiento y ejecucion de
un convenio de cooperacion con el Gobierno de Japon, pues dicho pais tomd a su cargo la
construccion y el equipamiento del Centro, en tanto que el Gobierno Mexicano asumid la
operacion del mismo (Programa Nacional de Proteccion Civil 2014-2018, p. 4).

A partir de su creacion, el Centro Nacional de Prevencion de Desastres se ha enfocado en
el desarrollo de acciones en materia de investigacion, capacitacion y difusion. Para ello cuenta con
instalaciones y equipamiento de la mas alta tecnologia, que fueron puestas en operaciéon el 11 de
mayo de 1990, Entre sus acciones inmediatas esta la simulacion de sismos con estructuras a escala
real, con el fin de estudiar y evaluar las condiciones de seguridad de las construcciones ya hechas
y establecer parametros para las futuras construcciones en las zonas sismicas. El mismo dia,
mediante decreto del Ejecutivo Federal, se cre6 el Consejo Nacional de Proteccion Civil,
encabezado por el presidente de la Republica y con caricter permanente, asi como con la
participacion de la Secretaria de Estado y las demas secretarias, los gobiernos estatales,
municipales, los sectores privado, social, académico y los grupos voluntarios (Programa Nacional
de Proteccion Civil 2014-2018, p. 5).

Como resultado de la reorganizacion de la Secretaria de Gobernacion ordenada por su
titular en el mes de enero de 1998, se crea la Coordinaciéon General de Proteccion Civil, cuyas
atribuciones fueron publicadas en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de agosto del mismo
afio. Cabe sefialar que con esta reorganizacion desaparecieron la Subsecretaria de Proteccion Civil
y de Prevencion y Readaptacion Social y la modificacion de las atribuciones de la Direccion
General de Proteccion Civil y del Centro Nacional de Prevencion de Desastres. Actualmente estos
organismos son los responsables de normar, coordinar y supervisar la operacion del propio

Sistema, tanto en tiempo de normalidad, como durante situaciones de emergencia, con base en las
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atribuciones que les fueron asignadas a través de leyes y reglamentos; del establecimiento de
convenios y acuerdos de coordinacion y participacion; de la aplicacion de los programas, planes y
procedimientos de actuacion correspondientes (Programa Nacional de Proteccion Civil 2014-
2018, p. 5).

Respecto al estado de Quintana Roo, Santiago (s.f) menciona que junto a este estado hay
otros 4 considerados pioneros en materia de proteccion civil en México: 1.- Colima (Ley del
Sistema Estatal de Proteccion Civil, 2.- Guerrero (Ley del Sistema Estatal de Proteccion Civil), 3.-
Querétaro (Ley de Proteccion Civil para el Estado), 4.- Puebla (Ley del Sistema Estatal de
Proteccion Civil) y 5.- Quintana Roo (Ley del Sistema Estatal de Proteccion Civil. Hoy en dia Ley
de Proteccion Civil del Estado de Quintana Roo, publicado en el Diario Oficial de la Federacion

el 30 de noviembre de 1992) (p. 289).

2.2 Ejemplos de la aplicacion de la gestion de riesgos

A continuacion, se hace mencion de algunos ejemplos de la gestion de riesgos. El primero de ellos
es un caso internacional, correspondiente al pais de Cuba. Este pais se ha caracterizado por las
medidas efectivas que ha tomado en cuanto a la gestion del riesgo de desastres, ya que debido a su
ubicacion geografica y a otros factores que se especifican en el apartado correspondiente se ha
visto en la necesidad de ser innovador y de utilizar sus propios medios para proteger a su poblacion,
obteniendo resultados favorables. En seguida se habla de dos estados de la republica mexicana:
Veracruz, con la alerta gris; y Chiapas, con el Procedimiento de Alerta Temprana.

Cabe mencionar que en los ejemplos a nivel nacional se destaca la innovacion y las
aportaciones que pudieran hacer a la gestion de riesgos en México, y también son procesos
innovadores, pero a diferencia del caso de Cuba éstos no son evaluados como objeto de estudio,
mas bien son puestos tinicamente como ejemplos de medidas que se estdn tomando en cuanto a la
reduccion de riesgos a nivel nacional. Es importante hacer mencion de estos casos porque, al igual
que en nuestro pais, en otras partes del mundo igualmente se toman este tipo de medidas, las cuales

probablemente seran grandes aportaciones a sus respectivos paises, regiones, o al mundo entero.
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2.2.1 La gestion de riesgos en Cuba

La Republica de Cuba esta formada por mas de 1600 islas, islotes y cayos localizados en el mar
Caribe. Batista (2006) explica que debido a la posicion geografica de Cuba entre la Peninsula de
Yucatan y la Peninsula de la Florida se interpone en la trayectoria de los huracanes que se forman
en el océano Atlantico y en el Mar Caribe. Ademas, se encuentra cerca de una zona sismica, siendo
un riesgo principalmente para la zona Este del pais (p. 1).

Dentro del marco legal se ha reforzado recientemente por la instrumentacion de la Directiva
No. 1 del vicepresidente del Consejo de Defensa Nacional para la Planificacion, Organizacion y
Preparacion del pais para las situaciones de desastres, especificando que los riesgos de desastres

en Cuba estan clasificados de acuerdo con su origen en: naturales, tecnoldgicos y sanitarios:

Tabla 5. Clasificacion de los peligros de desastres de acuerdo con su origen.

Naturales. Tecnologicos. Sanitarios.
Ciclones tropicales, Accidentes catastroficos, transporte | Enfermedades que pueden
intensas lluvias, tormentas | (maritimo, aéreo y terrestre), originar epidemias,
locales severas, accidentes con sustancias peligrosas, | epizootias, epifitias y
penetraciones del mar, explosiones de gran magnitud, plagas cuarentenarias.
deslizamientos de tierra, derrames de hidrocarburos, incendios

sismos, intensas sequias € | de grandes proporciones en
incendios en areas rurales. | instalaciones industriales y
edificaciones sociales, derrumbes de
edificaciones, ruptura de obras
hidraulicas.

Fuente: Elaboracion propia a partir de la Directiva No. 1 del vicepresidente del Consejo de Defensa
Nacional para la Planificacion, Organizacion y Preparacion del pais para las situaciones de
Desastres.

El Ejercicio Meteoro

Las medidas integrales y la implantacion de un modelo de gestion de riesgos se dieron
cuando el gobierno cubano suscribid el Marco de Accion de Hyogo para 2005-2015: Aumento de
laresiliencia de las naciones y las comunidades ante los desastres, al formar parte de la Conferencia
Mundial sobre la Reduccion de los Desastres Naturales en Hyogo, Japon en 2005.
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Esta medida fue tomada no solo por Cuba, también por 167 paises mas a raiz del impacto
de un Tsunami en 2004 en Tailandia. El objetivo principal fue reducir las pérdidas que pudieran
ocasionar los desastres en cuanto a recursos econdmicos, bienes sociales y ambientales, y
principalmente vidas humanas (Estrategia Internacional de Reduccion de Desastres, 2009, p. 123).

La poblaciéon cubana conoce la importancia de los ejercicios de preparacion en desastres,
incluyendo los simulacros de evacuacion. Llanes (2008, p. 16) menciona que desde los primeros
afos del triunfo de la Revolucion Cubana (que tuvo lugar del 26 de julio de 1953 al 1 de enero de
1959) ha sido adoptado un conjunto de medidas econdémicas, sociales y ambientales para reducir
la vulnerabilidad de la sociedad frente al impacto de los peligros ya mencionados. A través de ellos
la poblacion incrementa su capacidad de respuesta y de prevencidon ante intensas lluvias,
huracanes, sismos, sequias, derrames de hidrocarburos, epidemias y otros riesgos que pudieran
afectar al territorio cubano. Estos ejercicios son de caracter anual y de amplia participacion
popular. Por lo general son de dos dias (Llanes, 2008, p. 42). Ademas, estos simulacros estan
coordinados con el gobierno cubano mediante el “Ejercicio Meteoro™.

Ecured (s.f) define al Ejercicio Meteoro como un ejercicio que se realiza anualmente por
la Defensa Civil de Cuba, cuyo principal objetivo es preparar a sus integrantes y a la poblacion de
Cuba en general ante las diferentes situaciones de desastre que pudiera afrontar el territorio en
general. Es importante sefialar que este ejercicio es de caracter nacional y en ¢l se implican, ademas
de la Defensa Civil, todos los organismos ¢ instituciones estatales y la poblacién civil.

El ejercicio Meteoro, originalmente llamado Ejercicio Popular de las Acciones en Caso de
desastres Meteoro, es una experiencia exclusiva de Cuba. Cabe mencionar que luego de las
afectaciones del Ciclon Flora en 1963 se priorizd la atencion de peligros de desastres, dandole
prioridad a los provocados por fendémenos naturales. El ejercicio Meteoro fue implementado en
1986 en todo el pais. Inicialmente se le dedicaba un dia al afio, antes del inicio de la temporada
ciclonica (1ro. de junio al 30 de noviembre) (Cubadefensa, 2014).

En este ejercicio participaba la poblacion de una parte de los municipios y los 6rganos de
direccion a todos los niveles, se evaluaban las acciones de respuesta por ambas partes y se
consolidaba la preparacion de los 6rganos de direccion para enfrentar los saldos negativos de los
meteoros. Luego se extendio a un fin de semana, del cual se utilizaba el segundo dia para las
actividades practicas en los centros de trabajo. Los trabajadores participaban en tareas de

proteccion de las instalaciones. Conforme el Meteoro fue desarrolldndose también se ampliaron
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sus objetivos, los cuales siguieron vinculados a la necesidad de hacer frente a los ciclones
tropicales y a las intensas lluvias que pudieran afectar al territorio cubano. De igual manera se
introdujeron medidas para poder responder a otro tipo de peligros, ya sean de origen natural,
sanitario, tecnoldgico o una combinacion de ellos (Cubadefensa, 2014).

Como parte de la ampliacion del Meteoro se incluyo la reduccion del riesgo de desastres
en los programas educativos. En la actualidad se realiza durante el mes de mayo. Laguna y Sdnchez
(2005, p. 92) comentan que desde la educacion primaria los nifios comienzan a recibir un sistema
de conocimientos, con el fin de que puedan comprender que Cuba es frecuentemente azotada por
ciclones tropicales. Ademas, los infantes también estudian otros fendomenos naturales que pueden
originar desastres, como la intensa sequia o los sismos. De esta manera se promueve un mayor
protagonismo de la escuela en la gestion de riesgos.

A continuacion, se mencionan los pasos para la ejecucion del Ejercicio Meteoro, descritos
por el portal Cubadefensa, (2014).

» El primer dia se llevan a cabo las siguientes acciones:

e Son entrenadas las autoridades y los especialistas que conforman los 6rganos de direccion a
los diferentes niveles e instancias.

e Se activan los consejos de defensa provinciales y municipales correspondientes. Junto a este
paso se puntualizan los planes de reduccion de desastres (de acuerdo con los datos recabados
por los medios que se mencionan mas adelante) para actuar a tiempo en caso de un posible
riesgo o peligro de amenaza.

e Al mismo tiempo se asignan los recursos a movilizar, la coordinacidon y cooperacion de los
territorios y organismos con fuerzas especializadas y otros aspectos contemplados en la
planificacion y organizacion de las acciones.

» El segundo dia se llevan a cabo las siguientes acciones:

e [a poblacion es movilizada para la realizacion de ejercicios (simulacros) en cada entidad,
cuadra, barrio, poblado o ciudad. Participan la comunidad y las fuerzas especializadas en
acciones de disminucion de vulnerabilidades, de higienizacion y limpieza.

e De igual manera se realiza una amplia cobertura de divulgacion en los medios masivos de
comunicacion sobre los aspectos de interés para la poblacion, concretando las

e Este adiestramiento revela la preocupacion del Estado cubano por preservar la vida de las

personas, bienes y recursos econémicos.
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El ejercicio Meteoro se ha realizado por mas de 30 afios ininterrumpidos, y con la
colaboracion del PNUD en Cuba y de varias agencias de la ONU se revisan los Planes para la
Reduccion de Desastres y se monitorean los sistemas de alerta temprana. De esta manera se
demuestra la efectividad en cuanto a la organizacion entre el Estado y la sociedad cubana en cuanto
a la necesidad de estar siempre preparados ante algiin riesgo, asi como la gran cultura de la

prevencion que existe en la sociedad cubana (PNUD Cuba, 2016).

Los Centros de Gestion para la Reduccion de Riesgos y los Puntos de Alerta
Temprana

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo de Cuba ha reconocido la capacidad
del pais para hacer frente a los fendmenos naturales que pudieran representar alguna amenaza,
principalmente por acciones efectivas realizadas en el pasado, como el ejercicio Meteoro. De igual
manera el Estado Mayor Nacional de la Defensa Civil de Cuba ha reconocido los resultados
obtenidos por los gobiernos locales, su esfuerzo y los resultados obtenidos principalmente por los
Centros de Gestion para la Reduccion de Riesgos (CGRR).

Estos fueron creados en el anio 2005, donde el PNUD de Cuba ha colaborado con 63 de los
92 que existen. De igual manera se crearon los Puntos de Alerta Temprana (PAT), donde también
colabor6 con 209 de los 332 existentes (PNUD Cuba, 2016). Estas y otras acciones son de interés
para muchos paises de la region del Caribe por las dos siguientes razones:

Se involucra directamente a los pobladores, fomentando la cultura de la prevencion del
riesgo de desastres. Es importante esto ya que ante la alta gama de riesgos en Cuba la poblacioén
sabe qué medidas son mas adecuadas para su localidad en caso de ser necesario, ademas de que se
realizan estas acciones en concordancia con los gobiernos locales.

Se han establecido acciones de intercambio y cooperacidn, siendo algunas de estas
auspiciadas por la ONU, por organismos gubernamentales internacionales y regionales, asi como
organizaciones no gubernamentales (Llanes, 2010, p. 13).

Los CGRR han permitido tener una mayor influencia en el ordenamiento territorial, el
perfeccionamiento de los planes de reduccion de desastres, un mejor presupuesto basado en
resultados y una mejor integracion de los sistemas de alerta temprana (PNUD Cuba, 2016).

También constituyen una util herramienta en la planificacion y ejecucion de todas las actividades
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del ciclo de reduccion de desastres. De esta manera se ha logrado aumentar la resiliencia y/o la

prevencion de riesgos en los territorios participantes (Informe Nacional del Progreso en la

Implementacion del Marco de Accidon de Hyogo 2011-2013, 2012).

Del mismo modo, al ser considerados y estudiados los posibles riesgos locales, es mas
factible que las decisiones politicas y estrategias sean focalizadas a un problema real (sea local o
nacional) y especifico con informacion adecuada. Chavez (2010, p. 2) menciona que esto facilita
el intercambio de experiencias entre los especialistas de diferentes sectores en cuanto a la
reduccion de desastres, lo que hace posible documentar cada una de ellas. De esta manera se
facilitara la preparacion de la poblacion en general y se ubican los medios y el equipo disponible
en caso de presentarse una situacion de riesgo.

Entre las funciones de los CGRR, de acuerdo con el PNUD Cuba (2010) estan:

e Facilitar el andlisis y la evaluacion de los peligros y factores locales (para cada CGRR) que
generen vulnerabilidades, junto a las instituciones y organismos correspondientes.

e Controlar la reduccién de riesgos y de las vulnerabilidades, asi como vigilar su cumplimiento.
De esta forma se recopilara la informacion y se hara un informe de la vigilancia y el monitoreo.

e Participar en la elaboracion de los Planes de Reduccion de Desastres locales, asi como
documentar y conservar todas las memorias historicas. También debera fomentar la cultura de
la reduccion de riesgos en la poblacién y participar en la respuesta y recuperacion de
situaciones de desastres.

Por su parte, Chavez (2010, p. 4) menciona que los CGRR tienen 4 pilares fundamentales:
1. Su capacidad para monitorear vulnerabilidades mediante la interaccion de todas las

instituciones y organizaciones estatales y/o privadas, asi como la comunidad.

2. La Capacitacion del personal que trabaja en el CGRR, mediante cursos de Sistema de
Informacion Geografica, Gestion de Riesgo, Estudio de Peligro, Vulnerabilidad y Riesgo.

3. El Sistema de Alerta Temprana es posible y funcional en gran parte por los medios de
comunicacion. Cada provincia se informa mediante Internet y/o por los medios de
comunicacion (radio, teléfonos, etc.). De esta manera se informa a los municipios y estos a su
vez informan las comunidades. Este flujo de informacion funciona a la inversa para mantener

informada a la provincia de lo acontecido en la base.
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4. El Sistema de Informacion Geografica, en el caso especifico de la provincia La Habana el
programa utilizado es el MapInfo en donde se digitalizan todos los objetivos econdomicos y
sociales del territorio.

Es importante mencionar que cada gobierno local y comunidad enfrentan una realidad y un
escenario de riesgo diferente. Por lo tanto, uno de los mayores logros de los CGRR es que los
gobiernos locales han identificado sus propias estrategias dentro del marco legal existente, y han
creado diversos instrumentos para incorporar la reduccion de riesgo en los procesos de desarrollo
y proyectos de inversion que implementan (Llanes, 2010, p. 26).

Ya explicados los CGRR sigue explicar los Puntos de Alerta Temprana. Estos son lugares
donde se recibe la informacion sobre la ocurrencia de algun peligro desde los CGRR, ademas de
que contienen informacion valiosa como las decisiones, disposiciones y acciones a tomar por la
poblacion local. Se ubican en comunidades con 300 o mas habitantes que pudieran quedar
incomunicados o que tengan una alta incidencia de riesgos de origen natural o humano. Con esta
informacion los gobiernos municipales buscan la mejor manera de actuar ante las posibles
emergencias que pudieran presentarse (PNUD Cuba, p. 21).

Los CGRR vy los PAT se desarrollan en contextos diferentes y complementarios. Llanes
(2010, p. 38) explica que los primeros, en un plano institucional, estratégico e informativo,
vinculado a procesos de toma de decisiones; los segundos, en las comunidades donde los peligros
existen, vinculados a acciones de respuesta. Los gobiernos han identificado correctamente que el
numero de PAT en su territorio no debe responder s6lo a un analisis de las posibilidades y
decisiones financieras dentro de un proyecto, sino que debe ser determinado por las condiciones
de vulnerabilidad y de riesgo de desastres a los que estdn expuestos sus asentamientos
poblacionales.

De acuerdo con el Informe Nacional del Progreso en La Implementacion del Marco de
Accion de Hyogo 2011-2013 uno de los logros mas significativos de la creacion de los CGRR es
que se han fortalecido las capacidades, los mecanismos e instituciones a nivel territorial en Cuba
(provincia, municipio, comunidad), con la participacion de grupos multidisciplinarios de los
sectores mas importantes en cuanto a la gestion de riesgo. De esta manera se realizan con mas
certeza los estudios de peligros, vulnerabilidades y riesgos (2012, p. 3).

Ademaés, han aportado una parte de los recursos técnicos necesarios para la toma de

decisiones por parte de los gobiernos locales y han ampliado la parte participativa de los sectores,
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las instituciones y la comunidad. Llanes (2010, p. 37) explica que el andlisis eficaz de la
informacion recibida y distribuida de los CGRR toma en consideracion a la mayoria de los
intereses de cada localidad. Todos los sectores e instituciones estan obligados por la legislacion
vigente a suministrar y actualizar, de manera sistematica, la informacién pertinente a sus
respectivas areas. Como resultado de ello, la transparencia y objetividad en la toma de decisiones
se apoya en la informacién actualizada recibida desde todos los puntos del territorio. Esta tendencia
se extiende a diversos procesos de desarrollo, incluyendo aquellos vinculados a la reduccion de
riesgo de desastres.

Considero que lo mas importante es que en caso de algun tipo de riesgo, el personal, los
recursos y medios de los CGRR tienen la funcidén de apoyar a los Consejos de Defensa que se
activan en los diferentes niveles. Los CGRR les proporcionan informacion complementaria a la de
los planes de reduccion de riesgo, facilitan los analisis y la toma de decisiones y documentan todas
las acciones que se desarrollan en las etapas de respuesta y reconstruccion, como parte de la
memoria del territorio. Esta documentacion historica constituye una fuente valiosa de informacion
que invierte en el perfeccionamiento de los planes de reduccion de desastres y de los estudios de
riesgo de desastres del territorio (Llanes, 2010, p. 35).

Entre las herramientas que han generado los CGRR, de acuerdo con Llanes (2010, p. 35)
se encuentran:

e El marco legal, metodologico y organizativo para su funcionamiento en cada municipio.

e La Guia para la realizacion de los estudios de riesgos y la Metodologia para la estimacion del
riesgo

e Los Sistemas de Informacion Geografica

e Sistemas de Alerta Temprana apoyados por Puntos de Alerta Temprana

e Insumos para la incorporacion en los planes para la reduccion de riesgo de desastres

e Campanas educativas y materiales didacticos y de preparacion

e Procesos de capacitacion e intercambio de conocimientos local, nacional y regional

Situacion de la gestion de riesgos en Cuba

En Cuba la reduccion del riesgo de desastres sigue siendo una de las principales prioridades

en el aspecto politico. Las tareas principales se centran en la prevencion, preparacion y reduccion
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de las principales vulnerabilidades del pais, las cuales tienen una base fundamental en los CGRR
y en los Puntos de Alerta Temprana. Como se ha mencionado, Cuba ha participado en los
principales convenios internacionales de reduccion de riesgos. En é€stos, los paises participantes
firman un compromiso donde realizaran labores especificas para los gobiernos locales. El principal
objetivo de esto es hacer lo mas efectiva posible la gestion de riesgos.

A continuacion, se presenta una evaluacion de la situacion actual de Cuba en materia de
gestion del riesgo de desastres, misma que ha sido evaluada con los once criterios establecidos en
la Declaracion de Sendai. Cabe mencionar que la evaluacion y los resultados mostrados a
continuacion fueron realizados a manera de ejemplo, inicamente con informes proporcionados por
organismos internacionales, tratando de acercarse lo mas posible a la situacion real de Cuba. En la
tercera unidad se presenta una evaluacion realizada en el municipio de Othon P. Blanco y también
bajo los criterios de la Declaracion de Sendai, pero esto sera detallado en el apartado
correspondiente. La siguiente tabla indica los once puntos a cumplir de la declaracion de Sendai,
y para cada uno estd indicado en qué medida se cumple. Después de la tabla estd la explicacion

para cada punto.

Tabla 6. Situacion de la gestion de riesgos en Cuba, con base en la Declaracion de Sendai

COMPROMISOS DE LA DECLARACION DE Si No Cumple
SENDAI cumple | cumple | parcialmente
I. Adoptar e implementar estrategias y planes locales de V4
reduccion del riesgo de desastres, a través de diferentes
escalas de tiempo con metas, indicadores y plazos,
destinadas a prevenir la creacion de riesgo, la reduccion del
riesgo existente, y el fortalecimiento de la resiliencia
econdmica, social y ambiental;
I1. Establecer y fortalecer los foros gubernamentales de V4
coordinacion integrados por todas las partes interesadas a
nivel local, tales como las plataformas locales para la
reduccién del riesgo de desastres;
III. Promover la integraciéon de las evaluaciones del V4
riesgo de desastres en el desarrollo e implementacion de
politicas sobre uso del suelo, incluyendo la planificacion
urbana, la degradacion del terreno, la vivienda informal y
provisional, y el uso de guias y herramientas de
seguimiento que ayuden a prever los cambios
demograficos y ambientales;
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IV. Periédicamente, evaluar el riesgo de desastres,
incluyendo los existentes, los emergentes y las nuevas
fuentes de riesgo, la wvulnerabilidad, la capacidad, la
exposicion, las caracteristicas de la amenaza y sus posibles
efectos en cascada a escala social y espacial relevante;

V. Garantizar la revision o el desarrollo de nuevos
codigos de construccion, estdndares, practicas de
rehabilitacion y reconstruccion a nivel nacional o local,
segun proceda, con el objetivo de facilitar su aplicacion en
el contexto local, en particular en los asentamientos
humanos informales y marginales, y reforzar la capacidad
de poner en practica, supervisar y hacer cumplir dichos
codigos, a través de un enfoque adecuado, con el fin de
fomentar las estructuras resistentes a los desastres;

VI. Asegurar la resiliencia de infraestructuras criticas
nuevas y existentes, incluyendo medidas y consideraciones
sobre reduccion del riesgo de desastres en instrumentos
financieros y fiscales;

VII. Liderar la implementacion de la NUEVA "Lista de
Diez puntos - Esenciales para Lograr Ciudades
Resilientes" y buscar oportunidades de sinergias con las
iniciativas existentes, mecanismos, procesos como la
Iniciativa de Aceleracion de Ciudades Resilientes, la Carta
de Adaptacion de Durban, la Coalicion de Alcaldes, la
Colaboraciéon de Medellin y la serie del Congreso de
Ciudades Resilientes;

VIII. Dar Seguimiento y revisar la implementacion de
este marco a nivel local basado en herramientas de
seguimiento acordadas internacionalmente, como la
herramienta de Autoevaluacién para Gobiernos Locales
(LGSAT) o la “Resilience Scorecard” de UNISDR;

IX. Fortalecer el uso y manejo sostenible de los
ecosistemas y la aplicacion de enfoques integrados de
gestion ambiental y de recursos naturales que incorporen
la reduccion del riesgo de desastres;

X. Invertir en, desarrollar, mantener y fortalecer sistemas
de pronostico y alerta precoz centrados en la poblacion y
que sean multisectoriales y sensibles a multiples amenazas

XI. Elaborar y actualizar periddicamente la preparacion
para desastres y la politica para contingencias que
incorpore la reduccion del riesgo de desastres en los
procesos de recuperacion y rehabilitacion post desastre;

Fuente: elaboraciéon propia con base en la Declaracion
documental.
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» Punto I- Como ya se menciono anteriormente, los CGRR y los PAT son algunas de las
principales herramientas para la gestion de riesgos de Cuba, por lo tanto, contribuyen al
cumplimiento del punto I. Por otra parte, Pardo (como se cita en Llanes, 2010, p. 9) explica que
los gobiernos cuentan con un presupuesto especifico para esta tarea, el cual depende de factores
como el tipo de riesgo al que esté expuesto el municipio/provincia, los posibles dafos, sus
caracteristicas geograficas, nivel y tipo de industria, extension territorial y poblacion, entre otros,
buscando de esta manera llevar a cabo dicha tarea de manera inmediata.

Existen también politicas y marcos nacionales, institucionales y juridicos en materia de
reduccion del riesgo de desastres. Pardo (2013, Pp. 5-8) menciona que en la inversion publica de
Cuba se incluyen: 1.- un Plan Nacional de Desarrollo, 2.- politicas y estrategias para el cambio
climatico, 3.- planificacion de politicas, estrategias u contingencias en cuanto a la defensa civil.

Similar es el caso de los recursos en todos los niveles administrativos, contando ademas
con la participacion comunitaria. Sin embargo, se tienen limitaciones como los recursos
financieros y/o las capacidades operativas. De igual manera se incluyen campafias de educacion
publica para las comunidades con el objetivo de crear una mayor conciencia del riesgo. En todas
las comunidades participan las autoridades locales y las instituciones de salud, cientificas, sociales
y los medios de comunicacion Para que la poblacion se informe se realizan platicas y diversos
tipos de propaganda (Pardo, 2013, Pp. 20-21).

» Punto II: Uno de los medios mas importantes para el cumplimiento de este punto es la
participacion de la poblacion mediante los CGRR y los PAT. De esta forma se fortalece la
resiliencia mediante la informacion recibida pues es informacion adaptada a cada localidad. Por
otra parte, se fortalece la resiliencia mediante algunos ejercicios con participacion obligatoria
como el Meteoro, realizado un fin de semana cada ano.

De igual manera participan cuando se les brinda la informacion de las medidas de
proteccion a través de grupos informativos, por ejemplo, proporcionando la alerta temprana a
través de medios como los boletines, altoparlantes, radio aficionados y otros medios, esto de
acuerdo con el Informe Nacional del Progreso en la Implementacion del Marco de Accidon de
Hyogo (2013, Pp. 13-14).

» Punto II1. Pardo (2013, p. 26) explica que en Cuba se toman medidas para reducir el riesgo
de los asentamientos urbanos vulnerables como el mantenimiento y equipamiento en

infraestructura de drenaje en areas propensas a inundaciones, la estabilizacion de taludes en zonas
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propensas a deslizamientos, y la formacion y capacitacion de albafiiles en tecnologias de
construccidn seguras y eficientes. En cuanto a la asignacion de terrenos se le asigna a las familias
y comunidades tierras seguras a un precio accesible para evitar la construccion clandestina en
alguin tipo de suelo no apropiado.

De igual manera, todas las inversiones en infraestructura urbana y asentamiento rurales
deben ser sometidas al proceso de compatibilizacion con los intereses de Defensa Civil,
establecidos por el Decreto Ley 262, en los que se valoran todos los peligros, vulnerabilidades y
riesgos a que pudieran estar expuestos los terrenos proximos a otorgar. Dentro del plan de
reordenamiento urbano se indica que se deben reubicar las comunidades vulnerables a cualquier
peligro y construir nuevos asentamientos seguros para el traslado voluntario de los pobladores
(Pardo, 2013 p. 27).

Sin embargo, en la mayoria de las ciudades cubanas existe un gran numero de edificaciones
construidas en el siglo XIX y las primeras cinco décadas del siglo XX, lo cual haria més tardia la
realizacion de estas acciones. Actualmente estos edificios presentan dafios estructurales,
representando un peligro potencial ante la ocurrencia de algun fenémeno natural como los
huracanes, tornados o terremotos. Las autoridades nacionales y territoriales tienen elaborado y en
gjecucion, un plan maestro a largo plazo para el mantenimiento y mejoramiento constructivos de
estas edificaciones, que también incluye la demolicion y construccion de nuevas edificaciones en
lugares seguros (Pardo, p. 27).

» Punto IV. En Cuba existen evaluaciones sobre amenazas, vulnerabilidad y los posibles
riesgos futuros. Por ejemplo, se evaliian las escuelas y hospitales y se informa en qué condiciones
estan las mismas, de tal forma que si representan un riesgo se tomen las medidas de precaucion
necesarias y sean reparadas. Para esto se siguen estandares nacionales acordados para las
evaluaciones de riesgo, mismos que dan lugar a la evaluacion de los riesgos futuros o probables a
corto, mediano y largo plazo (Pardo, 2013, p. 11).

El siguiente listado indica algunos de los sectores que para el 2013 ya habian utilizado la
evaluacion del riesgo de desastres como un requisito obligatorio para su implementacion:
economia y planificacion; agricultura; industria alimenticia; sanidad vegetal; informatica y
comunicaciones; sanidad animal; albergues y viviendas; educacion; desarrollo urbano y rural;

Transporte; construccion; bomberos; recursos hidraulicos, entre otros (Pardo, 2013, p. 12).
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Pardo explica que se han alcanzado logros considerables, con un compromiso y con
capacidades sostenidas a todo nivel. Todos los oOrganos y organismos estatales, entidades
econoémicas ¢ instituciones sociales deben elaborar anualmente, a todo nivel, sus planes de
reduccion de desastres que contienen las medidas acciones, fuerzas y medios y recursos para
reducir las principales vulnerabilidades y peligros apreciados su territorio. De esta manera se podra
dar respuesta y cumplir las actividades de rehabilitacion. Sin embargo, es necesario que la
planificacion de los recursos materiales y financieros necesarios para cada una de las etapas del
proceso de reduccion de desastres sea mas precisa y objetiva, la cual es otra de las finalidades de
los CGRR y los PAT (2012, p. 12).

» Punto V. El Estado Mayor Nacional de la Defensa Civil de Cuba (2013, Pp. 26-27) explica
que una de las funciones principales de los CGRR y los PAT es la de proporcionar la situacion de
cada municipio, de tal manera que serviran como base para los nuevos estandares de construccion.
También, y retomando el punto IV, existen inversiones para reducir el riesgo en asentamientos
humanos vulnerables, como las dirigidas a la utilizacion del drenaje mas adecuado para cada zona,
la capacitacion a los albaniles en tecnologias de construccion seguras, la inclusion de normas
acerca del uso de suelo y desarrollo inmobiliario privado.

Todas las inversiones en infraestructura urbana y asentamiento rurales deben ser sometidas
al proceso de compatibilizacion con los intereses de Defensa Civil, en los que se valoran todos los
peligros, vulnerabilidades y riesgos a que pudieran estar expuestos. Ademas, la Defensa Civil
también tomard decisiones como la reubicacion de comunidades muy vulnerables a algun tipo de
riesgo, como las inundaciones, y la construccion de nuevos asentamientos seguros para el traslado
voluntario de los pobladores (Estado Mayor Nacional de la Defensa Civil de Cuba, 2013, Pp. 26-
27).

Un problema muy presente en Cuba es que la mayoria de las ciudades agrupan un nimero
significativo de edificaciones construidas en los siglos XIX y XX. Actualmente presentan dafios
estructurales que pudieran ser un peligro potencial ante la ocurrencia de fendémenos como
inundaciones y huracanes. Para esto las autoridades nacionales y territoriales tienen elaborado y
en ejecucion, un plan maestro a largo plazo para el mantenimiento y mejoramiento de estas
edificaciones, que también incluye la demolicion y construccion de nuevas edificaciones en

lugares seguros (Estado Mayor Nacional de la Defensa Civil de Cuba, 2013, Pp. 26-27).
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» Punto VI. Este punto esta directamente relacionado con el punto V en lo que refiere a la
resiliencia de infraestructuras criticas nuevas y existentes. Respecto a los instrumentos financieros
y fiscales, en el Informe Nacional del Progreso en la Implementacion del Marco de Accién de
Hyogo esta especificada la existencia de recursos dedicados y adecuados para ejecutar acciones
para la reduccion del riesgo de desastres en todos los niveles administrativos. Un ejemplo es la
asignacion de 220 millones de ddlares para la resiliencia para el desarrollo, como el transporte, la
agricultura, y la infraestructura (Pardo, 2013, Pp. 7-8).

El gobierno cubano se ha presenta grandes retos respecto a sus capacidades de reduccion
de desastres debido a la politica de bloqueo y hostilidad econémica impuesta al pais, asi como la
exclusion de Cuba en importantes mecanismos financieros internacionales, lo cual impide el
acceso a determinados recursos materiales y financieros y un bajo acceso a la transferencia de las
mejores tecnologias disponibles. Esto se traduce en obsolescencia en el equipamiento de
laboratorios, bajo acceso a las mejores tecnologias disponibles y de otros medios para efectuar las
investigaciones, el monitoreo y la docencia de la gestion de riesgos mas adecuados (Pardo, 2013,
p. 8).

Por su parte, Pardo (2013, Pp. 8-9) explica que los recursos financieros y materiales
asignados por los organismos internacionales a los paises en vias de desarrollo y al proceso de
reduccion de desastres en la mayoria de los casos resultan insuficientes, por lo que muchos de
estos, incluido Cuba, deben decidir si adaptarse o no a las caracteristicas de los donantes para
poder implementar los recursos financieros disponibles. En el caso de un desastre a gran escala las
instancias del Ministerio de Economia y Planificacion y otros 6rganos estatales y territoriales estan
capacitados para realizar una rapida evaluacion de los dafios. Ademas, se planifica una cifra de
recursos financieros en el plan econdmico anual, para ejecutar el proceso de recuperacion y
rehabilitacion, de acuerdo con las necesidades de los territorios.

» Punto VII. Con base en lo descrito hasta ahora en la presente evaluacion, en Cuba se
cumplen la mayoria de los puntos Esenciales para Lograr Ciudades Resilientes.

1. Organizarse para la resiliencia ante desastres. Se han logrado grandes avances, pero ain
no es suficiente. Por ejemplo, la cobertura de los CGRR y los PAT no es para el 100% del
territorio cubano.

2. Identificar, comprender y utilizar los escenarios de riesgo actuales y a futuro. Se cumple.
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10.

Fortalecer la capacidad financiera para mejorar la resiliencia. Se cumple parcialmente
por las limitaciones ya mencionadas.

Promover un desarrollo y un disefio urbano resiliente. Este proceso atin esta en desarrollo.
Un ejemplo evidente es la existencia de construcciones de los siglos XIX y principios del siglo
XX que se han deteriorado o que podrian representar un riesgo.

Proteger las zonas naturales de amortiguamiento para mejorar la funcion de proteccion
proporcionada por los ecosistemas naturales. En Cuba la reduccion del riesgo de desastres
es un objetivo integral de las politicas y los planes relacionados con el medio ambiente, lo que
incluye la gestion de los recursos naturales y el uso del suelo, al igual que la adaptacion al
cambio climatico. Existen legislaciones sobre areas protegidas, pagos por servicios
ambientales, evaluacion de impactos ambientales, y proyectos y programas para adaptarse al
cambio climatico.

Fortalecer la capacidad institucional para mejorar la resiliencia. Se cumple
Comprender y fortalecer la capacidad societal para mejorar la resiliencia. Se cumple de
manera limitada. A manera de opinidon personal se debe de dar un papel mas activo a la
poblacion en la gestion del riesgo de desastres y no dejar esta tarea en manos de las
autoridades, lo cual seria de mucha utilidad para la realizacion del punto IX.

Incrementar la resiliencia de la infraestructura. Se cumple, aunque con las limitaciones ya
mencionadas.

Asegurar la efectividad de la preparacion y la respuesta a los desastres. Se cumple, pero
podria ser mas efectivo con una mayor participacion ciudadana.

Acelerar la recuperacion y una mejor reconstruccion. Se cumple, aunque a pasos lentos
debido a las limitaciones que tiene Cuba.

» Punto VIII. Basicamente, los instrumentos como la herramienta de Autoevaluacion para

Gobiernos Locales abarcan puntos para medir el progreso de dichos gobiernos en diversos temas,

principalmente para entender los desafios existentes en la reduccion del riesgo de desastres. La

misma debe ser realizada por las autoridades locales correspondientes, organizaciones de la

sociedad civil, el sector académico local y la comunidad empresarial, con el apoyo de entidades

nacionales cuando sea necesario. Por lo tanto, en la presente evaluacion realizada al pais de Cuba

no se pueden exponer resultados evidentes. Como ya se especificd, se ha hecho unicamente con
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informacion recuperada de organismos internacionales, tratando de acercarse lo mas posible a la
situacion real de Cuba respecto a la gestion del riesgo de desastres.

» Punto IX. En Cuba estan establecidos los mecanismos para proteger y restaurar los
ecosistemas, que entre otros incluye la legislacion de zonas protegidas, el pago por los servicios
de los ecosistemas, la planificacion integral que incluye la gestion de las zonas costeras, las
evaluaciones del impacto ambiental, proyectos y programas relativos a la adaptacion al cambio
climatico y se continuan las acciones relativas a la diversidad bioldgica; la lucha contra la
desertificacion y la sequia; el programa de conservacion y mejoramiento de suelos; de ahorro y
uso racional del agua; y otras temdticas dirigidas a la proteccion de los ecosistemas y medio
ambiente en general, incluidas las areas de la seguridad biologica, radiologica y quimica (Pardo,
2013, Pp. 28-29).

De acuerdo con el Marco de Asistencia de Naciones Unidas para el Desarrollo (MANUD)
(2015, p. 4) en Cuba los principales problemas ambientales son:

e Degradacion de los suelos.

e Afectaciones a la cobertura forestal.

e Contaminacion: residuales liquidos; residuos so6lidos; emisiones a la atmoésfera y
contaminacion sdnica; productos quimicos y desechos peligrosos.

e Pérdida de diversidad bioldgica.

e Carencia y dificultades con la disponibilidad y calidad del agua.

e Impactos del cambio climatico.

Estos problemas tienen una estrecha relacion con el cambio climatico, que los intensifica
y agrava, afectando la calidad de vida de la poblacion y los recursos vinculados directamente con
el desarrollo econdmico y social, ademas del mal uso que se les da a los suelos.

Respecto a esto, el MANUD (2015, p. 4) explica que alin son insuficientes el seguimiento,
la evaluacion, la actualizacion y el control del monitoreo necesarios para la atencion de estos
problemas, asi como las acciones y esfuerzos para la recuperacion y la conservacion de los suelos
y de la diversidad biologica, y de la sensibilizacion de los pobladores.

Para superar estas dificultades, el pais cuenta con un marco institucional y legal para asumir
los desafios planteados, que en la actualidad se perfecciona, asi como con otras fortalezas, entre
las que se destaca la existencia en el pais de un sistema de ciencia e innovacion tecnologica (los

CGRR y PAT, principalmente) con capital humano dedicado al estudio, a la evaluacién de los
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suelos y a la implementacion de medidas técnicas de recuperacion, conservacion y proteccion de
los mismos.

» Punto X. Se realizan esfuerzos continuos para la habilitacion de estrategias congruentes, y
se realizan estudios y mapas (atlas) para cada region del pais. Pardo explica que la agencia del
medio ambiente del Ministerio de Ciencia, Tecnologia y Medioambiente realiza estos atlas
enfocandose en los peligros de cada municipio, pudiendo asi estimar las multiples consecuencias
que pudieran, haber en caso de presentarse un fenomeno que perturbe la tranquilidad de la zona
(2013, p. 36).

En cuanto a las comunidades propensas al riesgo, el Estado Mayor Nacional de la Defensa
Civil de Cuba (2013, Pp. 14-16) explica que éstas reciben alertas tempranas y comprensibles sobre
los peligros a los que estan expuestos. Las alertas tempranas son manejadas eficazmente, asi como
los preparativos a nivel local, lo cual se logra a través de los PAT, en particular para las poblaciones
mas vulnerables y con alto riesgo de quedar incomunicadas o que estén muy alejadas de los centros
urbanos. La creacion de telecentros y emisoras de radios municipales y la instalacion de receptores
satelitales de TV en comunidades ubicadas en zonas de silencio, permite la llegada de la
informacion a la poblacion en las comunidades de dificil acceso.

Por otra parte, se busca que las medidas de proteccion sean divulgadas por diversos medios
como los boletines, altoparlantes, radio aficionados, entre otros. Los telecentros, (canales
televisivos provinciales) emisoras de radio y organos de prensa cuentan con programas
divulgativos que comprenden temas de prevencion y preparacion para la poblacion y en la
respuesta realizan programaciones especiales para mantener orientada a las comunidades de como
actuar en cada situacion (Estado Mayor Nacional de la Defensa Civil de Cuba, 2013, p. 14).

A pesar de que se han alcanzado logros considerables, principalmente en las comunidades
mas vulnerables, alin existen otros poblados en el interior del territorio nacional que no disponen
de esta valiosa herramienta, aunque la alerta temprana y el aviso se ha garantizado por otros
integrantes del Sistema Nacional de Defensa Civil. Con la cooperacion del Sistema de Agencias,
Fondos y Programas de Naciones Unidas se trabaja para acceder a los recursos que permitan cubrir
las comunidades que faltan (Estado Mayor Nacional de la Defensa Civil de Cuba (2013, p. 14).

» Punto XI. Parte importante de este punto se cumple con los CGRR y los PAT. Otras

medidas establecidas para la reduccion del riesgo de desastres se encuentran en los procesos de
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recuperacion y rehabilitacion post desastres. De acuerdo con el Estado Mayor de la Defensa Civil
de Cuba (2013, pp. 33) explica que principalmente se trabajan cuatro puntos:
1. Destinar un porcentaje de fondos para la reconstruccion y rehabilitacion asignados a la
Reduccion del Riesgo de Desastres
2. Fortalecer las capacidades de RRD de las autoridades locales para la respuesta y recuperacion
3. Realizar evaluaciones del riesgo para la planificacion de los procesos de recuperacion y
reconstruccion, tanto antes como después de un desastre.

4. Adoptar medidas para abordar las cuestiones de género en la fase de recuperacion.

El Estado Mayor Nacional de la Defensa Civil de Cuba (2013, p. 28) explica que es de
suma importancia para todos los niveles no volver a crear el mismo riesgo en las comunidades y
areas afectadas. De otra forma no valdria la pena el esfuerzo que se ha realizado por afos. Por este
motivo se aplican las normas y estdndares internacionales y nacionales para el proceso de la
reduccion del riesgo de desastres. Los fondos para la recuperacion y reconstruccion asignados
dependen de la magnitud de los dafios ocasionados, el lugar de ocurrencia y el tipo de evento que
lo origino. Posteriormente en el proceso de recuperacion esta el restablecimiento de los dafios, para
lo cual es necesario eliminar estas vulnerabilidades y que no se repitan los mismos hechos. Como
punto importante existen planes de contingencia para enfrentar un desastre a gran escala, los cuales
se desarrollan con sensibilidad de género: personas mdas vulnerables, nifios, nifias y adultos
mayores. Ademads, se garantiza la prestacion de los servicios basicos a la poblacion, asi como
apoyo especial para los discapacitados y la poblacion de la tercera edad.

De igual manera es importante la prevencion de futuros desastres. Como medida efectiva
para reducir la vulnerabilidad se realiza, si fuera necesario, un reordenamiento territorial con la
participacion voluntaria de sus habitantes, todo esto cumpliendo con lo establecido por la Defensa

Civil (UNISDR, 2016).

2.2.2 El estado de Veracruz

Ademas de contar con una gran biodiversidad posee una de las mayores costas del México, en
Veracruz existen mas de 20,000 centros poblacionales, y debido a su orografia e hidrografia

presenta una gran diversidad en la flora y fauna. Tiene igual una gran infraestructura social y
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Figura 2. Seméforo de alertas productiva (Secretaria de Educacion del Estado de
del Sistema de Proteccion Civil  yeracruz, 2015). Sin embargo, no estd exento de las
amenazas que representan los fendmenos naturales o las
provocadas por el hombre
De acuerdo con el Programa Veracruzano de
Proteccion Civil (2015, p. 13), en dicho estado concurren
cinco tipos de fenomenos que podrian desencadenar un
desastre o una serie de estos. Estos fendmenos, a su vez
reconocidos por el Sistema Nacional de Proteccion Civil,
son: 1.- fendmenos hidrometeorologicos, 2.- geoldgicos,
3.- quimico tecnolodgicos, 4.- sanitario ecologicos, y 5.-
socio organizativos. Los fenomenos hidrometeorologicos

son los de mas cuidado, pues el estado estd mas expuesto
Fuente: Proteccion Civil del

a ellos por un periodo que abarca la mitad del afo
Estado de Veracruz p p q 5

oficialmente del 1 de junio al 30 de noviembre.

La secretaria de Proteccion Civil, Noemi

Guzman, menciona que Veracruz es un estado ejemplar a nivel nacional en cuanto a la prevencion

del riesgo de desastres, pues es el primer estado en contar con un atlas de riesgos en todos sus

municipios, con una alerta preventiva que sera modelo para el pais (la alerta gris) y una legislacion
moderna y eficaz (Sexenio Veracruz, 10 de diciembre del 2013, parrafos 1, 2).

Los atlas de riesgos, de acuerdo con la Ley General de Proteccion Civil (LGPC), articulo

19, estan formados por 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, ademas

que son la principal referencia para la elaboracion de politicas y programas en la gestion de riesgos.

Cabe mencionar que la alerta gris es una alerta temprana propia, es decir, es innovadora y

que como alerta servird de modelo para el resto del pais, ademds de complementar al Sistema de

Alerta Temprana para Lluvias y Ciclones Tropicales implementada por la Secretaria de

Gobernacion. De esta forma, y concordando con el Gobernador Javier Duarte de Ochoa, Veracruz

cuenta ahora con una politica de Prevencion, sustituyendo a la Politica Reactiva con la que contaba.

(Sexenio Veracruz, 10 de diciembre del 2013, parrafos 3, 5 y 6).
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Pero ;jpor qué es relevante e innovadora la alerta gris? Primeramente, es una contribucion
del estado de Veracruz al Sistema de Alerta Temprana Nacional incluyendo a los otros sistemas
ya mencionados y puede ser adaptada y util en cualquier otra entidad federativa (Gobierno del
Estado de Veracruz, 2015). Ademas, se ampli6 el tiempo de alerta y prevencion de 72 a 120 horas
ante un fendmeno hidrometeorologico, y desde el afio 2012 también se emite dicha alerta por la
presencia y posible afectacion de fendmenos potencialmente peligrosa para la poblacion,
incluyendo los frentes frios y nortes. La alerta gris es un complemento ideal para el fortalecimiento
y creacion del Comité de meteorologia y para la creacion de un nuevo calendario de Temporadas
Meteorologicas para el Estado de Veracruz (Gobierno del Estado de Veracruz, 2015).

En pocas palabras, con la alerta gris afiade un color mas al ya existente sistema de alerta
temprana de Proteccion Civil, otorgando dos dias mas al Sistema de Proteccion Civil y a las
entidades correspondientes para llevar a cabo las actividades de prevencion necesarias, y es usado
para todo tipo de fenémenos hidrometeorolédgicos (ciclones tropicales, frentes frios, sequias, entre
otros). En el Anexo C esta explicado el sistema de alerta temprana sobre ciclones tropicales, el

cual es usado en todo el pais.

2.2.3 Procedimiento Estatal De Alerta (PROCEDA) del estado de Chiapas.

Debido a su ubicacion geografica, todos los afios el estado de Chiapas esta expuesto a fenomenos
naturales y de origen humano que ponen en riesgo la vida de sus habitantes. El Programa Estatal
de Proteccion Civil de Chiapas (2013, Pp. 9-14) establece algunos de estos fenémenos: geologicos
(sismos y volcanes), los cuales representan mas peligro para los chiapanecos, hidrometeoroldgicos
(huracanes, frentes frios, sequias) que provocan deslizamientos de tierra, flujos y caida de bloques
detonados por las caracteristicas del suelo, las pendientes y las precipitaciones en las zonas, asi
como sistemas invernales que en muchas ocasiones se traducen en precipitaciones extraordinarias
que ponen en riesgo la integridad de sus habitantes y su patrimonio. Por ultimo, se encuentran los
incendios forestales.

De acuerdo con el portal Noticiasnet.mx (2014) se ha implementado un sistema de alerta
temprana para lluvias adaptada a las condiciones geograficas de Chiapas y a sus caracteristicas
meteoroldgicas denominada Procedimiento Estatal de Alerta (PROCEDA), que ha ayudado a

reducir los dafios por los impactos de ciclones tropicales y fendmenos hidrometeorologicos.
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Cabe recalcar que ya existia un Sistema de Alerta Temprana para Ciclones Tropicales, pero
no pudo ser adaptado a Chiapas. De acuerdo con el titular de Proteccion Civil del estado de
Chiapas, Luis Manuel Garcia Moreno (como se cita en el portal Nociciasnet.mx, 2014) cuando se
activa el sistema de alerta para ciclones tropicales en Chiapas, tal vez ya sea demasiado tarde
porque la zona ciclogenética, es decir, la zona donde nacen los huracanes en el Océano Pacifico
esta frente a las costas de Chiapas y no da tiempo suficiente de preparacion.

El PROCEDA indica la cantidad de lluvia que pueda caer en las diversas regiones del
estado de Chiapas. De igual manera al Sistema de Alerta Temprana, indica los riesgos con colores,
siendo el azul el minimo, seguido del verde, azul, naranja, y el rojo como peligro alto. Como
consecuencia, el titular de Proteccion Civil de Chiapas (Noticiasnet, 2014) afirma que ha traido
muchos beneficios pues se han evitado pérdidas humanas, el cual es el principal objetivo de
Proteccion Civil. Ademas, propone retomarlo ante el Sistema Nacional de Proteccion Civil debido
al éxito presentado por parte de este sistema. Para acceder a la informacion proporcionada por el
PROCEDA basta con entrar al portal de Proteccion Civil de Chiapas. Ademas, mediante una
aplicacion para teléfonos inteligentes llamada “pcivilChiapas” también es posible obtenerla.

En la imagen siguiente se muestra como funciona el PROCEDA, indicando con colores la
cantidad de lluvia pronosticada para cada una de las regiones del estado, una pequefia nota con el
prondstico correspondiente al dia en que se consulte y con el prondstico para cada zona en la parte
posterior.

Figura 3. Ejemplo de funcionamiento del PROCEDA en Chiapas
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CAPITULO 3. LA GESTION DEL RIESGO DE DESASTRES EN EL
MUNICIPIO DE OTHON P. BLANCO

El presente capitulo tiene como objetivo describir la situacion actual de la gestion de riesgos en el
municipio de Othon P. Blanco, Quintana Roo. Para realizar lo anterior, este capitulo esta dividido
en dos apartados. En el primero esta indicado el marco normativo de la gestion de riesgos a nivel
federal, estatal y municipal. En el segundo apartado estd expuesta detalladamente la situacion
actual de la gestion de riesgos a nivel local. Esto con base en los estatutos correspondientes, en
encuestas y entrevistas realizadas, y en informacién documentada.

Para comenzar, son descritas las caracteristicas fisicas del municipio de Othon P. Blanco,
el cual tiene una extension territorial de 11,599 km?, (La jornada, 3 de febrero de 2011). En las

siguientes imagenes se muestra la ubicacion del municipio en el estado de Quintana Roo.

Figura 4 y 5. Ubicacion del municipio de Othon P. Blanco
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Fuente: Adaptado de INEGI (2016)
Nota: las divisiones incorporadas en los mapas corresponden al Marco Geoestadistico del
INEGL
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De acuerdo con el Programa Especial de Proteccion Civil 2013-2016, (2013, p. 9) debido
a sus caracteristicas fisiograficas y a su extension geografica, el municipio de Othén P. Blanco es
susceptible a cinco tipos de riesgos: hidrometeoroldgicos y geoldgicos (de origen natural),
quimico-tecnologicos, sanitario-ecoldgicos y los socio-organizativos (origen antrépico o humano).
A su vez, han sido identificados por el Sistema Nacional de Proteccion Civil.

De estos riesgos, los de mayor incidencia en Othdn P. Blanco son causados por fenémenos
naturales, teniendo su origen en lluvias intensas asociadas a ciclones tropicales, ondas del este y
frentes frios, inundaciones, heladas, sequias, entre otros fendomenos. Ademas, los ciclones
tropicales tienen incidencia la mitad del afo, abarcando desde mayo hasta el mes de noviembre
(Programa de Desarrollo Sub Comité Proteccion Civil, 2013, p. 9).

La existencia de grandes depositos naturales de agua como rios y lagunas, aunado al hecho
de que los fenémenos hidrometeoroldgicos son muy frecuentes en el territorio othonense maximiza
la vulnerabilidad de quienes habitan los alrededores (Programa de Desarrollo Sub Comité

Proteccion Civil. 2013, p. 10).

3.1 Marco legal e instrumentos de planeacion y regulacion en materia de
reduccion de riesgos

3.1.1 Marco normativo e institucional a nivel nacional

De la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en su Articulo 73 se menciona que
el Congreso tiene facultad “para expedir leyes que establezcan las bases sobre las cuales la
Federacion, los estados, el Distrito Federal y los municipios, coordinaran sus acciones en materia
de proteccion civil [...]”, y es con base en esta facultad se crea la Ley General de Proteccion Civil
(LGPC). Dicha ley es de observancia a nivel federal y regula las bases de la coordinacién en
materia de la gestion de riesgos entre la federacion, las entidades federativas y los municipios.

La Ley General de Proteccion Civil, en el Articulo 17, sefiala:

Los gobernadores de los estados, el jefe de gobierno del Distrito Federal, los
presidentes municipales y los jefes delegacionales del Distrito Federal, tendran

dentro de su jurisdiccion la responsabilidad sobre la integracion y funcionamiento
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de los sistemas de proteccion civil, conforme a lo que establezca la presente Ley y
la legislacion local correspondiente.

Estd clara la importancia del responsable del poder ejecutivo en los tres ambitos de
gobierno, asi como su correcta coordinacion puesto que las leyes correspondientes a los ambitos
estatal, municipal y delegacional se desprenden de LGPC. A continuacion, se presenta un cuadro
en el cual se indican las principales similitudes entre las leyes a nivel federal, estatal y municipal
de Othon P. Blanco: LGPC, Ley de Proteccion Civil de Estado de Quintana Roo, y el Reglamento

de Proteccion Civil del Municipio de Othon P. Blanco, Quintana Roo.

Tabla 7. Comparaciones en las leyes federal, estatal y municipal de Proteccion Civil en México,
Quintana Roo y Othén P. Blanco, respectivamente.

Estatutos en materia de prevencion de riesgos a nivel federal, estatal y municipal.

Federal: 1) Constitucion Estatal: 1) Constitucion Municipal: Reglamento de
Politica de los Estados Unidos | Politica del Estado Libre y Proteccion Civil del
Mexicanos, articulo 73, Soberano de Quintana Roo, Municipio de Othon P.
fraccion XXIX-1, y articulo 126, Blanco, Quintana Roo.

2) Ley General de Proteccion | 2) Ley de Proteccion Civil

Civil. del Estado de Quintana Roo.

Referente a los convenios entre la federacion, estados, municipios y en el ambito
internacional en materia de proteccion civil.

Federal: 1)  Constitucion | Estatal: articulos 13, 14 y 15. | Municipal: articulos 7, 15 y
Politica de los Estados Unidos 16.

Mexicanos, articulo 73,
fraccion XXIX-1, y

2) Ley General de Proteccion
Civil, articulo 3, articulo 19,
fracciones X, XIIT 'Y XXIII, y
el articulo 22.

Respuesta a las situaciones de emergencia, cuya primera instancia corresponde a las
Unidades Internas de Proteccion Civil de cada instalacion publica o privada, o a la
autoridad municipal o delegacional correspondiente, y en caso de que la emergencia
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supere su capacidad de respuesta, acudira a la instancia estatal o federal correspondiente
(en adelante, inicamente se toma en cuenta la LGPC en el ambito federal).

Federal: Articulo 21 Estatal: Articulos 42 y 67 Municipal: Articulo 9, 16

Acerca de las declaratorias de emergencia o de zona de desastre, que en todos los casos le
corresponde al representante del poder ejecutivo.

Federal: Articulo 7, fraccion | Estatal: Articulo 9, 23, | Municipal:  Articulo 24,
I fraccion VIIL, y 67 fraccion XI, articulos 46 y 48

Articulos que establecen el atlas de Riesgo como instrumento principal para la elaboracion
de politicas publicas y programas en la gestion de riesgos.

Federal: Articulo 19, fraccion | Estatal: Articulo 61 Municipal: Articulos 6 y 60
XXII de 1a LGPC.

Referencia a la cultura de proteccion civil, en la cual se busca principalmente la
participacion individual y colectiva de la poblacion. Ademas, mediante mecanismos
idoneos se busca que la sociedad participe en la planeacion y supervision de la proteccion
civil.

Federal: Articulo 41 Estatal: Articulo 90 Municipal: Articulo 26

Referencia a los grupos voluntarios, los cuales estin formados por personas morales o
fisicas, acreditadas ante las autoridades competentes, y que cuentan con personal,
conocimientos, experiencia y equipo necesarios para prestar sus servicios en acciones de
proteccion civil, principalmente tareas de rescate, auxilio, combate a incendios,
administracion de albergues y centros de acopio, servicios de urgencia, entre otros.

Federal: Articulo 51 Estatal: Articulos 100 y 103 | Municipal: Articulo 39

Referente a la formalizacion de un Consejo, ya sea nacional, estatal o municipal segun
corresponda, el cual sera un érgano gubernamental consultivo en materia de proteccion
civil, ademas de coordinar acciones de los sectores publico, social y privado.

Federal: Articulos 26 y 27 Estatal: Articulo 16 y 20 Municipal: Articulo 19

Como se integran los Consejos federal, estatal y municipal, respectivamente.

Nacional: Articulo 27: Estatal: Articulo 18: Municipal: Articulo 20:

1. El presidente de la| 1. ElGobernadordel Estado, | 1. El Presidente Municipal,
Republica, quien lo quien lo presidira. quien lo presidira.
presidira. 2. El Secretario de | 2. El Secretario General del

2. Los titulares de las Gobierno. Ayuntamiento, como
Secretarias de Estado. 3. El Director General la Coordinador General.

3. Los Gobernadores de los (sic) Coordinacion | 3. El Director de Proteccion
Estados y el Jefe de Estatal. Civil Municipal, como
Gobierno  del  Distrito | 4. Los titulares de las Coordinador Operativo.
Federal dependencias  de  la | Los siguientes consejeros:

4. La Mesa Directiva de Ia Administracion ~ Publica
Comision de Proteccion del Estado, cuyo ambito
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Civil de la Camara de
Senadores 'y la de
Diputados.

El Secretario de
Gobernacion, quien sera el
Secretario Ejecutivo del
Consejo Nacional.

El Secretario Técnico,
quien serd el Coordinador
Nacional de Proteccion
Civil.

de responsabilidades
tenga relacion con los
objetivos del Sistema
Estatal de Proteccion
Civil y los representantes
de las dependencias y
entidades federales en el
Estado, cuyas funciones
se relacionen con las
acciones de proteccion
civil, ambos a invitacion
del presidente del
Consejo.

Investigadores, expertos
técnicos y cientificos en
las diversas areas de la
proteccion civil.

Los Regidores de 1la
Comision de Proteccion
Civil del Ayuntamiento.
El Tesorero Municipal.

El Oficial Mayor
Municipal.

El presidente del Sistema
para el Desarrollo Integral
de la Familia del
Municipio.

Los siguientes representantes:

Uno de la Secretaria de la
Defensa Nacional.

Uno de la Secretaria de
Marina.

Los representantes de las
dependencias o entidades
federales o estatales con
circunscripcion dentro del
Municipio, asi como los
servidores publicos de la
Administracion  Publica
Municipal cuyas
funciones tengan relacion
con los objetivos del
Sistema  Municipal, a
criterio del presidente del
Consejo Municipal.

Fuente: Elaboracion propia con base en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Quintana Roo, Ley General de Proteccion
Civil, Ley de Proteccion Civil del Estado de Quintana Roo y el Reglamento de Proteccion Civil
del Municipio de Othén P. Blanco, Quintana Roo.

Respecto al atlas de Riesgo, La LGPC especifica que se debera contar con un atlas nacional

como un instrumento de actualizacién permanente.

de riesgos vigente y siempre actualizado para los tres &mbitos de gobierno. Debera contar con
informacion de acuerdo con la zona geografica que abarque y consta de bases de datos, sistemas
de informacién geografica y herramientas para el analisis y la simulacion de escenarios, asi como

la estimacion de pérdidas por desastres. Por la naturaleza dindmica del riesgo, deberd mantenerse

Ademas, uno de sus objetivos principales es el planteado en articulo 86, el cual de manera
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y los fenomenos que puedan presentarse para asi proceder o evitar la construccion de obras en
dichas zonas, o se decidira si permite o no asentamientos humanos.

Por otra parte, el articulo 27 sefiala que en situaciones de emergencias y desastres la
principal responsabilidad de los gobiernos locales es la de mantener colaboracidon con la
Coordinacion Nacional de Proteccion civil y en esta se establecen los siguientes objetivos:

1. Agilizar las comunicaciones de emergencia entre las partes, desde el aviso hasta el proceso
de emision de boletines conjuntos;
2. Coordinar la intervencion institucional en Auxilio de las personas a partir de una

evaluacion de danos y necesidades de la poblacion, y

3. 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

En el articulo 21 esta especificado que tanto la Secretaria de la Defensa Nacional y la
Secretaria de Marina podran implementar acciones de auxilio y apoyo a la poblacion de acuerdo

con los planes que tengan que establecer con las Autoridades Municipales.

¢ Grupos voluntarios

La participacion y la integracion de la sociedad al Sistema de Proteccion Civil se enmarcan
en el Articulo 56 mediante la articulacion de brigadas comunitarias, constituyendo la Red Nacional
de Brigadistas Comunitarios. Dicha ley establece que las unidades estatales, municipales y
delegacionales de Proteccion Civil, deberan promover, de acuerdo con su competencia, la
capacitacion, organizacion y preparacion de los voluntarios que deseen constituirse en brigadistas
comunitarios, pudiendo constituir redes municipales, estatales o regionales de brigadistas
comunitarios. Dentro de sus facultades, el Articulo 75 expresa que estas unidades tendran la
facultad de aplicar las siguientes medidas de seguridad, aplicando de esta manera las 3 etapas de
la gestion de riesgos: fase pre-desastre, fase de respuesta, y fase post-desastre.:

1. Identificacion y delimitacion de lugares o zonas de riesgo;
2. Control de rutas de evacuacion y acceso a las zonas afectadas;
3. Acciones preventivas para la movilizacion precautoria de la poblacion y su instalacion y

atencion en refugios temporales;

63



4. Coordinacion de los servicios asistenciales;

5. El aislamiento temporal, parcial o total del area afectada;

6. La suspension de trabajos, actividades y servicios.

Programa Nacional de Proteccion Civil 2014-2018.

Este programa fue hecho con el proposito de plantear las directrices y objetivos con los que se

trabajara en materia de Proteccion Civil durante la administracion del presidente Enrique Pefia

Nieto (2012-2018). En el siguiente cuadro estdn contemplados algunos de los objetivos y sus

estrategias que conciernen y que pueden contribuir a un mejor manejo de la gestion del riesgo de

desastres en Othén P. Blanco:

Tabla 8. Lineas de accion del Programa de Proteccion Civil 2014-2018 enfocado a los gobiernos

locales.

Objetivos

Estrategias

Lineas de accion

Objetivo 1.- Fomentar la
accion preventiva en la
Gestion  Integral  de
Riesgos para disminuir
los efectos de los
fenomenos naturales
perturbadores.

Estrategia 1.1.- Inducir el
enfoque preventivo en las
actividades de los

del Sistema
de Proteccion

integrantes
Nacional
Civil.

de
gobiernos locales, entidades
federativas y el gobierno federal para

Fortalecer la actuacion los

mitigar riesgos.

Estrategia 1.2.- Analizar
el impacto de los desastres
para una efectiva toma de
decisiones en materia
preventiva.

A través del atlas de riesgo analizar a
qué peligros, vulnerabilidades y
riesgos se encuentra expuesta la
poblacion, ya sea en escenarios
nacionales, estatales o locales.

Objetivo 2.- Fortalecer
la  cultura de la
proteccion civil
mediante la vinculacion

nacional e internacional.

2.1.-
campanas
para el fomento de Ila

Estrategia
Instrumentar

cultura de proteccion civil.

2.1.1.- En coordinacion con las
entidades federativas y los municipios
promover programas que fomenten en
la sociedad una cultura de proteccion
civil.

2.1.2.- Participar en la coordinacién de
acciones de cultura preventiva, con las
entidades federativas y los municipios
o delegaciones.
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Objetivo 3.- Mejorar la

coordinacion de las
instituciones que
integran el  Sistema

Nacional de Proteccidon
Civil en cuestidon de
emergencias y desastres.

Estrategia 3.1.- Fortalecer
el enfoque estratégico del
de

Sistema  Nacional

Proteccién Civil.

Fomentar la colaboracion entre
autoridades estatales y municipales en
la atencion de emergencias y desastres.

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

Estrategia 4.2.- Promover
la homologacion de la
normatividad federal,
estatal 'y  municipal,
incorporando la Gestion
Integral de Riesgo.

4.2.1.- Impulsar la coordinacion entre
los diferentes niveles de gobierno para
integrar en su normatividad la Gestion
Integral de Riesgos.

4.2.2.- Asesorar a las autoridades
estatales para la
integracion de la Gestion Integral de
Riesgos en su normatividad.

y municipales

4.2.3.- Inducir la participacion de los
congresos locales en la homologacion
de la normatividad de proteccion civil.

Objetivo 5.- Fomentar la
adopcion y el uso de
innovacion tecnologica
aplicable a la proteccion
civil.

Estrategia 5.1 Promover
la investigacion aplicada,

5.1.1.-
federativas la creacion de Comités

Promover en las entidades

la ciencia y la tecnologia | Técnicos y Cientificos con la
para la Gestion Integral de | participacion de instituciones de
Riesgos. educacion superior.

Estrategia 5.2 Mantener | 5.2.1.- Supervisar que se dé el
actualizado el  atlas | desarrollo y actualizacion de los atlas
Nacional de Riesgos para | Estatales, Municipales y
convertirlo en una | Delegacionales, bajo criterios

herramienta util para el

desarrollo y el
ordenamiento del
territorio.

homogéneos, integrandolos al atlas
Nacional.

5.2.2.- Asesorar a
federativas en la integracion de sus
atlas  Estatales, Municipales y
Delegacionales de riesgos, de tal
manera que sean homogéneos en todo
el pais.

las entidades
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Objetivo 6.- Fomentar la
eficiencia en la
asignacion y distribucioén
de de
instrumentos financieros

recursos los

de gestion de riesgos.

Estrategia 6.1.- Impulsar
que los instrumentos
preventivos de gestion de
riesgo con
mayores para

asegurar el financiamiento

cuenten
recursos

de proyectos preventivos.

6.1.1.-
instancias que operan y presupuestan

Promover estrategias entre

instrumentos preventivos,
encaminadas a concientizar sobre la
necesidad de financiar proyectos
preventivos.

6.1.2.- Impulsar

asignado para la

que el
realizacion de

recurso

se encuentre
instrumentos

acciones preventivas
disponible en los
financieros.

Estrategia 6.2.2.-
Fomentar el acceso a los
recursos de caracter

preventivo para privilegiar
acciones que mitiguen el
impacto de fenomenos
naturales perturbadores.

6.2.1.- Realizar talleres periodicos de
capacitacion, dirigidos a las instancias
contempladas como solicitantes para
acceder a recursos provenientes de
instrumentos preventivos.

6.2.2.- Impulsar campafas de
informacion relativa a los objetivos y
alcances de los
financieros preventivos.
6.2.3.- Eficientar los procedimientos de
acceso a los instrumentos financieros
de orden preventivo.

6.2.4.- Revisar la norma vigente y

instrumentos

aplicable a  los  instrumentos
financieros preventivos para detectar

areas de mejora en su implementacion.

Estrategia 6.3.- Hacer
mas eficiente la asignacion
de para la
atencion de emergencias y

recursos

desastres para garantizar
apoyo a la poblacion e
infraestructura afectada.

6.3.1.- Impulsar medidas de mitigacion
para dafos futuros, asegurando que no
se generen nuevos riesgos y mejorando
para ello las condiciones preexistentes.
6.3.2.- Promover que la normativa de
atencion de emergencias contemple
mecanismos que otorguen certeza de
recepcion de insumos a la poblacion.

6.3.3.- Coordinar
deriven en reformas

esfuerzos que

normativas
procedimentales y presupuestales de
financieros de

los instrumentos

atencion de emergencias y desastres.
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6.3.4.- Promover la  oportuna
autorizacion de recursos, por parte de
las instancias competentes, para la
eficaz atenciéon de emergencias y
desastres.

6.3.5.- Realizar campanas de
informacion y difusion sobre el acceso
a los instrumentos financieros de
atencion de desastres.

6.3.6.- Sistematizar el procedimiento
de acceso a los instrumentos
financieros de gestion de riesgo a
través de una plataforma tecnologica
homologada.

6.3.7.- Eficientar el uso de equipo
especializado adquirido con cargo a los
instrumentos financieros de gestion de
riesgos.

Fuente: elaboracion propia a partir de Programa Nacional de Proteccion Civil 2014-2018.

3.1.2 Marco normativo e institucional a nivel estatal

Ley de Proteccion Civil del Estado de Quintana Roo

En el articulo 10 de la Ley de Proteccion Civil del Estado de Quintana Roo se establece al Sistema
Estatal de Proteccion Civil como un mecanismo de enlace entre la Administracion Publica de
Quintana Roo y los ayuntamientos de la entidad, con el fin de unir esfuerzos, instancias,
instrumentos, politicas publicas, servicios y acciones institucionales destinadas a la prevencion,
deteccion, mitigacion, proteccion, cooperacidon, coordinacidon, comunicacion, restauracion y
atencion de las situaciones generadas por el impacto de siniestros o fendmenos destructivos en la
poblacion, sus bienes y entorno en su ambito territorial. En el mismo articulo estd especificado
que el Sistema Estatal De Proteccion Civil es parte integrante del Sistema Nacional.

El Sistema Estatal se forma, de acuerdo con el articulo 12, por:

I.- El Gobernador del Estado de Quintana Roo;

IL.- Los Presidentes Municipales;

III.- El Consejo Estatal de Proteccion Civil,;
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IV.- El Director General de la Coordinacion Estatal;

V.- Los Sistemas Municipales de Proteccion Civil,

VI.- Los directores o coordinadores de proteccion civil de los Municipios; y

VIL.- La representacion de los sectores social y privado, de las instituciones educativas, asi

como de los grupos voluntarios y expertos en diferentes areas relacionadas con la

proteccion civil.

En el caso de los municipios podran celebrar convenios entre si siempre que estas acciones
impliquen medidas comunes de beneficio ecoldgico, esto de acuerdo con el articulo 14.

Algo muy importante es el enfoque hacia la prevencion de desastres y las acciones que
marca la ley para llevarlo a cabo. El articulo 4 menciona la realizacion de auditorias técnicas y
tareas de inspeccion destinadas a la regulacion, deteccion, prevencion, mitigacion y demas tareas
necesarias. De igual manera establece fondos de emergencia para la realizacion de las acciones de
preparacion, respuesta y recuperacion. Por Gltimo, especifica que se lleven a cabo acciones que
fomenten la coordinacion y desarrollo de sistemas de observacion y monitoreo, planes de
investigacion, el desarrollo de indicadores ambientales y los estudios relativos a los riesgos, con
el fin de lograr el bienestar, la seguridad, la salud y la proteccion de los habitantes del Quintana
Roo.

Establece en el articulo 5 que en cualquier situacion la prevencion corresponde al gobierno
estatal o al municipal de acuerdo con su competencia. Sera el gobernador del estado quien coordine
las dependencias y entidades de la Administracién Publica estatal que les competa la aplicacion
de la ley mencionada (articulo 6). Ademads, también es funcion del Ejecutivo (articulo 11)
establecer, promover, coordinar y realizar acciones de prevencion, de auxilio y recuperacion inicial
y vuelta a la normalidad, para evitar, mitigar o atender los efectos destructivos de las calamidades
que eventualmente ocurran en el Estado, asi como apoyar el establecimiento de los Sistemas

Municipales de Proteccion Civil.

e Consejos municipales

En la Ley de Proteccion Civil de Quintana Roo estan ubicados los Consejos Municipales
de Proteccion Civil. Estos son érganos de consulta y de coordinacion de los gobiernos municipales

para convocar y coordinar las acciones de los sistemas municipales de proteccion civil (Articulo
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39). Entre sus facultades (articulo 20) estan coordinar el Sistema Estatal de Proteccion Civil en
concordancia con lo establecido por el Sistema Nacional, declarar y publicar el estado de alerta
ante la posible afectacion de un fendmeno natural o humano que ponga en riesgo la vida de los
habitantes del Estado o parte de ¢él, declarar el estado de emergencia, constituir una sesion
permanente si la situacion lo exige, promover la ayuda de la Federacion si las consecuencias de
algin fendmeno rebasa la capacidad de respuesta de las autoridades estatales y dar seguimiento a
las quejas o denuncias ciudadanas.

Ademas de prever y enfrentar las situaciones de emergencia, el Sistema Estatal de
Proteccion Civil es responsable de que los administradores, gerentes, poseedores, arrendatarios o
propietarios de edificaciones con afluencia masiva (mas de 30 personas al dia) elaboren un
Programa Interno de Proteccion Civil, al igual que a los organizadores de ferias y espectaculos.
Por ello el articulo 73 establece la obligatoriedad de poner en practica simulacros, uno al menos
cada 6 meses, al igual que en las escuelas, fabricas, industrias, comercios y establecimientos donde
haya afluencia de personas. Unicamente las casas habitacion no estan obligadas a hacerlo.

En todos los lugares mencionados es recomendado el uso de equipos de seguridad,
instructivos y manuales ilustrativos, luces de emergencia, entre otras herramientas, con el fin de

saber qué hacer en caso de una contingencia y saber qué zonas son seguras (articulo 74).

3.1.3 Marco normativo e institucional municipal

Plan Municipal de Desarrollo de Othon P. Blanco 2013-2016

Dentro de este Plan Municipal se cuenta con un objetivo estratégico, el cual es promover entre la
poblacion othonense acciones de proteccion civil que garanticen su integridad fisica y patrimonial
ante el embate de fendémenos meteoroldgicos o contingencias. Basicamente tiene la finalidad de
que se garantice la seguridad de los ciudadanos en su integridad fisica y patrimonial ante el embate

de fendmenos meteoroldgicos o contingencias.
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Tabla 9. Lineas estratégicas en materia de proteccion civil en el Plan Municipal de Desarrollo de

Othon P. Blanco

Estrategia 1: Fortalecimiento de la

cultura de Proteccion Civil

A través de esquemas de
participacion con la ciudadania,
promover la cultura de proteccion

civil atendiendo los campos de

Quimicos, Sanitarios, Socio
organizativos, Geologicos e
Hidrometeoroldgicos.

Implementar y difundir programas de formacion de
cultura de proteccion civil en caso de contingencias.
Capacitar a la ciudadania con acciones que les
permitan enfrentar los embates de fenomenos
meteorologicos y contingencias naturales que pongan
en riesgo la seguridad del municipio.

Establecer programas de simulacros de contingencias
con los diferentes sectores de la sociedad, la iniciativa

privada y el sector publico del municipio.

Estrategia 2: Implementacion de
Programas de atencion de

contingencias.

A través de programas preventivos
y de reaccion, garantizar y dar a
conocer a los othonenses, las
acciones y esquemas de trabajo que
el municipio realizard en materia de
Protecciéon Civil atendiendo los
campos de Quimicos, Sanitarios,
Socio organizativos, Geologicos e

Hidrometeorologicos.

Implementar programas preventivos y operativos para
la atencidn de contingencias y desastres naturales.
Revisar y fortalecer los planes de atencion de riesgos
y de prevencion de accidentes.

Fortalecer espacios de interaccion y coordinacién con
los gobiernos federal y estatal, la iniciativa privada y
el sector social, para definir acciones de trabajo en
materia de proteccion civil y atencion de desastres
naturales.

Revisar y fortalecer en coordinacion con las
autoridades competentes, los edificios publicos y
privados que seran utilizados como refugios y

albergues en caso de contingencias.

Estrategia 3: Fortalecimiento de
Programas de Inspeccion para la

prevencion de accidentes.

Formalizar los programas de
inspeccion en instalaciones de

edificios publicos y privados para

Establecer esquemas de trabajo y programas con todos
los sectores para garantizar condiciones bdésicas de
seguridad en establecimientos y edificios publicos y

privados.
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garantizar la seguridad de la|e Establecer y mantener actualizado un padron de

ciudadania. negocios y tipo de giros en el municipio, y
clasificarlos de acuerdo con sus situaciones de riesgo.

e Integrar bases de datos y mapas de riesgo en el
municipio de Othén P Blanco.

e Coordinar las acciones de prevencion y difusion, asi
como los operativos de inspeccion en coordinacion

con los ordenes de gobierno.

Fuente: elaboracion propia a partir del Plan de Desarrollo Municipal Othon P. Blanco.

Reglamento de Proteccion Civil del Municipio de Othon P. Blanco, Quintana Roo

El articulo 10 del Reglamento de Proteccion Civil del Municipio de Othon P. Blanco define
al Sistema Municipal de Proteccion Civil como un conjunto orgénico y articulado de estructuras,
relaciones funcionales, métodos y procedimientos que establecen las dependencias y entidades del
sector publico entre si, con las organizaciones de los diversos grupos voluntarios, sociales y
privados, a fin de efectuar acciones coordinadas, destinadas a la proteccion contra los peligros que
se presenten y a la recuperacion de la poblacion, en la eventualidad de un desastre.

Su objetivo, sefialado en el articulo 11, basicamente es proteger a la sociedad ante un
posible desastre provocado por cualquier tipo de agente destructivo, asi como prevenir pérdidas
humanas o de bienes materiales, y ayudar a la poblacion a regresar a las condiciones de vida que
tenian antes del desastre.

Ademas, algo que no se encuentra en el sistema Estatal son los principios; en el caso del
Sistema Municipal se encuentran sefialados en el articulo 17:

1. En las actividades de atencion de desastres y recuperacion se dard prioridad a los grupos
sociales vulnerables y de escasos recursos econémicos;

2. La accidon de la proteccion civil es universal, no se reconocen razas, credos, ideologias
politicas o partidistas, ni estrato social;

3. La proteccidn civil tiene un espiritu humanitario para salvaguardar a las personas, bienes,

entorno y cultura de los habitantes del territorio municipal;
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4. Laaccion de la proteccion civil es permanente, continua y se ubica por encima de intereses

particulares; y

5. La proteccion civil es abierta, incluyente e imparcial.

Junto al Sistema Municipal, el Consejo Municipal también desempefia un papel importante
dentro de la Proteccion Civil de Othon P. Blanco. Entre sus tareas, de acuerdo con el articulo 19,
esta constituir una sesion permanente ante algiin desastre, tener un inventario para la atencioén de
una emergencia o desastre, discutir y aprobar planes municipales en materia de proteccion civil,
entre otras funciones.

Uno de los propositos del Sistema Municipal y que se especifica en el articulo 13 es
promover la autoproteccion, la participacion individual y colectiva de la poblacion. Se utilizaran
distintos medios como los simulacros en lugares de alta afluencia de personas, campafias de
difusion masiva, hacer saber a la poblacion como enfrentar las perturbaciones en caso de
presentarse y modernizar los sistemas de prevencion y medicion de los fendmenos que pudieran
afectar a la poblacion.

En el articulo 67 se especifica que los propietarios, administradores, gerentes, poseedores
o arrendatarios de los siguientes lugares estan obligados a contar con unidades de proteccion civil
con el fin de prevenir y auxiliar en el caso de una emergencia o desastre: 1.- Teatros; 2.- Auditorios;
3.- Cines; 4.- Bares; 5.- Video bares; 6.- Discotecas 7.- Centros nocturnos; 8.- Salones de baile;
9.- Restaurantes; 10.- Panaderias; 11.- Clubes sociales; 12.- Clubes deportivos; 13.- Estadios; 14.-
Gimnasios; 15.- Centros educativos; 16.- Bibliotecas; 17.- Centros o plazas comerciales; 18.-
Fabricas 19.- Centrales de abasto; 20.- Hospitales y sanatorios; 21.- Terminales y estaciones de
transporte de pasajeros y de carga; 22.- Aeropuertos; 23.- Mercados; 24.- Hoteles, moteles y
posadas; 25.- Gaseras; 26.- Estaciones de carburacion; 27.- Gasolineras; 28.- Establecimientos
donde se manejen hidrocarburos; 29.- Almacenes y bodegas; 30.- Talleres; 31.- Templos e iglesias;
32.- Bafios publicos; 33.- Laboratorios de procesos industriales; 34.- Los que de acuerdo con el
autodiagnoéstico que aplique la Direccion de Proteccion Civil Municipal sean considerados de
mediano y alto riesgo; y 35.- Todos los demas donde existe usualmente una concentracion de mas
de treinta personas incluyendo a los trabajadores del lugar.

De acuerdo con el articulo 70 los establecimientos mencionados tienen la obligacion de
contar con los siguientes requisitos, ya que de no ser asi no podran obtener su licencia de

funcionamiento por parte de la Tesoreria Municipal: 1.- Un Andlisis de Riesgos; 2.- Su Programa
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Interno de Proteccion Civil, que es el conjunto de medidas y acciones disenadas y registradas en
un documento para salvaguardar la integridad fisica de los trabajadores y personas que se
concentran en un inmueble, asi como proteger las instalaciones, bienes e informacion vital, para
evitar riesgos de ocurrencia de una emergencia o desastre; 3.- Su Plan de Contingencias; y 4.- Su

Programa de prevencion de accidentes.

e Sanciones a nivel municipal

En caso de algliin tipo de violaciéon a la ley mencionada se pueden implementar las
sanciones que procedan. Para verificar el cumplimiento de ya dispuesto y especificado en el
articulo 103, la Direccion de Proteccion Civil Municipal podra hacer visitas ordinarias (dias y
horas habiles) y extraordinarias (cualquier dia). Para esto los propietarios estaran obligados a
permitir el libre acceso de los verificadores (articulo 104), en caso contrario se podra solicitar el
auxilio de la fuerza publica.

En caso de verificar que exista algun tipo de riesgo se podran decretar medidas de seguridad
y también se dara un plazo para su cumplimiento y/o correccion. El articulo 107 especifica cuales
seran dichas medidas y que tendran que ser realizadas por los propietarios: 1.- La suspension de
trabajos o servicios; 2.- La desocupacion o desalojo de casas, obras, edificios, establecimientos o
en general de cualquier inmueble; 3.- La demolicidon de construcciones o el retiro de instalaciones;
4.- El aseguramiento de bienes; 5.- La clausura temporal o definitiva, total o parcial de
establecimientos, construcciones, instalaciones u obras; 6.- El aislamiento temporal, parcial o total
del area afectada; 7.- Las demés que sean necesarias para la prevencion, mitigacion, auxilio,
restablecimiento, rehabilitacion y reconstruccion en caso de alto riesgo, emergencia o desastre a
juicio del Director de Proteccion Civil Municipal.

En caso de ser necesario el uso de la fuerza publica los gastos serdn cubiertos por los
propietarios. Si fuera necesario aplicar alguna sancion se le notificara al mismo, quien contara con
15 dias habiles para actuar en su defensa (Articulos 108 y 109). En caso de proceder, se podria
aplicar alguna de las siguientes sanciones (articulo 110), y en caso de reincidencia se duplicara la
multa impuesta segun el articulo 111: 1.- Amonestacién con apercibimiento; 2.- Multa de 10 a
1,000 dias de salario minimo vigente en el Municipio; 3.- Multa adicional por cada dia que persista

la infraccion; 4.- Arresto administrativo hasta por 36 horas; 5.- Decomiso de bienes; 6.- Clausura
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temporal o permanente, parcial y total; 7.- Suspension de obras, instalaciones o servicios; y 8.-

Revocacion de concesiones municipales.

3.2 Analisis de los datos recabados y situacion actual de Othon P. Blanco en
prevencion de desastres.

A continuacidn, se presenta un analisis de la situacion actual de la gestion de riesgos en Othon P.
Blanco con base en la declaracion de Sendai, donde se explica si los puntos contenidos en esta se
cumplen, no se cumplen o si lo hacen en forma parcial. Esto con el fin de entender mejor en qué
situacion se encuentra el Sistema Municipal de Proteccion Civil, sus carencias y sus fortalezas.
Después de la siguiente tabla se explica por qué se considera el cumplimiento sefalado para cada

punto.

Tabla 10. Situacidn actual de la gestion de riesgos en Othon P. Blanco con Base en la Declaracion
de Sendai

COMPROMISOS DE LA DECLARACION DE Si No Cumple
SENDAI cumple cumple parcialmente
I. Adoptar e implementar estrategias y planes locales de V4

reduccion del riesgo de desastres, a través de diferentes
escalas de tiempo con metas, indicadores y plazos,
destinadas a prevenir la creacion de riesgo, la reduccion del
riesgo existente, y el fortalecimiento de la resiliencia
econdmica, social y ambiental;

I1. Establecer y fortalecer los foros gubernamentales de V4
coordinacion integrados por todas las partes interesadas a
nivel local, tales como las plataformas locales para la
reduccion del riesgo de desastres;

I11. Promover la integracion de las evaluaciones del riesgo V4
de desastres en el desarrollo e implementacion de politicas
sobre uso del suelo, incluyendo la planificacion urbana, la
degradacion del terreno, la vivienda informal y provisional,
y el uso de guias y herramientas de seguimiento que ayuden
a prever los cambios demograficos y ambientales;

IV. Periddicamente, evaluar el riesgo de desastres, V4
incluyendo los existentes, los emergentes y las nuevas
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fuentes de riesgo, la vulnerabilidad, la capacidad, la
exposicion, las caracteristicas de la amenaza y sus posibles
efectos en cascada a escala social y espacial relevante;

V. Garantizar la revision o el desarrollo de nuevos
codigos de construccidon, estandares, practicas de
rehabilitacion y reconstruccion a nivel nacional o local,
segun proceda, con el objetivo de facilitar su aplicacion en
el contexto local, en particular en los asentamientos
humanos informales y marginales, y reforzar la capacidad
de poner en practica, supervisar y hacer cumplir dichos
codigos, a través de un enfoque adecuado, con el fin de
fomentar las estructuras resistentes a los desastres;

VI. Asegurar la resiliencia de infraestructuras criticas
nuevas y existentes, incluyendo medidas y consideraciones
sobre reduccion del riesgo de desastres en instrumentos
financieros y fiscales;

VII. Liderar la implementacion de la NUEVA "Lista de
Diez puntos - Esenciales para Lograr Ciudades Resilientes"
y buscar oportunidades de sinergias con las iniciativas
existentes, mecanismos, procesos como la Iniciativa de
Aceleracion de Ciudades Resilientes, la Carta de
Adaptacion de Durban, la Coalicion de Alcaldes, la
Colaboraciéon de Medellin y la serie del Congreso de
Ciudades Resilientes;

VIII. Dar Seguimiento y revisar la implementacion de
este marco a nivel local basado en herramientas de
seguimiento acordadas internacionalmente, como la
herramienta de Autoevaluacion para Gobiernos Locales
(LGSAT) o la “Resilience Scorecard” de UNISDR;

IX. Fortalecer el uso y manejo sostenible de los
ecosistemas y la aplicacion de enfoques integrados de
gestion ambiental y de recursos naturales que incorporen la
reduccion del riesgo de desastres;

X. Invertir en, desarrollar, mantener y fortalecer sistemas
de prondstico y alerta precoz centrados en la poblacion y
que sean multisectoriales y sensibles a multiples amenazas
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XI. Elaborar y actualizar periodicamente la preparacion v
para desastres y la politica para contingencias que
incorpore la reduccion del riesgo de desastres en los
procesos de recuperacion y rehabilitacion post desastre;

Fuente: elaboracion propia con base en la Declaracion de Sendai; entrevistas y encuestas de
elaboracién propia; e investigacion documental.

Punto 1.- Se cumple parcialmente. Existe un Programa denominado Plan de Desarrollo
Sub Comité de Proteccion Civil, el cual busca pasar de una politica publica reactiva, es decir, que
se aplica luego de ocurridos los desastres, a una que identifique los peligros, aleje el grado de
exposicion de la poblacion, la infraestructura o el entorno y reduzca la vulnerabilidad (Programa
de Desarrollo Sub Comité Proteccion Civil, 2013, p. 3).

Entre las metas del programa se encuentran:

e Desarrollar programas y acciones de caracter multidisciplinario y multi-institucional, para
la prevencion y mitigacion de riesgos de desastres.

e (Capacitar a la poblacion en materia de Proteccion Civil

e Generar y difundir medidas sobre prevencion de desastres, asi como realizar campanas de
prevencion.

De acuerdo con Bernardo Gémez, (2015) jefe de Departamento de Planeacion de la
Direccién Municipal de Proteccion Civil, este programa se estd implementando en la presente
administracion municipal. Sin embargo, considera que los indicadores, es decir, las acciones para
garantizar la cultura de prevencion de riesgos como platicas en diversas instituciones, entrega de
tripticos y otras actividades implementadas, no han sido lo suficientemente adecuados para
adecuar dicho programa a la situacion actual de Othon P. Blanco.

Por otra parte, existen programas o planes en caso de contingencia, funcionales de acuerdo
con la temporada y los riesgos que son mas frecuentes en cada una. Estos son el Plan de Atencion
a Fenomenos Hidrometeoroldgicos (mayo a noviembre), el Plan y Programa de Incendios
Forestales (diciembre a junio), y en cada temporada programas operativos vacacionales en caso de
vacaciones de semana santa, verano, y fin de afio. Ademads, se cuenta con el programa regular,
correspondiente a las inspecciones y verificaciones de los giros de alto y mediano riesgo. Sin
embargo, Gomez (2015) afirma que dichos planes han sido los mismos por muchos afios, es decir,

necesitan actualizarse y adaptarse a la situacion actual de Othon P. Blanco.

76



Punto 2.- Se cumple parcialmente. Respecto a la coordinacion con los oOrganos
municipales, Gémez (2015) menciona que el area de Proteccion Civil se relaciona con otros entes
de acuerdo con sus caracteristicas y/o de sus funciones generales. Entre los que menciona Gémez
estan la Comision Nacional Forestal (CONAFOR), con relacion a las zonas rurales, la Comision
Nacional del Agua (CONAGUA) con relacion a las cuestiones de hidrometeorologia, la Secretaria
de Educacion y Cultura con relacion a las escuelas para atender los refugios anticiclonicos, entre
otros.

Por otra parte, no existe la correcta interaccion entre las instancias correspondientes en
cuanto a la reduccion de riesgo de desastres en Othon P. Blanco. Una cosa es la relacion del area
de Proteccion Civil con los organismos ya mencionados. Otra es la interaccidon entre estos
organismos. Gémez (2015) menciona que hay casos en los que alguna instancia o dependencia
municipal tiene informacion que podria ser Util para otra instancia, sin embargo, no se respetan los
protocolos para intercambiar esta informacion, o en el peor de los casos las instancias que la poseen
ignoran totalmente que son acreedores de la misma.

Respecto a la coordinacion con las comunidades al interior del municipio, Goémez (2015)
menciona que para llegar a estos lugares se elaboran planes anuales y trimestrales y que mediante
la Direccion General de Desarrollo Rural se pone en contacto con las alcaldias y delegaciones, y
¢éstos con la comunidad correspondiente. En la realidad esto no es asi. De acuerdo con los
resultados obtenidos mediante encuestas realizadas a pobladores de Chetumal y de diversas
comunidades, éstos muestran su disposicion para participar junto a Proteccion Civil en las brigadas
y actividades que realiza, sin embargo, la gran mayoria desconoce de la existencia de éstas. Es
decir, realmente no se informa a la poblacion de las actividades o de los programas que Proteccion
Civil realiza como capacitaciones, o si se hiciera una gran parte de la poblacion desconoce la
existencia de las mismas, Unicamente se enteran de estas actividades las personas que asisten o
que trabajan en las instituciones donde se realizan, desaprovechando de esta manera herramientas
como las redes sociales y otros medios de comunicacion.

Esto puede deberse principalmente a que en Othon P. Blanco no se cuenta con suficiente
personal para realizar todas las acciones correspondientes. Gomez (2015) afirma que éstas se
llevan a cabo de manera limitada en recursos humanos y financieros, ademas de que no cuentan

con herramientas propias para llevarlas a cabo.
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Punto 3.- No se cumple. Al preguntarle al jefe de planeaciones técnicas del area de
Proteccion Civil acerca de las regulaciones del uso de suelo en las construcciones y de los
protocolos de seguridad a seguir, dijo que Uinicamente se siguen algunas medidas de seguridad, y
que otras cuestiones se asignan al area de Desarrollo Urbano. En las evaluaciones del uso de suelo
para las construcciones de edificios, colonias nuevas, etc., menciond que es poco el control que se
tiene sobre esto debido a la escasa cantidad de mapas (atlas de riesgo) con que se cuenta (2015).

De igual manera, al construir o al querer construir en zonas poco seguras o irregulares, el
control que se tiene sobre esto es practicamente nulo. Gémez (2015) menciona que las leyes
correspondientes estan atrasadas por 30 o 40 afios, es decir que se tiene que trabajar fuertemente
en las regulaciones y actualizaciones necesarias. Entre otras causas, esto se debe a que politica y
legalmente el Area de Proteccion Civil esta limitada. De igual manera, aunque se tengan las
intenciones de renovar los reglamentos o las leyes siempre se les pone obstaculos, pues en muchas
areas hay intereses de por medio que afectan negativamente al area de Proteccion Civil.

Punto 4.- Se cumple parcialmente. Las leyes correspondientes a la reduccion de riesgos de
Othon P. Blanco deben ser revisadas y actualizadas, las reglamentaciones estdn obsoletas, ademas
de que, como ya se menciond, al querer actualizar o mejorar los reglamentos existen obstaculos
que impiden que se haga esto. Respecto a la vulnerabilidad, la exposicion, las caracteristicas de
las amenazas y sus posibles efectos, éstas son funcionales aun por algunos afos, pues los
principales riesgos a los que se enfrenta el municipio son los de origen hidrometeorologico y los
incendios forestales, sin embargo, hay riesgos latentes que solo podran ser contemplados
actualizando los reglamentos, asi como el atlas de riesgo.

Gomez (2015) explica que después de que un fendémeno natural afecte al municipio, el
gobierno local realiza una encuesta de desastre para solicitar, evaluar y aplicar el recurso
denominado Fondo de Desastres Naturales (FONDEN) (para una mejor explicacion de qué es el
FONDEN, retomado mas adelante, acudir al Anexo D). A partir de esto incluye las nuevas fuentes
de riesgo y sobre todo los posibles efectos adversos que podrian afectar al municipio de Othén P.
Blanco, siendo algunos de ellos frecuentes por lo que se toman medidas preventivas. Con esto se
pretende disminuir la vulnerabilidad de la poblacion, principalmente en las zonas marginadas.

Existen determinadas evaluaciones de los diferentes albergues, los propios reglamentos de
accion en caso de desastre natural y también de los puntos y fuentes de riesgo, es por ello por lo

que el municipio cumple con evaluar el riesgo de desastre.
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Punto 5.- No se cumple. Las leyes en materia de construccion en Othén P. Blanco,
incluyendo el atlas de riesgo, no estdn actualizadas ni regulan la construccion en tipos de suelo
que por su naturaleza represente un riesgo. Especificamente el atlas de riesgo esta desactualizado,
corresponde al afio 2011, y solo incluye a la ciudad de Chetumal. Ademas, dicho atlas no incluye
algiin tipo de mapa que ilustre los riesgos a los que esta expuesta la poblacion capitalina (Atlas
Nacional de Riesgos, 2017).

Por su parte, los cddigos de construccion, como ya se menciono en el punto 3, estdn
obsoletos. Aun asi, en ocasiones se aprueba la construccidon o revision de establecimientos o
predios de mediano o alto riesgo, incluyendo asentamientos irregulares (Gomez, 2015). Es
importante mencionar que una de las funciones del atlas de riesgo es fungir como base para la
elaboracion de nuevos cddigos de construccion, estdndares, practicas de rehabilitacion y
reconstruccion a nivel nacional o local, por lo tanto, al no haber un atlas de riesgo actualizado ni
funcional muchas de estas funciones tampoco se cumplen.

Por otra parte, las evaluaciones a la infraestructura de las escuelas, hospitales y otras
construcciones es tarea de las autoridades federales o estatales. La tarea de Proteccion Civil es
supervisar que existan medidas o planes de prevencion de riesgos, y también brindar informacion
o algun tipo de capacitacion si es solicitada (Goémez, 2015).

Punto 6.- No se cumple. Como ya se ha mencionado, las leyes en materia de construccion
estan obsoletas, por lo que la resiliencia en infraestructuras nuevas y existentes se ve muy limitada.
Respecto a los instrumentos financieros especificos con el que cuenta el municipio inicamente
existen dos y son de origen Federal: el Fondo de Prevencion de Desastres Naturales (FOPREDEN)
y el FONDEN. Sin embargo, Gémez (2015) menciona que es muy complicado acceder a ellos, y
ademas existe falta de voluntad politica para acceder al FOPREDEN a pesar de que, como su
nombre lo indica, esta destinado para actividades de prevencion de riesgos. El FONDEN destinado
para el afio 2017, especificado en el articulo 29 del Presupuesto de Egresos para el afio 2017 del
Estado de Quintana Roo es de $2,036,163.00.

De esta forma, es evidente la insuficiencia de los recursos destinados para la reduccion de
desastres, incluyendo la respuesta y la recuperacion. Goémez afirma que con los recursos con que
se cuentan unicamente se pueden realizar de un 20% a un 30% de las funciones de Proteccion

Civil.
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No existe algtn tipo de fondo o presupuesto a nivel estatal o municipal propio de Othén P.
Blanco en materia de la gestion de riesgos como el Fondo Municipal de Desastres Naturales
(FOMADEN) en Benito Juarez, y las actividades de la Coordinacion Municipal se financian del
presupuesto que tiene asignado el ayuntamiento. Es mediante el apoyo de otras instituciones como
la CONAGUA o la CONAFOR que Proteccion Civil hace algunas de sus funciones, pues estas
instituciones tienen un presupuesto asignado y recursos propios.

Punto 7.- Se cumple parcialmente. Es notorio que el principal problema que afronta
Proteccion Civil es la falta de recursos financieros. Gomez explica que existen reglamentos para
informar a la ciudadania sobre la prevencion de riesgos, sin embargo, no se aplican o estan
obsoletos. La relacion gobierno-ciudadania es muy cerrada y la funcion de las autoridades con la
ciudadania estd muy limitada, debido principalmente al presupuesto insuficiente. Algunas de las
debilidades de este punto con relacion al municipio de Othon P. Blanco en materia de proteccion
civil son:

1. Elatlas de riesgo esta desactualizado, ademas que el de Othén P. Blanco tnicamente contempla
Chetumal.

2. Las leyes de construccion estan obsoletas.

3. Existen programas de capacitacion, pero la sociedad no sabe de ellos.

4. Los sistemas de alerta temprana son efectivos, sin embargo, no siempre llegan a la poblacion
pues su transmision y difusion no permite que llegue a todos. Ademas, es poco el porcentaje
de la poblacion que participa en simulacros.

5. Laevaluacion de escuelas, hospitales, etc., le corresponde a la federacion.

6. La recuperacion después de un desastre es tardia para algunos sectores de la poblacion,
principalmente las zonas marginadas o las mds lejanas a Chetumal. Algunas personas no
reciben el apoyo necesario a tiempo para su recuperacion o nunca lo reciben.

A continuacion, se mencionan los diez puntos esenciales para lograr ciudades resilientes,
al igual que se explica en qué grado se cumplen.

I. Organizarse para la resiliencia ante desastres. Existen programas con los que
Proteccion Civil trabaja todo el afio, aunque como ya se menciond, deben renovarse. En
situaciones que representen un alto riesgo para el estado de Quintana Roo, como los
huracanes, la respuesta de las autoridades y de los organismos que trabajan en la gestion

de riesgos brindan una respuesta efectiva, principalmente para evitar pérdidas humanas.
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II.

I11.

Identificar, comprender y utilizar los escenarios de riesgo actuales y a futuro.
Como ya se menciond, los programas y reglamentos que contemplan este punto estan
obsoletos, por lo que es necesario su actualizacion. Por otra parte, los principales
escenarios de riesgo en Othén P. Blanco siguen siendo los presentados por los
fenémenos hidrometeorologicos y los incendios forestales, pero a medida que la
poblacion aumenta y se presentan otros cambios, se crean nuevos escenarios de riesgo,
por ejemplo, las inundaciones en zonas de alto riesgo.

Fortalecer la capacidad financiera para mejorar la resiliencia. Para este punto se
consultd el gasto neto total previsto en el Presupuesto de Egresos del Gobierno del
Estado de Quintana Roo para el afio 2017, y se comparé con los estatutos
correspondientes de los estados de Yucatan y Campeche. De igual manera, se especificd
el monto total destinado al area de Proteccion Civil para cada estado, cudl es el
porcentaje de este monto respecto al presupuesto total del estado correspondiente y, de
acuerdo con el INEGI, cual es el nimero de habitantes para el afio 2015 por cada uno

de los estados mencionados. Estos datos se arrojan en la tabla 11.

Los resultados indican que, a pesar de que Quintana Roo no es el estado con menos

presupuesto asignado, si es el que menos destina al drea de Proteccion Civil en cuanto a cantidad

y en porcentaje, siendo tnicamente 0.04% el fondo destinado a dicha area. En el articulo 29 de la

misma ley esta establecida la cantidad de $75,747,868.00, destinada para gastos imprevisibles para

Quintana Roo.

Iv.
V.

VI

VIIL.

Promover un desarrollo y un diseiio urbano resiliente. No se cumple.

Proteger las zonas naturales de amortiguamiento para mejorar la funcion de
proteccion proporcionada por los ecosistemas naturales. No se cumple. Esto esta
especificado en el Punto nueve de la Declaracion de Sendai.

Fortalecer la capacidad institucional para mejorar la resiliencia. Se cumple
parcialmente. Aunque se realizan simulacros dos veces al afio, hacen falta muchos
recursos econémicos para que Proteccion Civil funcione adecuadamente. Como ya se
menciond en el punto seis, Proteccion Civil estd muy limitado de recursos, ademas que
solo operan del 30% al 40% de su capacidad.

Comprender y fortalecer la capacidad societal para mejorar la resiliencia. Se

cumple de manera muy limitada. De acuerdo con los resultados obtenidos por las
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encuestas realizadas a la poblacion, las personas en general desconocen la existencia de
los programas y/o capacitaciones que Proteccion Civil brinda, pero se muestran
dispuestos a participar. Gémez menciona que esta participacion cada vez va en
decremento, a pesar de que se hacen esfuerzos por llevarla a lugares donde es muy
importante su realizacion, como las comunidades al interior del municipio. Para
consultar la encuesta aplicada, asi como sus resultados, acudir al Anexo E.

VIII. Incrementar la resiliencia de la infraestructura. Se cumple parcialmente. Aunque los
reglamentos que corresponden a esta tarea en Othon P. Blanco estan obsoletos, esta es
una tarea que le corresponde al gobierno estatal y federal.

IX. Asegurar la efectividad de la preparacion y la respuesta a los desastres. Se cumple,
pero podria ser mas efectivo con una mayor participacion ciudadana.

X. Acelerar la recuperacion y una mejor reconstruccion. Se cumple, aunque a pasos
lentos. No toda la gente recibe el apoyo que necesita después de un desastre, a pesar de
que se solicite.

Punto 8.- se cumple parcialmente. El instrumento de autoevaluacion de gobiernos locales
sobre la resiliencia a desastres menciona que una de sus funciones es ayudar a identificar las
lagunas existentes en los reglamentos que impiden el correcto funcionamiento de la gestion de
riesgos local, asi como proveer de herramientas para solucionar problemas, como cursos,
capacitaciones e insumos. En general, la situacion de Proteccion Civil en Othon P. Blanco de
acuerdo con esta herramienta, de acuerdo con Gomez (2015) es la siguiente:

e Se cuenta con poco personal capacitado, asi como con pocos recursos para llevar a cabo sus
funciones.

e La participacion de la poblacion en los programas de Proteccion Civil es poca.

e El gobierno local no tiene acceso a recursos financieros adecuados.

e Las leyes referentes a la reduccion del riesgo de desastres en Othon P. Blanco son muy viejas,
y para algunas simplemente se omite su uso.

e Los simulacros que se realizan en Othon P. Blanco, dos veces al afio, son principalmente para
sismos, siendo esta una zona practicamente asismica.

e Las regulaciones del uso del suelo estan obsoletas, ademas de que no se aplican.

El 4rea de Proteccion Civil en Othon P. Blanco no ha podido tomar postura alguna para

tratar de entender los problemas y desafios existentes en la reduccion del riesgo de desastre con el
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sistema de evaluacion de la situacion y el nivel de progreso de la resolucion de problemas. Los
problemas sefialados en los puntos anteriores, como la falta de metas o el mal uso de los recursos,
dificultan las tareas de Proteccion Civil.

Punto 9: No se cumple. No se encontro6 reglamentacion municipal de proteccion civil que
hable del manejo sostenible de los ecosistemas, tampoco de la aplicacion de enfoques integrados
de gestion ambiental y de recursos naturales que incorporen la reduccion del riesgo de desastres.
Unicamente se menciona en el Plan de Desarrollo Municipal 2013-2016 que se deben tomar
medidas al respecto en cuanto al manejo de los ecosistemas.

A nivel estatal este punto se encuentra regulado por la Ley de Proteccion Civil del Estado
de Quintana Roo (art. 8), donde se establece que lo no previsto en la ley mencionada se resolvera
en lo correspondiente por los siguientes ordenamientos:

e Ley de Asentamientos Humanos;
e Ley de Equilibrio Ecologico y la Proteccion del Ambiente.

Punto 10.- Se cumple parcialmente. Mecanismos como el atlas de riesgo solo abarcan la
ciudad de Chetumal, no es multisectorial. Ademads, es un atlas de riesgo obsoleto: se sigue
manejando el del afio 2011; no contiene ninguna ilustracion referente a las indicaciones que da o
para ubicar las zonas de riesgo, a pesar de que solo abarca la ciudad de Chetumal; la informacion
que tiene es muy escasa en comparacion de otros municipios del pais. Por lo tanto, no permite
tomar decisiones oportunas de prevencion para minimizar los efectos adversos causados por
fenomenos naturales.

Por otra parte, para mantener a la poblacion informada el Sistema de Proteccion Civil
utiliza medios como los tripticos, cursos, y a nivel ayuntamiento se cuenta con un canal de radio,
o se utilizan los canales oficiales de television. En la pagina web de Proteccion Civil se emiten
boletines meteorologicos actualizados todo el afio, asi como el pronostico del tiempo. Sin embargo,
es poca la gente que accede a dichos boletines porque desconocen su existencia. Es mas facil que
la poblacion se entere del prondstico del tiempo mediante los medios de comunicacion masiva.

En cuanto a las situaciones de riesgo, como la amenaza de un huracan o tormenta tropical
en cualquier parte del estado de Quintana Roo, la informacion se transmite en la television y en la
radio en la estacion local. Esta informacion es precisa y oportuna. Ademas, también se brinda esta

informacion en el idioma maya por el alto nimero de mayahablantes en el estado.
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Punto 11: se cumple parcialmente. En el caso de la preparacion del personal de Proteccion
Civil, Gomez explica que se realiza capacitacion para su personal cada seis meses. A pesar de esto,
para responder a los sectores mas vulnerables del municipio, Goémez afirma que el personal de
Proteccion Civil cuenta con un mecanismo (unas tablas) para determinar el grado de riesgos a los
que estan expuestos. Solo se enfocan en cuestiones minimas o técnicas. Dicho de otro modo, el
personal capacitado es insuficiente para poder actuar de la mejor manera en las situaciones
requeridas, por lo que se estan implementando ciertas capacitaciones para combatir esta debilidad.

Igualmente existen planes de contingencia funcionales de acuerdo con la temporada. Ya se
ha hecho mencién de estos en el punto I. El Reglamento de Proteccion Civil del Municipio de
Othon P. Blanco es del 2007, y no se ha reformado desde entonces. En consecuencia, no se ha
armonizado con la Ley General de Proteccion Civil, la cual se reformo en el 2012, a pesar de que

se pretendia darle un enfoque integral para la gestion de desastres.

Tabla 11. Comparacion del presupuesto asignado a Proteccion Civil de Quintana Roo con los

estados de Yucatan y Campeche.
| Concepto Quintana Roo Yucatan | Campeche

Presupuesto  total | $26,416,504,961.00 $39,942,727,687.00 | $19,277,532,100.00

para todo el estado | MXN MXN MXN
Presupuesto $12,425,300.00 MXN | $33,690,929.00 $30,000,000.00
asignado para el MXN MXN

area de proteccion

civil (en MXN)

Porcentaje respecto | 0.04 0.08 0.15

al presupuesto total

Total de poblacion | 1,501,562 habitantes | 2,097,175 habitantes | 899,931 habitantes

para el ano 2015

Fuente: elaboracién propia con base en el Presupuesto de Egresos del Gobierno del Estado de
Quintana Roo para el Ejercicio Fiscal 2017, la Iniciativa para expedir el Presupuesto de Egresos
del Gobierno del Estado de Yucatéan para el Ejercicio Fiscal 2017, y la Ley de Presupuesto de
Egresos del Estado de Campeche para El ejercicio Fiscal 2017, asi como en el portal web de la
INEGI
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Involucrados

Para un mejor panorama de la situacion en materia de gestion de riesgo en Othon P. Blanco, se
analizo la intervencion de cada uno de los actores identificados con participacion en la gestion de
riesgo municipal. De igual manera est4 especificado en qué grado cumplen en dicha materia.

Tabla 12 Involucrados en la gestion de riesgos municipal y
su grado de participacion en ésta.

Involucrados Sicumple Nocumple | Cumple

parcialmente
Iniciativa v
privada
Gobierno v
Ciudadania N4
ONG'S v
Académicos v

Fuente: elaboracion propia basada en entrevistas, encuestas
elaboradas y aplicadas por el autor, e investigacion
documental.

Iniciativa privada: La iniciativa privada no participa directamente en los planes de
preparacion y de contingencia en caso de desastres, pero por cuestiones normativas estan obligados
a realizar simulacros y practicas de capacitacion regularmente en los centros de trabajo para inhibir
los posibles riesgos de desastres. Por ejemplo, se realizan simulacros en caso de incendios y cursos
de primeros auxilios, impartidos a los trabajadores de la iniciativa privada por personal de la
Direccién Municipal de Proteccion Civil, asi como simulacros de sismos.

Otra manera en la participacion de las empresas privadas es a través de la firma de
convenios con Proteccion Civil Municipal, como hace mencion Gomez (2015), jefe de
Departamento de Planeacion de la Direccion Municipal de Proteccion Civil, es a través de
convenios, tanto con organismos como con empresas. Para esto se hace un inventario de todas las
empresas en casas constructoras, sindicatos y grupos voluntarios para que participen con
Proteccion Civil en el caso de presentarse alguna situacion de emergencia o desastre. En este caso
en especifico son las constructoras las que participan.

Ademas, los convenios se extienden al grado de que las constructoras, sindicatos y otros

grupos ceden maquinaria y personal en caso de necesitarlo por una contingencia el municipio. Es
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decir, en cualquier momento pueden tener a su completa disposicion maquinaria y personal para
atender cualquier emergencia. Gémez (2015) indica que cuentan con un listado de varias
constructoras con las cuales participan en conjunto. Durante las contingencias aportan su
maquinaria y/o personal con conocimiento en el manejo de maquinarias, e inclusive existen
constructoras o inmobiliarias se han sumado a dicha participacion. Entre las empresas con dicha
participacion esta el sindicato de volqueteros, el sindicato o unién de transportistas, o afiliacion
con los cafieros de la Riviera del Rio Hondo.

Gobierno: su nivel de involucramiento se considera parcial por su funcionamiento, pues
no existe la correcta interaccion entre las propias instituciones de gobierno en cuanto a la gestion
de riesgos, ni con la ciudadania. Ademas, la forma en la que esta estructurado el Sistema Nacional
de Proteccion Civil conlleva a una fragmentacion de las tareas, por lo que la Coordinacién
Municipal no puede tener control de la situacion, generando en consecuencia dependencia de otras
instituciones. A continuacion, se menciona algunas dependencias con las que existe coordinacion:
e Comision Nacional del Agua en cuestiones hidrometeorologicas y en prondsticos,

principalmente con la amenaza de algln ciclon tropical;

e Comision Nacional Forestal con relacion a las cuestiones rurales;

e Secretaria de la Defensa Nacional y Secretaria de Marina con relacion a los planes de atencion
a emergencias como el plan DN:III;

e Instituto de Infraestructura Fisica Educativa del Estado de Quintana Roo con relacion a la
infraestructura escolar;

e Secretaria de Educacion y Cultura de Quintana Roo, encargada de atender los refugios
anticiclonicos (no de evaluarlos);

e Secretaria de Desarrollo Agropecuario y Rural y Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (SAGARPA), en cuestiones de atencion a las zonas
rurales;

e Comités de Planeacion para el Desarrollo Municipal (COPLADEMUN), que coordinan las
medidas locales de reduccion de riesgos;

e (Centro Nacional para la Prevencion de Desastres, siendo el 6érgano evaluador a nivel federal
de los atlas de riesgo;

e Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU), encargado de solicitar la

elaboracion de los atlas de riesgo.
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Gomez (2015) también menciona que la coordinacion con las instancias mencionadas, las
dependencias estatales y federales estan reguladas por la LGPC, las leyes estatales en materia de
gestion de riesgos y el Reglamento Municipal en la misma materia.

De igual manera al pedir informes sobre algunos aspectos a la Coordinacion de Proteccion
Civil, decian que ellos no cuentan con dicha informacion, o que le corresponde a otra instancia
gubernamental, lo que quiere decir que, aunque constituyen una red gubernamental (el Sistema de
Proteccion Civil Municipal), no existe el intercambio de informacion adecuado ni se encuentra
actualizada la agenda de las actividades que cada uno tiene encomendada dentro de este.

Ahora bien, la ciudadania considera que la actuacion del Sistema de Proteccion Civil
Municipal es oportuna, pues al aplicarse la encuesta “Prevencion de riesgos en el municipio de
Othon P. Blanco” realizada del 23 al 28 de octubre del 2015 y disponible en el Anexo E,
respondieron a la pregunta: ;Considera que la reaccion de las autoridades ante los fendmenos
naturales es oportuna? 70% de los encuestados contestd que Si es oportuna, mientras que 30%
considerd que NO. De igual manera, el trabajo de Proteccion Municipal es reconocido por la
ciudadania; respecto a la pregunta ;Ha escuchado usted sobre el trabajo que realiza el Sistema de
Proteccion Civil? 76% contestd que Si, mientras que 24% contestd que NO. Sin embargo, y en
contraste, s6lo 54% de los encuestados conoce los medios para comunicarse o solicitar apoyo a
Proteccion Civil, mientras 46% respondié que NO.

Respecto al aspecto financiero, Gémez (2015) comenta que no se cuenta con un
presupuesto designado especificamente al area de proteccion civil, es decir, trabajan con el apoyo
que le brinde el gobierno municipal y otras dependencias. Con relacion a la colaboracion con estas
ultimas, instituciones como la Comision de Agua Potable y Alcantarillado, CONAFOR o
CONAGUA tienen un presupuesto que no incluye a proteccion civil pues ya estan destinados para
sus propias funciones, Unicamente existe el apoyo cuando se solicita. En pocas palabras cada
dependencia gubernamental que se encuentra dentro del Sistema trabaja con su presupuesto, pero
no existe una partida especifica que se destine a actividades de prevencion o gestion de riesgo.

De igual manera, Gomez (2015) relata que el FOPREDEN solo puedes ser solicitado por
el Estado, y que para que Proteccion Civil municipal pueda estar incluido en estos fondos el
gobierno estatal debe fungir como aval ante el gobierno Federal, pues primero se debe cumplir con
ciertos lineamientos, ademas de que el ayuntamiento municipal al solicitar dicho fondo debe contar

con el aval del Estado pues son fondos federales, por lo que el ayuntamiento no puede acceder
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directamente a ellos, deben estar etiquetados para cuestiones de prevencion de riesgos, de
mitigacion o de cuestiones de atencion de desastres.

Ciudadania: al referirnos en qué medida esta la participacion de la ciudadania y las
organizaciones de la sociedad civil en materia de prevencion de riesgos, Goémez (2015) afirma que
no existe la cultura de prevencion civil. Sin embargo, al aplicar la encuesta “Prevencion de riesgos
en el municipio de Othon P. Blanco” realizada en la ciudad de Chetumal del 23 al 28 de octubre
del 2015, es notorio que existe la disposicion de la ciudadania en involucrarse en las actividades
de prevencién que realiza la Coordinacion de Proteccion Civil. Al 76% SI le interesa asistir a
cursos o conferencias sobre prevencion de riesgos, mientras que 28% no esta interesado en los
mismos.

La ciudadania también demostré tener la intencidon de formar parte de grupos comunitarios
pues 72 % respondi6 que Si estaria dispuesto(a) para ser parte de las brigadas comunitarias en caso
de desastres, contrario al 28% que respondi6 que no.

En la parte preventiva e informativa, la ciudadania responde: ;Qué tan preparado(a) e
informado(a) se considera para afrontar un desastre natural? 44% de los encuestados respondieron
que mucho, 50% que poco, y 6% considera que no esta para nada preparado. Se pueden consultar
todos los resultados de las encuestas en el anexo 5.

En cuanto a su participacion en simulacros con las empresas donde trabajan, al preguntarles
si se han realizado simulacros, cursos o actividades para prevenir riesgos 62% respondio que nunca
se han realizado este tipo de actividades de prevencion, mientras que 38% respondid que si.

ONG’S: El gobierno municipal en turno no ha firmado un convenio de apoyo o
colaboracion con alglin organismo no gubernamental. Ademas, en el municipio no existe alguna
organizacion que se dedique o se encargue de este tipo de situaciones. Gémez (2015) menciona
que debido a la situacion actual de Proteccion Civil en Othon P. Blanco se han hecho convenios
con otros entes gubernamentales y la iniciativa privada.

Académicos: Los académicos no se relacionan directamente con la gestion de riesgo de
desastres, pues no elaboran independientemente ni a nivel académico investigaciones de este tipo
en el municipio.

En entrevista con la doctora Maria Hernandez (2015), doctora en Geografia de la
Universidad de Quintana Roo, menciona que los profesionales en la materia no han trabajado con

el gobierno municipal en actividades de investigacion pero que si lo han hecho como empleados
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con la elaboracion del atlas de riesgo del municipio. De igual manera Herndndez especifica que es
el gobierno federal quien se encarga de entregar el presupuesto al gobierno municipal una vez
solicitado. Una vez hecho esto el mismo gobierno municipal se encarga de contratar a
profesionales para la elaboracion del atlas de riesgo del municipio. Posteriormente el Centro
Nacional de Prevencion de Desastres (CENAPRED) se encarga de verificar que dicho atlas cuente
con todas las especificaciones, si no es asi entonces el atlas es rechazado. De igual manera sefiala
que los dos atlas que se han elaborado por parte de catedraticos de la Universidad de Quintana Roo
han sido aceptados.

Contrastando con esto, Hernandez (2015) afirma que el atlas de riesgo del afio 2011 ya
haya sido aprobado por el CENAPRED, sin embargo, la Coordinacion de Proteccion Civil todavia
utiliza un atlas de riesgo que solo abarca la ciudad de Chetumal y que es del afio 2007. Esto se
debe a que supuestamente no se ha presentado a las instancias correspondientes para su
autorizacion y posterior publicacion.

Gomez (2015) comenta también que los procedimientos son muy burocraticos, por lo tanto,
en la Coordinacion Municipal estan muy limitados en ese aspecto, principalmente en la toma de
decisiones. Ademads, no estan autorizados juridicamente para hacer cambios, dependen del
gobierno estatal y en otros casos del gobierno federal.

Respecto al mismo tema, Herndndez (2015), miembro de la Divisiéon de Ciencias e
Ingeniarias de la Universidad de Quintana Roo afirma que dicho centro universitario propone que
el Centro de Informacion Geografica de la Universidad de Quintana Roo, organismo que ha
llevado a cabo la realizacion de los atlas de riesgo de Othon P. Blanco, sea un nodo regional, de
tal manera que se impartan cursos o capacitacion. De igual forma se busca que éste sea el lugar
encargado para la elaboracion de los siguientes atlas debido a la experiencia con los dos realizados
previamente.

Por ultimo, Hernandez (2015) considera que es preferible que los trabajos se hagan por
universidades porque son entes mas objetivos, es decir, son realizados por estudiantes capacitados,

de esta forma no van se realizaran con fines de lucro o por cuestiones particulares.
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CONCLUSIONES

Saber cudl es la situacion real del municipio de Othon P. Blanco en materia de gestion de riesgos
es la base principal de este trabajo de investigacion. Recordemos que este municipio
historicamente ha estado expuesto a los efectos adversos de los huracanes, y gracias a factores
como el aumento de la poblacion, de los asentamientos humanos y la creciente demanda de
servicios publicos exige a la sociedad una mejor preparacion para afrontarlos. Esta depende de
factores como el grado de vulnerabilidad, la preparacion de las autoridades competentes, de la
sociedad e incluso las experiencias pasadas. Es importante que se haga un acercamiento de la
Proteccion Civil a la sociedad mediante los sistemas educativos, como es el caso de Cuba,
buscando en un futuro cercano una mayor especializacion. Esto servird para que no se tomen
medidas que no contribuyan a la preparacion ante estos hechos, como hacer caso a rumores.

Hablando de las autoridades, parte importante de la reduccion del riesgo de desastres recae
en ellas e influyen varios factores: el personal con el que cuenten; su preparacion y
profesionalizacion; su vinculacion con otras empresas o entes gubernamentales y el cumplimiento
de las leyes correspondientes; entre otros. En Othon P. Blanco se cuenta con personal limitado,
pero en el area de Proteccion Civil se acentlia mas el problema. Tampoco se cuenta con el
presupuesto suficiente para su correcto funcionamiento, incluyendo otros servicios como el
abastecimiento de gasolina.

Por otra parte, en el area de Proteccion Civil se ha tenido la intencion de hacer mejoras en
el ambito legislativo, pero existen muchas limitaciones para que se puedan presentar iniciativas
propias con el fin de mejorar su funcionamiento. Al plantear el procedimiento para hacer un
proyecto existen topes con el siguiente paso, donde el Sistema Estatal de Proteccion Civil debe
funcionar como aval y en muchas ocasiones no se cumplen los objetivos por la misma razon. Otra
limitacidén es que sus leyes estan obsoletas por 30 o 40 afos. Se han tenido intenciones para
mejorarlas, pero ante todo estan los fines politicos, es decir intereses particulares que no permiten
regular dichas acciones.

Similar es el caso del manejo de la informacién. Los datos o informacién correspondientes
a la prevencion de riesgos no se pueden publicar ni compartir entre instituciones, aunque sea
informacion de mucha utilidad como los atlas de riesgos, y mucho menos la dan a conocer a la

poblacion. En primera instancia porque es tarea del ayuntamiento dar a conocer dicha informacion
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o asignar quién dard a conocerla. Como consecuencia la informacién no sale a la luz publica, o
solo se da a conocer parcialmente. Ademads, entre instituciones desconocen la existencia de
informacion a la que otras instituciones o incluso la ciudadania deberian tener acceso.

Sin duda esta situacion pone en desventaja al municipio de Othon P. Blanco en materia de
reduccion del riesgo de desastres. Esto obliga a que las leyes deban adaptarse a los cambios que
se presentan: la poblacion de nuestro municipio cada vez va en aumento, al igual que la demanda
de los servicios basicos; el aumento de asentamientos humanos tanto regulares como irregulares;
la poblacion ya asentada en zonas que constantemente se inundan o estdn expuestas a algun riesgo;
factores globales como el calentamiento global y el inminente aumento del nivel del mar; entre
otros motivos. Por estas razones es necesario la elaboracion de un nuevo atlas de riesgo, ya que el
de Othon P. Blanco es del afio 2011. Unicamente abarca la ciudad de Chetumal y no cuenta con
alguna ilustracion de la ciudad que indique los riesgos a los que se esta expuesto, por lo que podria
decirse que es uno de los atlas de riesgo mas rezagados del pais (se hizo la comparacion con cinco
atlas de riesgo municipales al azar: Peto, Yucatan; Puebla, Puebla; Santa Catarina, Nuevo Leon;
Ensenada, Baja California; y Ciudad Guzman, Jalisco). Por otra parte, dicho atlas no se da a
conocer a la poblacion, y las instituciones involucradas directa o indirectamente con la elaboracion
de este atlas no saben si algtn otro ente posee dicha informacion.

Como ya se menciond, se aplico la encuesta “Prevencion de riesgos en el municipio de
Othon P. Blanco”, la cual muestra un nivel aceptable de confianza hacia las autoridades, y que la
sociedad othonense cuentan con ciertas nociones de seguridad. La encuesta se realizo dias después
de una serie de inundaciones que paralizaron parcialmente los servicios de la ciudad de Chetumal
los dias 16 y 17 de octubre del afio 2015. Tras estos sucesos, y al preguntarle a la poblacion si
consideran que la respuesta de las autoridades ante esas inundaciones es la adecuada, la mayoria
(70%) dijo que si, pues afirman que es su obligacion. Sin embargo, gran parte de los encuestados
no sabian a quién corresponde auxiliar en primera instancia a la poblacion, es decir Proteccion
Civil. Esto refleja una pobre cultura de la prevencion, pues la sociedad no sabe a quién acudir en
una contingencia por huracanes o inundaciones.

Por otra parte, la poblacion de las zonas rurales asegura que saben qué hacer ante un
huracén, sin embargo, esta preparacion no es fruto de los esfuerzos de Proteccion Civil por llevar
la informacion correspondiente a las comunidades. Realmente la poblacion piensa que saben qué

hacer en estos casos, aunque muchas veces no saben si es lo correcto. 60% de los encuestados
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afirma que dicha preparacion se basa principalmente en las recomendaciones emitidas por los
medios de comunicacién masiva debido a la falta de experiencia con los huracanes o algin
fenomeno hidrometeorologico adverso.

En el ambito urbano, sabemos que existen mecanismos utilizados para promover la cultura
de la prevencion, la preparacion de la comunidad y campafias de educacidon centradas en las
comunidades y grupos vulnerables, pero son insuficientes. Las conferencias que se han impartido
se limitan a la zona urbana sin considerar los riesgos de la zona rural que conforma el municipio.
Esta es una de las mayores debilidades en la gestion de riesgos a nivel municipal, teniendo en
cuenta que los poblados del interior del municipio estan propensos a inundaciones. Esto se traduce
en una pobre cultura de la prevencion tanto en la zona urbana como la rural: los mecanismos
utilizados para promoverla, la preparacion de la comunidad y las campanas de educacion centradas
en las comunidades y grupos vulnerables son deficientes. Tampoco existe una vinculacion directa
entre el Sistema de Protecciéon Civil y la ciudadania. Es decir, la ciudadania no participa
conjuntamente con Proteccion Civil en los diversos programas que realiza ya que son
desconocidos para la mayoria de las personas.

Existen brigadas comunitarias en caso de desastre, conferencias, cursos y capacitacion para
la poblacién. La mayoria de los encuestados (76%) asegura que estarian dispuestos a asistir a
alguna de estas actividades. Sin embargo, muchos no sabian de la existencia de los mismos. Similar
es el caso de las zonas de riesgo, ya que al preguntarle a la poblacion si las conocia (Chetumal o
la comunidad de donde viven) la mitad dijo que si, pero no pudieron mencionar al menos 3.
Finalmente, al preguntarles si habian realizado algun tipo de simulacro sin importar si trabajaban
en el sector publico o privado, unicamente 38% dijo que si ha participado.

No obstante, los resultados, la sociedad chetumalefia es poco participativa en los programas
que implementan las autoridades de cualquier nivel. Una de las maneras con las cuales se logra su
participacion es sabiendo que recibiran algun tipo de beneficio, principalmente economico. Hacen
falta muchos esfuerzos para concretar una verdadera cultura de la prevencion, no solo en Othon P.
Blanco, sino en todo el pais, pues pareciera que la tendencia a darle la espalda a las autoridades
por cuestiones politicas, electorales, o personales va en aumento.

Dada a la situacion actual del Sistema Municipal de Proteccion Civil en Othon P. Blanco,
se hace una serie de recomendaciones para mejorar la tarea de este organismo, teniendo en cuenta

que es importante la participacion de todos los involucrados ya mencionados. Es necesario
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establecer una partida especifica en el presupuesto de egresos del municipio para fortalecer las
cuestiones de recursos humanos y financieros, o bien gestionar recursos a los niveles federal y
estatal. De esta forma se podra contratar mas personal capacitado para dirigir, evaluar y atender
de una mejor manera las situaciones de riesgo que se presenten; ademds se podria preparar y
equipar mejor a los grupos voluntarios y atender con mayor rapidez las contingencias. Otra forma
de recaudar fondos es aplicar las leyes y reglamentos como debe de ser. Por ejemplo, en la Ley
Municipal de Proteccion Civil de Othon P. Blanco se establecen sanciones y se especifica en qué
consisten, pero en la realidad no se aplican. De esta forma, ademés de conseguir fondos, se asegura
el correcto funcionamiento.

Una vez que se cuente con el presupuesto se recomienda establecer programas de
capacitacion para la profesionalizacion del personal de las instituciones correspondientes,
enfocandose mas, en este caso, al area de Proteccion Civil y en el trabajo conjunto con las
localidades de Othon P. Blanco. De esta manera la poblacion en general contara con conocimientos
y capacidades basicas de prevencion de riesgos y podran atender con mas eficiencia los siniestros,
al igual que de esta forma la sociedad conocera mas a fondo las actividades de Proteccion Civil y
se podra involucrar en ellas.

Es importante buscar que a través del gobierno municipal se gestionen recursos del
presupuesto de egresos para Proteccion Civil, pues no se cuentan con recursos propios. De esta
manera se podrian hacer campafias masivas como se hace con otro tipo de campanas, por ejemplo,
para prevenir la propagacion del mosquito portador de los virus del dengue, zika y chikungunya.
De igual forma podria darsele un mejor seguimiento a los mecanismos financieros y operativos
que se enfoquen en prevenir los desastres, asi como servicios e infraestructura publica y medio
ambiente. También se deben contar con otros apoyos como el FOPREDEN (Fondo para la
Prevencion de Desastres Naturales), el cual seria de mucha utilidad para financiar los atlas de
riesgo y la investigacion que ello conlleva, asi como se podria fortalecer la capacidad de resiliencia
de la sociedad.

Respecto al atlas de riesgo es necesario solicitar al gobierno federal en las fechas
establecidas (enero a marzo) la creacion de un nuevo atlas, en el cual se contemplen puntualmente
las zonas de riesgo de todo el municipio, sabiendo que los municipios costeros tienen prioridad en
la elaboracion del mismo. También es necesaria la coordinacion con los tres niveles de gobierno

para poder actualizarlo. Para esto seria necesaria la coordinacion del gobierno municipal con la
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SEDATU (Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano), encargada de evaluar qué
municipios a nivel federal han solicitado la creacidon o actualizacion del atlas. También es necesaria
la vinculacion con Instituciones y/o especialistas en el tema, como lo es el Centro de Informacion
Geografica de la Universidad de Quintana Roo, que es precisamente donde se han elaborado los
atlas de riesgo para los municipios de Othon P. Blanco y Benito Juarez, en Quintana Roo.

Es esencial la vinculacion directa con las alcaldias, delegaciones y ejidos para que por
medio de ellos se brinde la informacidn necesaria y se establezca en cada poblacion una unidad de
Proteccion Civil interna y puedan tener los elementos necesarios para actuar en caso de
contingencias. Con base en lo anterior se podrian disefiar programas inclusivos y que culturalmente
sensibilizara a todos los grupos de las comunidades locales, con fines especificos como fomentar
la cultura de la prevencion de riesgos o desastres. Posteriormente se buscara que participen en los
diversos grupos o programas establecidos por la Ley de Proteccion Civil.

Siguiendo los compromisos establecidos en la Declaracion de Sendai, se recomienda que
el gobierno local establezca foros de coordinacidn integrados por todas las partes interesadas a
nivel local, es decir, no se compondran unicamente por Proteccion Civil. Es necesaria la
participacion de instituciones gubernamentales como la CONAGUA con relacion a las cuestiones
hidrometeorologicas, SEDENA (Secretaria de la Defensa Nacional) y/o SEMAR (Secretaria de
Marina) con relacion a los planes de atencion a emergencias como el plan DN3, la Secretaria de
Educacion y Cultura con relacion a los refugios anticiclonicos, entre otros, y principalmente con
la ciudadania.

Ademas, es indispensable la vinculacién con especialistas, por lo que se recomienda
realizar campanas e invitar a los ciudadanos a formar parte de los grupos voluntarios y los grupos
de brigadistas comunitarios, ademés de su capacitacion, organizacidon y preparacion para que
apoyen en tareas como el alertamiento, la evacuacion, la aplicacion de medidas preventivas y la
atencion a refugios temporales. De esta manera se podran constituir redes municipales, estatales o
regionales de brigadistas comunitarios, tal y como esta establecido en la Ley General de Proteccion
Civil (Art. 56).

Con base en las observaciones recientes realizadas por la Auditoria Superior del Estado a
Proteccion Civil, es recomendable implementar estrategias para aplicar lo que haga falta de
acuerdo con la misma, principalmente en cuestion de reglamentos. Esto podria darse mediante

arreglos de operacion, reglas o lineamientos se busque la aprobacion del Consejo Municipal de
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Proteccion Civil, ademds de escrutar su aval o aprobacion. Esta tarea, y por recomendacion del
jefe del area de planeaciones técnicas de la coordinacion municipal de proteccion civil, seria mas
facil trabajar en conjunto con el Consejo para que en lugar de estar cambiando reglamentos se
trabaje con base en ordenamientos para que se aprueben por el mismo Consejo, de tal forma que
Proteccion Civil por su cuenta haga las modificaciones y reestructuraciones correspondientes pues
seria mas tardado y complejo llegar a un acuerdo. Para eso es necesario incluir en el reglamento
operaciones mas sencillas y lineamientos que faciliten la aprobacion de los proyectos realizados
por proteccion civil.

Por ultimo seria 0ptimo verificar que las leyes que no queden obsoletas y se actualicen
cuando sea requerido. En este caso se recomienda establecer un periodo de tiempo para la
obligatoria actualizacion. De esta manera se pretenderia que las decisiones territoriales en el
ambito de proteccion civil no dependan de decisiones exteriores de de niveles de gobierno
superiores.

La ciudadania puede tener un papel mas activo en la prevencién de riesgos. Deben exija la
rendicion de cuentas correspondiente a la gestion de riesgos que por ley las autoridades deben dar,
y que se garantice la trasparencia en los procesos que realicen. De esta manera, las demandas de
la ciudadania seran mas acertadas y se podra fomentar la cultura de la prevencion de riesgos de
manera mas eficiente. Ademas, se podré pedir al gobierno municipal que se actualice el atlas de
riesgo en el tiempo correspondiente (cada 2 afos), pues es informacion a la que todos deberiamos
de tener acceso. También es recomendable que exista algin tipo de coordinacion entre las
instituciones para que sepan con qué datos cuentan y también para saber qué datos pueden
compartir entre ellas y/o dar a conocer al publico, buscando que la informacion fluya de una mejor

manera y no se use unicamente con fines politicos o partidistas.
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ANEXOS

Anexo A.- Escala Richter y Escalla Mercalli

e Escala Richter

La escala sismologica de Richter es una escala logaritmica arbitraria que asigna un nimero para
cuantificar la energia liberada en un terremoto, denominada asi en honor del sismdlogo
estadounidense Charles Richter. Esta escala se utiliza para evaluar y comparar la intensidad de los
sismos. Esta escala mide la energia del terremoto en el hipocentro o foco y sigue una escala de
intensidades que aumenta exponencialmente de un valor al siguiente (EcuRed, 2016). La escala
de Richter representa la energia sismica liberada en cada terremoto y se basa en el registro
sismografico.

Un problema comun para la medicioén de un terremoto es la dificultad inicial para coordinar
los registros obtenidos por sismégrafos ubicados en diferentes puntos, es decir la conocida Red
Sismica, por lo que es comun que los primeros informes de un sismo no coincidan. Por esta razon
para determinar el area total que abarco el sismo puede tardar varias horas o dias de analisis del
movimiento mayor y de sus réplicas. A cada terremoto se le asigna un valor de magnitud (Richter)
unico (EcuRed, 2016).

En la siguiente tabla se muestran brevemente los efectos de un terremoto de acuerdo con
su magnitud en la Escala Richter. Es importante mencionar que esta escala es "abierta", es decir
que no hay un limite maximo tedrico, excepto por la energia total acumulada en cada placa, lo que

seria una limitacion de la Tierra y no de la Escala.
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Tabla 13. Efectos esperados para los terremotos de acuerdo con la Escala Richter

Magnitud en Escala Richter ‘ Efectos del terremoto ‘

Menos de 3.5 Generalmente no se siente, pero es registrado

35-54 A menudo se siente, pero s6lo causa dafios
menores

55-6.0 Ocasiona dafios ligeros a edificios

6.1-6.9 Puede ocasionar dafios severos en areas muy
pobladas.

7.0-7.9 Terremoto mayor. Causa graves dafios

8.0 0 mayor Gran terremoto. Destruccion total a
comunidades cercanas.

Fuente: AngelFire, 2016.

e FEscala Mercalli Modificada

La escala Mercalli fue inventada en 1902 por el sismoélogo italiano Giusseppe Mercalli y
modificada en 1931 por Harry O. Wood y Frank Neuman. Esta no se basa en los registros
sismograficos sino en el dafio producido en las estructuras y en la sensacion percibida por la gente.
Para esto recurrio a la revision de registros historicos, entrevistas a la gente, noticias de los diarios
publicos y personales, etc. como punto importante la intensidad puede ser diferente en los
diferentes sitios reportados para un mismo terremoto, en cambio la Magnitud Richter es una sola.
Los grados no son equivalentes con la escala de Richter. Se expresa en niimeros romanos y a
diferencia de la Escala Richter ésta es proporcional, de modo que una Intensidad IV es el doble de

1 (EcuRed, 2016).

Tabla 14. Efectos sentidos de acuerdo con la Escala Mercalli modificada

Intensidad Efectos

I No es sentido, excepto por algunas personas bajo circunstancias especialmente
favorables.

II Sentido s6lo por muy pocas personas en posicion de descanso, especialmente en
los pisos altos de los edificios. Objetos delicadamente suspendidos pueden oscilar.

11 Sentido muy claramente en interiores, especialmente en pisos altos de los

edificios, aunque mucha gente no lo reconoce como un terremoto. Automoéviles
parados pueden balancearse ligeramente. Vibraciones como al paso de un camion.
Duracioén apreciable.
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1A%

Durante el dia sentido en interiores por muchos, al aire libre por algunos. Por la
noche algunos despiertan. Platos, ventanas y puertas agitados; las paredes crujen.
Sensacion como si un camién pesado chocara contra el edificio. Automdviles
parados se balancean apreciablemente.

Sentido por casi todos, muchos se despiertan. Algunos platos, ventanas y similares
rotos; grietas en el revestimiento en algunos sitios. Objetos inestables volcados.
Algunas veces se aprecia balanceo de arboles, postes y otros objetos altos. Los
péndulos de los relojes pueden pararse.

VI

Sentido por todos, muchos se asustan y salen al exterior. Alguin mueble pesado se
mueve; algunos casos de caida de revestimientos y chimeneas dafadas. Dafo leve.

VII

Todo el mundo corre al exterior. Dafo insignificante en edificios de buen disefio
y construccion; leve a moderado en estructuras comunes bien construidas;
considerable en estructuras pobremente construidas o mal disefiadas; se rompen
algunas chimeneas. Notado por algunas personas que conducen automoviles.

VIII

Dafio leve en estructuras disefiadas especialmente para resistir sismos. Dafo
considerable en edificios comunes bien construidos, llegando hasta el colapso
parcial. Dafios grandes en estructuras de construccion pobre. Los muros de relleno
se separan de la estructura. Caida de chimeneas, objetos apilados, postes,
monumentos y paredes. Muebles pesados volcados. Expulsion de arena y barro en
pequetias cantidades. Cambios en pozos de agua. Cierta dificultad para conducir
automoviles.

IX

Dafio considerable en estructuras de disefo especial; estructuras bien disefiadas
pierden la vertical; dafio mayor en edificios sélidos, colapso parcial. Edificios
desplazados de los cimientos. Grietas visibles en el suelo. Tuberias subterraneas
rotas.

Algunas estructuras bien construidas en madera son destruidas. La mayoria de las
estructuras de mamposteria y marcos son destruidas, incluyendo sus cimientos.
Suelo muy agrietado, rieles torcidos, corrimientos de tierra considerables en las
orillas de los rios y en laderas escarpadas. Movimientos de arena y barro. El agua
suele quedar salpicada y derramada sobre las orillas.

XI

Pocas o ninguna obra de albaiiileria quedan en pie. Puentes destruidos. Anchas
grietas en el suelo. Las tuberias subterraneas completamente fuera de servicio. La
tierra se hunde y el suelo se desliza en terrenos blandos. Rieles muy retorcidos

XII

Destruccion total. Se ven ondas sobre la superficie del suelo. Lineas de mira
(visuales) y de nivel deformadas. Objetos lanzados al aire.

Fuente: tomada de Bolt, 1978.
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Anexo B.- Escala de huracanes Saffir-Simpson

La escala de Huracanes Saffir-simpson, o conocida simplemente Saffir-Simpson, fue desarrollada

por el ingeniero Herbert Saffir y el meteor6logo Bob Simpson. El primero estudio los impactos de

los vientos de los huracanes en toda edificacion hecha por el hombre, mientras que el segundo se

enfoco en los efectos de las mareas. Esta escala es mundialmente aceptada (Schott, et al., 2012).

La evolucion de los ciclones tropicales se divide en cuatro etapas de acuerdo con el Servicio
Meteorologico Nacional:

1. Perturbacion Tropical: es una zona de inestabilidad atmosférica causada por la existencia de
un area de baja prision, generando vientos que al interactuar en un solo sistema son aptos para
el desarrollo de una depresion tropical.

2. Depresion Tropical: en esta etapa los vientos se incrementan en la superficie debido a la
existencia de un area de baja presion. Dichos vientos alcanzan los 62 km/h. al ser mayores se
considera una tormenta tropical.

3. Tormenta Tropical: en esta etapa el ciclon tropical presenta entre 63 y 118 km/h, mientras
las nubes se distribuyen en forma de espiral. Al llegar a esta velocidad se le asigna un nombre
al ciclon tropical establecido por la Organizacion Meteorologica Mundial.

4. Huracan: en esta etapa los vientos maximos sostenidos de los ciclones tropicales son igual o
mayores a 119 km/h. el 4rea nubosa generalmente alcanza de 500 a 900 km de didmetro,
produciendo intensas lluvias. En esta etapa también se forma un ojo del huracdn con un
didmetro normalmente de entre 24 y 40 km, pero puede llegar a medir hasta 100 km. A partir
de esta etapa se clasifica al ciclon por medio de la escala Saffir-Simpson.

Esta escala fue ligeramente modificada el afio 2012 para que se pueda ajustar a las unidades
de medicion utilizadas, es decir las unidades del sistema métrico y del sistema inglés. Sin embargo
este cambio amplia la escala de los huracanes categoria 4 en dos millas por hora, una en cada
extremo de dicha categoria (NHC/NOOA, 2012). A continuacidn se presenta una tabla con las
velocidades en kilometros por hora, millas por hora y nudos para antes y después del 2012 de las

cinco categorias de los huracanes.
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Tabla 15. Cambios en la escala Saffir-Simpson en las unidades

mph y km/h
Categoria Rango anterior Nuevo rango

1 74-95 mph = 74-95 mph
119-153 km/h = 119-153 km/h

2 96-110 mph = 96-110 mph
154-177 km/h = 154-177 km/h

3 111-130 mph 1 111-129 mph
178-209 km/h 1 178-208 km/h

4 131-155 mph 1 130-156 mph
210-249 km/h 1 209-251 km/h

5 156 mph o mayor 1 157 mph o mayor
250 km/h o mayor  [J 252 km/h o mayor

Fuente: NHC/NOOA. (2012). Minor Modification to Saffir-
Simpson Hurricane Wind Scale for the 2012 Hurricane Season
(pp. 251-252).
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Tabla 16. Escala ampliada de Huracanes Saffir-Simpson
Categoria

Vientos en
mph y km/h

Estado

Personas, ganado
y mascotas.

Apartamentos,
centros
comerciales y
edificaciones
industriales

Edificios de
altura,
ventanas y
cristales

Senalizacion,
cercasy
toldos

vegetacion

Electricidad y
agua

Categoria 119-153 Vientos muy Personas, animales | Las cubiertas Las ventanas La Muchos Extenso dailo
1 km/h peligrosos con de granja, y de techos de en los edificios | sefializacion arboles pueden | a lineas de alta
posibles dafios. mascotas pueden edificios de pueden comercial, ser tension y
74-95 mph resultar afectados romperse por vallas, y ligeramente postes.
por objetos apartamentos y escombros, y marquesinas arrancados o
volatiles o centros' los vidrios pueden ser derribados.
derrumbes. comerciales rotos pueden resultar
podrian recibir | resultar dafiadas o
dafios, asi peligrosos. destruidas.
como puertas y
ventanas no
protegidas.
Categoria 154-177 Vientos Riesgo de lesiones | Posibles dafios | Las ventanas La Muchos La electricidad
2 km/h extremadamente | o muerte de en techos y en los edificios | sefializacion arboles pueden | y e] agua
peligrosos que personas, animales | paredes de pueden comercial, ser potable no
96-110 mph | pueden causar de granja o edificios de romperse por | vallas, y ligeramente estardn
severos dafios. animales apartamentos. escombros, y marquesinas arrancados o i )
domésticos. los vidrios pueden ser derribados, disp ombl.es
Mamposteria rotos pueden | resultar ocasionando hasta varios
sin refuerzo resultar dafiadas o bloqueos de dias después
puede colapsar. | peligrosos. destruidas. carreteras. de que la
tormenta pase
Categoria 178-208 Posibilidad de Existe un alto Alto porcentaje | Numerosas La mayoria de | Muchos La electricidad
3 km/h dafios riesgo de lesiones 0 | de dafio a las ventanas seran | la sefalizacion | arboles pueden | y el agua
devastadores. muerte a personas, | ¢ypiertas y arrastradas comercial, ser potable no
111-129 ganado y animales i fuera de los vallas, y ligeramente estaran
mph domésticos por revest1m1.ent.o edificios de marquesinas arrancados o disponibles
vuelo y caida de de los edificios. gran altura. pueden ser derribados, | hasta varios
escombros. Posible dafio a resultar ocasionando dias después
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La mayoria de
los muros de
mamposteria
no reforzada se
podrian
colapsar.

construcciones danadas o bloqueos de de que la
de madera. destruidas. carreteras. tormenta pase.
Categoria 209-251 Dafios Riesgo muy alto de | Alto porcentaje | La mayoria de | Casitoda la La mayoria de | La electricidad
4 km/h catastroficos. sufrir lesiones o la | de dafios a los las ventanas sefalizacion y el agua
muerte a personas, | edificios en los | sufriran dafios | comercial, los arboles potable no
130-156 ganado y animales | pisos significativos. | vallasy ) estaran
mph domésticos debido | superiores. marquesinas seran disponibles
al vuelo y la caida | Habra un alto seran destruidos o hasta varios
de escombros. porcentaje de destruidas. arrancados de | gias después
colapso para ) ) de la tormenta.
mayores raiz, al igual También
edificios de que los p O,Stes puede haber
mamposteria de electricidad escasez de
no reforzada. agua o zonas
inhabitables.
Categoria 252 Dafios La gente, el ganado | Dafio Casitodas las | Casitoda la Muchos La electricidad
5 kilometros | catastroficos y los animales significativo a sefializacion arboles seran y el agua
por hora o domésticos tienen las azoteas de ventanas de comercial arrancados de | potable no
mas. alto riesgo de edificios ’ raiz. Habra estaran
heri ' ial los edificios de | Vallasy isponi
erirse o morir por | comerciales : postes de disponibles
157 mph o objetos voladores. | debido a la marquesinas electricidad hasta varios
més pérdida de gran altura serd destruida. | derribados. dias después
revestimiento . de que la
del techo. Se serdn arrasadas tormenta pase.
puede producir También
un colapso total puede haber
de muchos escasez de
edificios. agua o zonas
inhabitables.

Fuente: NHC/NOOA. (2012a). Saffir-Simpson Hurricane Wind Scale Extended Table.
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Anexo C.- Sistema de alerta temprana

Tabla 17. Sistema de alerta temprana sobre ciclones tropicales: Aproximacion
ALERTA
AZUL

TIPO
AVISO

FASE DE ACERCAMIENTO, ETAPAS Y ACCIONES

PELIGRO MINIMO: se establece cuando se ha detectado la
presencia de un ciclon tropical o cuando éste permanece a
mas de 72 horas de que la linea de vientos de 63 km/h del
ciclon comience a afectar. Mientras permanezca en esta
etapa, se emitirdn boletines con una frecuencia de por lo
menos cada 24 horas.

PREVENCION

PELIGRO BAJO: se establece cuando un ciclon tropical se
ha acercado a una distancia tal que haga prever el impacto
de la linea de vientos de 63 km/h en un area afectable en un
tiempo de entre 72 y 24 horas, dependiendo de su intensidad.
Mientras permanezca en esta etapa, se emitiran boletines con
una frecuencia de por lo menos cada 12 horas.

AMARILLA

PREPARACION

PELIGRO MODERADO: Se establece cuando un ciclon
tropical se ha acercado a una distancia tal que haga prever
el impacto de la linea de vientos de 63 km/h en un area
afectable en un tiempo de entre 60 y 12 horas,
dependiendo de su intensidad. Mientras permanezca en
esta etapa, se emitiran boletines con una frecuencia de por
lo menos cada 6 horas.

NARANJA

ALARMA

PELIGRO ALTO: Se establece cuando un ciclon tropical
se ha acercado a una distancia tal que haga prever el
inminente impacto de la linea de vientos de 63 km/h en un
area afectable en un tiempo de entre 36 y 06 horas,
dependiendo de su intensidad. Se considera que el peligro
es Alto. Mientras permanezca en esta etapa, se emitiran
boletines con una frecuencia de por lo menos cada 3 horas.

AFECTACION

PELIGRO MAXIMO: Se establece cuando la linea de
vientos de 63 km/h de un ciclon tropical, se encuentra
impactando un rea afectable, o bien que pueda afectar en
un tiempo igual o menor a 18 horas, dependiendo de su
intensidad. Se considera un Maximo Peligro. Mientras
permanezca en esta etapa, se emitirdn boletines con una
frecuencia de por lo menos cada 3 horas.

Fuente: Proteccion Civil
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Anexo D.- E1y FONDEN y el FOPREDEN como instrumentos financieros
para la prevencion y mitigacion de los desastres

El Consejo Nacional para la Prevencion de Accidentes (OECD) (como se menciona en Hernandez,
2014) menciona que el Fondo Nacional de Desastres (FONDEN) cubre los costos correspondientes
a la reconstruccion y reparacion de la infraestructura publica y viviendas de bajos ingresos. Para
esto se transfiere un fideicomiso especifico para la gestion del apoyo posterior al desastre en las
entidades estatales y paraestatales (p. 216).

Por su parte el Fondo para la Prevencion de Desastres Naturales (FOPREDEN) es un fondo
exclusivo para financiar la prevencion de desastres. Se brinda especial atencién por parte del
gobierno federal a los estados y municipios para la efectiva prevencion de desastres. El FONDEN
es un complemento del FOPREDEN. Ademas, el FOPREDEN abarca tres areas importantes en la
gestion de riesgos: la evaluacion de riesgos, la mitigacion o reduccion de los riesgos y fortalecer la
cultura de la prevencién (OECD, como se cita en Hernandez, 2014, p. 216-217).

Podria decirse de una manera mas sencilla que el FOPREDEN es utilizado para la
prevencion de desastres y el FONDEN es utilizado para la reconstrucciéon y las tareas

correspondientes después de un desastre.
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Figura 6. Diferencias entre el FOPREDEN y el FONDEN

Acciones
urgentes

Reconstruccion

Meses Dias a Horas, Dias,
¢ a afos : semanas ¢ dias a . ¢ semanas >
semanas a meses

R R AR EEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEE

Declaracion de
Emergencia

I

Suministros de
ayuda para la
poblacion

Desencadenamient
o del fendmeno

Todos los planes y programas federales se activan para atender al desastre

Fuente: OECD (2013), informacion proporcionada por la Direccion General del FONDEN, como se

cita en Hernandez, 2014.
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Anexo E.- Encuesta realizada a la ciudadania

ENCUESTA: Prevencion de riesgos en el municipio de Othon P. Blanco.
Sexo:F () M ( ) Edad:

1. (En donde reside actualmente?

Chetumal () Otra comunidad del municipio ()

2. En una contingencia por huracan o inundaciones, ;/Sabe qué autoridad es la que debe auxiliar

a la poblacion en primera instancia? ;Por qué?

3. (Considera que la reaccion de las autoridades ante fendmenos naturales es la adecuada?

Si( ) No ()

4. ;Por qué?

5. (Qué tan preparado(a) e informado(a) se considera para afrontar un desastre natural?

Mucho () Poco( ) Nada ( )

6. (Recientemente ha visto/escuchado algiin comercial sobre qué hacer en caso de huracanes?

Si( ) No ()

7. (Le interesaria asistir a cursos o conferencias sobre la prevencion de riesgos?

Si( ) No ()

8. (Estaria dispuesto(a) a ser parte de brigadas comunitarias en caso de desastres?

Si( ) No ()
9. (Conoce las zonas de riesgo existentes en su localidad? Si responde afirmativamente mencione
tres.
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10. Ante las recientes inundaciones ;Como califica la respuesta de las autoridades para auxiliar a
la poblacién?
Buena () Regular () Mala( )

11. ;En su empresa, trabajo o escuela se han realizado simulacros/cursos/actividades para prevenir
riesgos?
Si( ) No ()

12. ;Ha recibido apoyo (medicamentos, agua para beber, alimentos, ropa abrigadora, etc.) por parte
de las autoridades después de una contingencia?
Si( ) No ()

13. ;Ha escuchado usted sobre el trabajo que realiza el Sistema de Proteccion Civil?
Si( ) No () *en caso de responder NO termina la encuesta.

14. ;Conoce los medios para comunicarse o solicitar apoyo a Proteccion Civil?
Si( ) No ()

15. De acuerdo con su criterio, ;Qué deberia hacer el Sistema de Proteccion Civil para mejorar su
servicio?

OBSERVACIONES
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Figura 7. Resultados de las encuestas (graficas):

ENCUESTA: PREVENCION DE RIESGOS EN EL
MUNICIPIO DE OTHON P. BLANCO.

1.- (En donde reside actualmente? 56% Chetumal 44% otra comunidad

2.- (Considera que la respuesta de las autoridades ante
los fendmenos naturales recientes es la adecuada?
3.- /Qué tan preparado o informado se considera para
afrontar un fenémeno natural?

4.- ;Recientemente ha visto/escuchado algin comercial
sobre qué hacer en caso de huracanes?

5.- (Le interesaria asistir a cursos o conferencias sobre
prevencion de riesgos?

6.- (Estaria dispuesto a ser parte de brigadas
comunitarias en caso de desastre?
7.- (Conoce las zonas de riesgo existentes en su

70% Si 30% NO

(=)

44% MUCHO 50% POCO ADA
84% Si 16% NO
76% Si 24% NO

72% Si 28% NO

ciudad/localidad? 52% S| 48% NO
8.- Ante las rec1ente.s 1nundac10nes,. (como callﬁca.lra 38% BUENA PEAEEET —
respuesta de las autoridades para auxiliar a la poblacion?
9.- (En su empresa, trabajo o escuela se han realizado 38% Si e

simulacros/cursos/actividades para prevenir riesgos?
10.- {Ha recibido apoyo por parte de las autoridades
después de una contingencia?
11.- ;Ha escuchado usted sobre el trabajo que realiza el
Sistema de Proteccion Civil?
12.- ;Conoce los medios para comunicarse o solicitar
apoyo a Proteccion Civil?

8% Si 92% NO

76% Si 24% NO
54% Si 46% NO

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

e Resultados de las encuestas

Se realiz6 una encuesta a 50 personas: 25 hombres y 25 mujeres. El rango de edad va de los 18
hasta los 83 afios. Para aplicar las encuestas se acudi6 a lugares con significativa afluencia de la
ciudad de Chetumal, tales como el Sitio de Combis, la Avenida de los Héroes, la colonia Centro
en general y la Plaza las Américas. Del total de los encuestados el 56% es residente de Chetumal.

La mayor parte de la poblacion encuestada piensa que es responsabilidad de Proteccion
Civil auxiliar a la poblacion en caso de desastre, y 70% considera que la reaccion de las autoridades
ante los fenémenos naturales es oportuna porque, como ya se dijo, consideran que es su
responsabilidad. Sin embargo, la gran mayoria de este 70% no sabe realmente cudl es la funcion

de Proteccion Civil o no supieron decirnos por qué piensan que es su responsabilidad.



La mayoria de los encuestados considera que se sienten preparados para afrontar un
fendmeno natural. Sin embargo, en aproximadamente 60% de los encuestados afirma que dicha
preparacion se basa tinicamente en las recomendaciones emitidas en los medios de comunicacion
masiva acerca de qué hacer en caso de huracanes y prevencion de riesgos en general, es decir,
realmente no se han enfrentado a alguna contingencia de este tipo como para poder afirmar si
realmente estan preparados para hacer frente a este tipo de fenémenos.

La mayoria de los encuestados muestran disposicion para asistir a conferencias y cursos
sobre prevencion de riesgos y formar parte de las brigadas comunitarias en caso de desastre. Sin
embargo, la mayoria no sabia de la existencia de este tipo de brigadas o de algin tipo de
capacitacion para la ciudadania, ya sea temporal o permanente.

La mayoria de la poblacion encuestada desconoce las zonas de riesgo de Chetumal y de los
alrededores. La mayoria tinicamente conocen las zonas de riesgo cercanas a su domicilio, a su
escuela o a su trabajo. De igual forma la mayoria de los encuestados afirma que no han recibido
algan tipo de apoyo en caso de contingencia. De estas personas la mayoria afirma que fue porque
no lo necesitaban, sin embargo, hay personas que a pesar de que si lo necesitaban y lo solicitaron
tampoco recibieron apoyo por parte de las autoridades correspondientes. De la misma situacion se
desprende que gran parte de los encuestados desconoce la manera de pedir apoyo a Proteccion Civil

en casos de emergencia.
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