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Resumen

La Gestion Integral del Riesgo de Desastre (GIRD) busca reducir los dafios ocasionados
por las amenazas naturales, tales como terremotos, sequias, inundaciones y ciclones, a través
de una ética de prevencion. De acuerdo a informacion difundida por la Oficina de las Naciones
Unidas para la Reduccion de Riesgo de Desastres (UNRRD, 2020), los desastres 'naturales’ no

existen, solo existen las amenazas naturales.

La presente investigacion tuvo como objetivo determinar los factores que intervienen en el
proceso de Gestion Integral del Riesgo de Desastre y su relevancia en la creacion de politicas
publicas, para la coordinacion entre instituciones, sectores claves, poblacion en general, para
mejorar el proceso de GIRD, con miras a desarrollar una propuesta de Modelo Municipal de Gestion

Integral de Riesgos y Proteccion Civil para el Municipio de Querétaro, Qro.

Para lograr lo anterior, se realizd6 una investigacion-accion participativa con enfoque
cualitativo, utilizando la técnica de grupo focal, con actores involucrados en el tema, los que
brindaron informacion relevante y actualizada de la realidad vivida en la localidad en cuanto a
prevencion y gestion del riesgo, por lo que se concluyd que los factores que intervienen en la
transicion de un modelo de Proteccion Civil a uno de GIRD, son: politicos, publicos, sociales,
culturales, de inclusion, derechos humanos, equidad de género, educativos, monetarios, de recursos
técnicos, de comunicacion y de formacion; esto debido a lo informado por los participantes actores
protagonistas de la labor de prevencion y atencion en casos de desastre o emergencia, estableciendo
que, por sobre todo, se encuentra la disposicion de los distintos 6rdenes de gobierno y sociedad civil

para involucrarse en dichas cuestiones.

Ademas, se propone un Modelo Municipal de Gestion Integral de Riesgos y Proteccion Civil
que incluye la estructura legal, organica, normativa y técnica para lograr los objetivos de GIRD
alienados con la agenda 2030; a su vez generar un sistema de la administracion publica municipal

desde diferentes ambitos, bajo un contexto holistico y de una manera multidisciplinaria.

Palabras clave: vulnerabilidad, construccion social del riesgo, crecimiento urbano, politicas

publicas, GIRD



Abstract

Comprehensive Disaster Risk Management (CDRM) seeks to reduce the damage caused by
natural hazards, such as earthquakes, droughts, floods and cyclones, through an ethic of

prevention. 'Natural' disasters do not exist (UNDRR, 2020). There are only natural threats.

The objective of this research was to determine the different factors around the Comprehensive
Disaster Risk Management process and its relevance in the creation of public policies, for the
coordination between institutions, key sectors, the general population to improve the CDRM
process, with a view to developing a proposal for a Municipal Model of Comprehensive Risk

Management and Civil Protection for the Municipality of Querétaro, Qro.

To achieve the above, a participatory action research was carried out with a qualitative approach,
using the focusgroup technique with actors involved in the issue, thus it was concluded that the
factors involved in the transition from a Civil Protection model to one of GIRD, are: political,
public, social, cultural, inclusion, human rights, gender equality, educational, monetary,
technical, communication and training resources; This is due to the information provided by the
participants who are protagonists of the work of prevention and care in cases of disaster or
emergency, establishing that, above all, there is the willingness of the different orders of

government and civil society to get involved in these issues.

In addition, a Municipal Model of Comprehensive Risk Management and Civil Protection is
proposed that includes the legal, organic, normative and technical structure to achieve the
objectives of the GIRD aligned with the 2030 agenda; in turn, generate a municipal public
administration system from different areas, under a holistic context and ina multidisciplinary

way.

Key words: vulnerability, social construction of risk, urbangrowth, public policies, CDRM



Introduccion

El papel de los gobiernos municipales en materia de Gestion Integral de Riesgos de
Desastres (GIRD) es clave debido a su estrecha vinculacidén con la regulacion de los usos del
suelo, la planificacion urbana, los reglamentos de construccion, la infraestructura y los servicios
basicos, los diversos programas de proteccion civil y de contingencia, asi como la preparacion

del personal municipal y de la poblacion ante escenarios de desastres.

Estos temas estan en el centro de agendas y acuerdos globales suscritos por México,como
el Acuerdo de Paris, el Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo de Desastres 2015-2030,
la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y la Nueva Agenda Urbana.

En el ambito local, la Ley del Sistema Estatal de Proteccion Civil, prevencion y
mitigacion de desastres para el Estado de Querétaro, tiene por objeto establecer las bases para la
integracion, funcionamiento y operacion del Sistema de Proteccion Civil en el Estado de
Querétaro, asi mismo instituir los axiomas, procedimientos, estrategias y politicasde prevencion
y mitigacion a observar ante cualquier riesgo o desastre producido por algin fenomeno
perturbador, asi como establecer los lineamientos de coordinacion y colaboracion con la
Federacion, con otras Entidades Federativas y con los municipios del estado de Querétaro, como
con los organismos e instituciones del sector publico, privado, social y educativo,para alcanzar

los objetivos de la Proteccion Civil.

Fijar los fundamentos para promover y garantizar la participacion ciudadana en materia
de Proteccion Civil, asi como de los programas que se desprenden de la materia, comoelemento
primordial para alcanzar los objetivos de esta ley y determinar los principios para fomentar la

cultura de la Proteccion Civil y la autoproteccion de los ciudadanos.

En la presente investigacion, considerando una aproximacion desde una visionintegral, a
través de diferentes tipos de espacios, se denomind la espacialidad cultural del riesgo, donde
se hizo énfasis en la construccion sociocultural del riesgo. Tras el analisis de la informacion
recolectada, se ofrece una propuesta desde un enfoque multidisciplinario que requiere una lectura
desde la colectividad, que, a su vez, encierra multiples visiones y percepciones sobre el mismo

fenomeno: el riesgo.
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I. Antecedentes. Estado del arte en la Gestion Integral de Riesgos y Proteccion Civil.
La problematizacion del objeto de estudio de la presente investigacion, se basa en la
realidad social, tomando como primera referencia la disciplina marxista, ya que ademas de
reflejar la esencia misma de la realidad, pretende contribuir a su transformacion. Bravo (2013)
afirma: “en el marxismo, el objeto de estudio no es meramente un producto racional que trate de
explicar o verificar determinada teoria. Por lo contrario, responde una necesidad practica de

transformar la realidad.”

La politica de la Proteccion Civil en México es creada después de uno de los desastres de
mayor letalidad en la historia contemporanea. Los sismos ocurridos en septiembre de 1985, en
lo que se conocia como Distrito Federal -actualmente Ciudad de México-, confluyeron una serie
de factores que aumentaron las consecuencias negativas y devastadoras; segun Alcantara-Ayala
(et al., 2019), estos fueron: una estructura urbana vulnerable, practicas abusivas o corruptas,
irregularidades en procesos constructivos en inmuebles de usos diversos, condiciones geofisicas

de la zona que registro, entre otras.

En mayo de 1986 se decreta la creacion del Sistema Nacional de Proteccion Civil
(SINAPROC) con orientacion principalmente reactiva, es decir, para la atenciéon inmediatay
asistencialista a la poblacion damnificada luego de ocurrido cualquier tipo de desastre por

fendmenos naturales.

Luego de varias décadas de accion bajo ese esquema, cientificos, académicos y
especialistas en la materia, han desarrollado propuestas a la politica publica nacional e
internacional, enfatizando la necesidad del enfoque preventivo por sobre las decisiones y
acciones reactivas; mas recientemente se propone articular la Gestion Integral de Riesgos y
Reduccion de Desastres (GIRD) vinculando ésta con la planeacion territorial y ambiental,

11



también con estrategias y acciones de adaptacion y mitigacion al cambio climatico, considerando

los aportes de los enfoques de derechos y de gobernanza.

La evolucion de la Gestion del Riesgo esta vinculada a la mejora de las técnicas aplicadas
de control del riesgo, que dejan de ser lineales para ser dinamicas y que buscan la causa y el
efecto en una fase preventiva (Casares, 2019). Hace afios, el modelo de gestionde riesgos
abarcaba la identificacion, evaluacion, control y tratamiento de los riesgos bajo un prisma
puramente financiero, pero que no abarcaba el proceso de gestion de riesgos del presente o del

futuro.

En el apartado de discusion tedrica, se profundizo en lo que se considera como una cultura
actual de riesgos, en la que los factores de riesgo se van combinando, entrelazando y agregando,
de tal forma, que lo que cada persona hace esta directamente vinculado tanto a la construccion

como al control para minimizar el riesgo y sus consecuencias.

Historicamente, nos dice la analista financiera y de recursos humanos Isabel Casares
(2019), Estados Unidos es pionero en la gestion de riesgos, al establecer nuevas funciones claves
en la estructura organizacional de las empresas, creando la implementacion del sistema de gestion
de riesgos en las compaiiias y responsables de la misma a distintos a los directores financieros,

generales o de recursos humanos, donde habitualmente se asignaban.

Esto permitio integrar las politicas y procedimientos adaptados a riesgos, en el propio
plan estratégico de la empresa, en su cuadro de mandos, en los procesos y en la tomade
decisiones. Mas tarde, se comienza a gestionar los riesgos por procesos, surgiendo la
exposicion a los riesgos y la vulnerabilidad frente a los posibles desastres relacionados conel

medio ambiente y la sostenibilidad.
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En los 90’s se acoge el término riesgo vinculado a las acciones para minimizarlo,
anticipdndose a los eventos y el impacto que pueden generar (Organizacion de las Naciones
Unidas, 2017). Al realizar diversas revisiones a la materia, se profundiza sobre la amenaza y la
vulnerabilidad, implicando a todas las partes interesadas para participar en la reduccion evitando

que los eventos se produzcan con la frecuencia y severidad esperada.

Con el auge del nuevo milenio, a principios del afio 2000, se comienza a “gestionar los
riesgos” como un paso mas al de la “administracion de los riesgos” e incorporando el control
preventivo (www.eird.org, 2020). Ahora se busca conocer las caracteristicas de los riesgos y
establecer una adecuada toma de decisiones por parte de todos los involucrados, que confirmen
la eficacia y eficiencia de los planes de continuidad de operaciones ysistemas de prevencion

establecidos.

El documento emitido en 2015 por la Organizacion de las Naciones Unidas, Marco de
Sendai para la Reduccion de Riesgo de Desastre, socializa al mundo el concepto de riesgo
sistémico. Esto conlleva un nuevo paradigma para la Gestion del Riesgo de Desastre, porque
refuerza la existencia de factores institucionales, socio-econdmicos, culturales y territoriales,

como la pobreza y el acceso a servicios, que condicionan la vulnerabilidad frente al riesgo.

Durante los ultimos 40 afios, la Gestion de Riesgo de Desastre ha evolucionado, desde el
manejo y respuesta a la emergencia, a la incorporacion de acciones de prevencion, mitigacion y
reduccion del riesgo, asi como al analisis de los diversos factores antropicos y sociales de
construccion del mismo (ONU, 2017). Hoy, el enfoque incluye medidas correctivas, prospectivas
y compensatorias que requieren la coordinacion eficiente y efectiva de politicas publicas.
También implica la coordinacion de multiples actores, que requieren identificar sus roles con

claridad.
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Muestra de lo anterior, es la linea de trabajo que siguen investigadores del tema GRD;
como el estudio “vulnerabilidad social a eventos hidrometeorologicos y climaticos en la
colonia 3 de Octubre de Tijuana, y las alternativas para reducirla” (Ibarra, 2016); en el cual se
utilizo la definicion de trabajo de vulnerabilidad del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre
el Cambio Climatico (IPCC), que la define como la medida de un sistema de ser susceptible a los
efectos adversos del cambio climatico, incluyendo la variabilidad climatica, la sensibilidad o

susceptibilidad al dafio y la falta de capacidad de respuesta y adaptacion.

El trabajo en campo se conformo por una serie de entrevistas semiestructuradas conlos
habitantes de aquel sector de la frontera, asi como un taller comunitario en los que se identificaron
las zonas mas propensas a dafios relacionados con eventos climaticos y el grado de participacion
social de los habitantes. Dentro de los resultados de la investigacion se destacan dafios menores
pero frecuentes debido a los eventos hidrometeorologicos en lasviviendas, la importancia que la
experiencia tiene para tomar conciencia sobre los peligros asociados a los eventos climaticos y

la falta de redes sociales en la colonia.

Como recomendacion, se enfatiza el mejorar las vias de comunicacion con las autoridades
y lideres locales, la necesidad de zonas de sirvan de refugio en caso de una emergencia, orientar
a la comunidad sobre los riesgos de la zona donde viven, mejorar el conocimiento empirico

con conocimiento cientifico y desarrollar una red articulada de relaciones institucionales y

sociales (Ibarra, 2016).

Igualmente, Lopez (2015) describe que en México existen diversas entidades federativas
que se ven expuestas de manera recurrente a los desastres debido a la conjugacion de los distintos
factores del riesgo. Destacando el Estado de Veracruz, que cada afio sufre severas afectaciones

por fendbmenos naturales, principalmente meteorologicos; es por ello, que analizé el impacto
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economico de los dafios por los desastres por fendmenos hidrometeorologicos extremos y su

prevencion a nivel nacional.

Divididos en tres apartados, sus resultados aportan el analisis de las declaratorias de
desastre emitidas por la Secretaria de Gobernacidon en México para el periodo 2004-2013.
Ademas de una revision del uso reportado de los recursos del Fondo de Desastres Naturalespara
reconstruccion, publicados por la Secretaria de Proteccion Civil mexicana. Por otro lado, se
cuantifican los dafios y pérdidas calculados en relacion con los principales fendmenos
hidrometeorologicos registrados de 1999 a 2012, correlacionando la informacion con los datos
publicados por la misma dependencia, con respecto del FONDEN —en el apartado tedrico se

ahondara sobre la iniciativa legislativa de eliminacion de dicho fondo en México.

En sus conclusiones, la autora, estima que solo el 71% del recurso estipulado se autoriza
y ejerce para tal fin; pero lo mas destacado es se ha considerado cada vez mas a la prevencion en
los Planes Nacionales de Desarrollo, siendo mas clara, descriptiva y estructurada a través de las
estrategias, objetivos y acciones. Integrando a los tres ordenes de gobierno, la sociedad y el

sector privado bajo un enfoque de la gestion integral del riesgo.

Otra investigacion sobre la GIRD, pero ésta en el ambito industrial, es la que Leidy Rudas
(2017), desarroll6 teniendo como objetivo fue realizar un estudio previo con miras a proponer un
modelo de Gestion de Riesgos para la empresa Industrial “Automation México”, la cual integraria
herramientas orientadas a la prevencion y control de eventos negativos que puedan afectar los

objetivos de los proyectos reflejados en desviaciones de tiempo, costo y calidad.

Las caracteristicas principales del Modelo propuesto son una compilacion de las mejores
practicas estudiadas, alineado a las caracteristicas de la empresa (Rudas, 2017). El modelo cuenta

con una estructura basada en procesos que contempla elementos de entrada, actividades y
15



resultados, los cuales se documentan en un procedimiento y plantillas que permiten registrar los

datos generados en la aplicacion del modelo propuesto.

Los resultados de la fase de experimentacion muestran los aspectos encontrados en la
aplicacion de la Gestion de Riesgos en un proyecto real de la empresa, donde se reconoceesta
propuesta como un elemento importante de la estrategia corporativa y del proceso de toma de
decisiones en la Gestion de Proyectos, asi mismo, se abre la necesidad de fomentaruna cultura

preventiva mas que reactiva en las diferentes fases de cada proyecto realizadoen la empresa.

El trabajo mas similar al presente proyecto, es el llevado a cabo por Francisco Gomez,
apenas en el afio 2020, como parte de su grado doctoral. El autor indica que sutexto es el
resultado de la investigacion que se ha realizado para profundizar en el conocimiento de los
mecanismos de mejora en la respuesta de la Poblacion frente a un seismo de efectos altamente
destructivos. Para cllo, se realizé un analisis cualitativo del marco y conjunto actual de las
disposiciones normativas dedicadas a la Proteccion Civil como servicio publico en el Estado

espafiol.

Como se detalla a lo largo del documento, en palabras de Gomez (2020), el estudio de la
GIDR es un fenémeno complejo, que representa este tipo de emergencia respecto a su atencion
y su gestion, donde se presenta un sistema con multiples intervinientes y niveles de actuacion, se
ha icorporado el factor Social. Este aspecto queda de manifiesto en la perspectiva y contexto
local, referido a la Poblacion residente en la Zona Metropolitana de Sevilla, Espafia, con un
marcado caracter supramunicipal. Perspectiva amparada por el trabajo de campo a través de la
recogida de informacion aportada por los expertos y especialistas intervinientes del Sistema de

Proteccion Civil del area estudiada.

Dicha investigacion tuvo como objetivo, aportar una nueva vision en la gestion previa,
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durante y posterior a la emergencia, concretar un sistema de acciones para promovercapacidades
y actitudes favorables en la respuesta inicial al Desastre producido a consecuencia del seismo,

asi como desarrollar la cultura de Autoproteccion Ciudadana.

De entre las conclusiones, destaca, que la asistencia a la poblacion tardard en
materializarse un tiempo de reaccion. Dependiendo éste de innumerables variables, como el
tiempo de su propia organizacion, las dificultades que impidan los desplazamientos y
accesos, etc., en algunos casos llegando a suponer este tiempo para su disposicion operativahasta
72 horas. Por lo tanto, es obvio que la actuacion inicial de la Poblacion de forma auténoma,
aunque con recursos limitados, podra ser inmediata en la asistencia a las victimas, tan

extremadamente necesaria en los primeros instantes (Gomez, 2020).

Ademas, se propone facilitar la ordenacion de los accesos a las zonas, no solo fisicas,
sino acceso a la informacion necesaria para facilitar la llegada y el inmediato trabajo de los
grupos intervinientes que dispondran con mayores datos para optimizar su actuacion.
Modificandose asi, el papel de la poblacion en calidad de sujeto pasivo que poseia, a una cualidad

activa ante la emergencia.

La consecuencia mas evidente, tanto en el estudio mencionado, como en los objetivos que
se persiguen para la ciudad de Querétaro, es que, si se mejoran las Medidas Previas de
Preparacion, automaticamente también se estarian reforzando las actividades en los procesos
directamente relacionados de

e Anticipacion-Prevision,
e Prevencion,
e Planificacion y

e (Coordinacion.
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Al mejorar las Capacidades de Respuesta, se estarian optimizando las acciones de
Planificacion, Coordinaciéon y Respuesta-Intervencion. Y del mismo modo, si se fortalece la
Capacidad de Recuperacion se mejoran las actividades relacionadas en los procesos de

Respuesta-Intervencion y claramente en la Recuperacion-Rehabilitacion.

Como se ha expuesto, la Reduccion del Riesgo de Desastres incluye disciplinas tales
como la gestion, la mitigacion y la preparacion para casos de desastres, pero la RRD también
forma parte del desarrollo sostenible (www.eird.org, 2020). Para lograr que las actividades del
desarrollo sean sostenibles, éstas también deben reducir el riesgo de desastres. Por otra parte, las
politicas de desarrollo poco sensatas aumentaran el riesgo de desastres, al igual que las pérdidas
que ¢éstos ocasionan. Por consiguiente, la RRD incluye la participacion de todos los segmentos
de la sociedad, de todos los componentes del gobierno y de todos los integrantes del sector

privado y profesional.

Ante esto, los lineamientos de organismos internacionales tienen un marcado énfasis en
la Gestion Integral del Riesgo de Desastres en lugar de en la gestion de desastres (ONU, 2015),
la definicion de siete objetivos mundiales, la reduccion del riesgo de desastres como resultado
esperado, un objetivo centrado en evitar que se produzcan nuevos riesgos, la reduccion del riesgo
existente y reforzar la resiliencia, asi como un conjunto de principios rectores, incluida la
responsabilidad primordial de los Estados de prevenir y reducir el riesgo de desastres, v la

participacion de toda la sociedad y todas las instituciones del Estado.

18



IL. Planteamiento del Problema de Investigacion.

La ciudad de Querétaro, se ha desarrollado desmedidamente, en varios factores,
principalmente en el crecimiento poblacional, demografico, asi como en viviendas e industrias;
segun datos estadisticos del INEGI —Instituto Nacional de Estadistica, Geografiae Informatica-,
en 2010 dicho municipio contabilizaba 878,931 habitantes, mientas que enel reciente censo de
2020, se registran 1,04,777 personas, lo que representa un aumento global del 29%, de ahi que
se considera que se desarrollen politicas publicas con enfoqueen la Gestion Integral del Riesgo

y Proteccién Civil.

Esto con el objetivo de implementar mecanismos para la mitigacion y prevencion de
riesgos, asi como de buenas practicas que se requieran para lograr una comunidad preparada,
informada y organizada ante los diferentes fendmenos perturbadores que impactan a la ciudad de

Querétaro.

Se propone comenzar a trabajar bajo el esquema de gestion del riesgo —prevencion- ya
que las ciudades, sus habitantes y autoridades, requieren de un mejor manejo de los Riesgos e
incertidumbres que afectan sus proyectos, los recursos humanos, financieros, técnicos, el uso de
nuevas tecnologias, la falta de comunicacion y coordinacion son algunascausales de Riesgo que

amenazan el logro de los objetivos de todo proyecto de GIRD sustentable.

Debido a las caracteristicas sociales y fisicas de la ciudad de Querétaro: aumento del
riesgo, falta de regulacion en el otorgamiento de permisos de uso de suelo, crecimiento
poblacional, migracion, construccion de edificios con altura, entre otros, existe antecedente sobre
las afectaciones por riesgos de desastre, ademas de la experiencia de obstaculos y falta de
coordinacion entre las autoridadesresponsables de actuar en estos casos, lo que disminuye su

capacidad adaptativa ante los fenomenos naturales intensos y aumenta su vulnerabilidad social.
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De acuerdo a Carrefio et al. (2012), en el estudio de los factores de exposicion y

susceptibilidad, en cuanto a poblacion, se deben considerar los siguientes:

Tabla 1

Indicadores de Exposicion y Susceptibilidad.

Indicador

Relevancia

Fuente

Crecimiento poblacional, tasa

promedio anual en %

Crecimiento urbano, tasa

promedio anual en %

Porcentaje de poblacién pobre, con
ingresos menores a US$1diario pp

Stock de capital en millones dedolares
por cada 1000km?2

El aumento de la poblacion, en
general, significa mayor cantidad de
personas expuestas a amenazas que
pueden llegar a ocupar areas propensas
a suftrir efectos por la

ocurrencia de fendmenos peligrosos

Un rapido proceso de urbanizacionpor
migracion del campo a la ciudad o por
arribo de personas desplazadas por
conflictos, significa problemas de
ambiente urbano, dificultad para
proveer

servicios, vivienda insegura vy
ocupacion de zonas propensas.

Los estratos de poblacion de mas bajos
ingresos son usualmente los mas
afectados cuando se materializa el
riesgo. En zonas urbanas no pueden
costearse sitios seguros y en Aareas
rurales pierden recurrentemente sus
medios de

sustento

Los activos tanto del sectorpublico
como privado, constituyen los
elementos fisicos expuestos como
infraestructura, edificios, contenidos e
inversiones que pueden sufrir el
impacto directo de los fendémenos
peligrosos que se

presentan

UNDESAWB

UNEP/GRID
GEO

WB UNICEF

WB
Ministerios
Planificacion

de

Hacienda

0

Fuente: Carrefio et al., 2012.

A partir de un trabajo conjunto entre la academia, la comunidad y el sector gobierno,

es posible generar el fortalecimiento de las capacidades de adaptacion y de respuesta de la

localidad ante los eventuales riesgos de desastre
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III.  Pregunta de Investigacion

Derivado de la discusion anterior, la pregunta de la presente investigacion es: ;Cuales son los
factores que intervienen en el proceso de Gestion Integral del Riesgo de Desastre y su relevancia
en la creacion de politicas publicas para la coordinacidon entre instituciones, sectores claves,

poblacion en general para mejorar el proceso de GIRD?

IV.  Objetivos de Investigacion

4.1 Objetivo General

Determinar los factores que intervienen en el proceso de Gestion Integral del Riesgo de Desastre
y su relevancia en la creacion de politicas publicas, para la coordinacion entre instituciones,
sectores claves, poblacion en general para mejorar el proceso de GIRD, con miras a desarrollar
una propuesta de Modelo Municipal de Gestion Integral de Riesgos y Proteccion Civil para el

Municipio de Querétaro, Qro.

4.2 Objetivos particulares

1. Establecer los factores que intervienen en la gestion del riesgo de desastre en el
Municipio de Querétaro, Qro.

2. Determinar el alcance y area de competencia de cada uno de dichos factores en
prevencion para la coordinacion entre instituciones.

3. Involucrar a los distintos actores sociales en la Gestion Integral de Riesgo deDesastre,
en particular, con los relacionados por sobrepoblacion.

4. Elaborar un modelo practico de gestion integral de riesgo y proteccion civil para el

municipio de Querétaro.
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V. Objeto de Estudio: Santiago de Querétaro, Qro.

Intervencion del objeto de estudio. Contexto sociodemograifico.

Oficialmente llamada Santiago de Querétaro, “lugar de piedras grandes” en lengua
purépecha es la ciudad mas poblada, asi como capital, del estado de Querétaro, ademas de ser la
cabecera del municipio homénimo (QUERETARO.TRAVEL, 2021). Esta localizado en el sur
del Bajio mexicano, a 221 kilometros al noroeste de la Ciudad de México. Tiene una altitud
media de 1.820 msnm. Es atravesada de oriente a poniente por el Rio Querétaro, que forma parte
de la cuenca del Rio Lerma.

Santiago de Querétaro colinda al este con el municipio de El Marqués y la localidad
queretana de San Isidro de Miranda, al poniente con el municipio de Corregidora y las localidades
queretanas de San Pedro Martir y Tlacote el Bajo; al sur con el municipio Huimilpan y al norte
con las localidades queretanas de Juriquilla y El Salitre.

Esta ciudad colonial es célebre por su importante papel en la historia del pais: en 1810
fue sede de la conspiracion de Querétaro, donde se fragud el movimiento que a la postre llevaria
a la Independencia de México. En 1867 fue derrotado, capturado y fusilado Maximiliano de
Habsburgo por las fuerzas republicanas, restableciendo el régimen republicano en México.

Mientras que en 1917 fue sede del congreso constituyente que promulgo la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que continda vigente. En 1929 se fundé el partido
politico que fuera el protagonista de la politica mexicana en el siglo XX, elPartido Nacional
Revolucionario, hoy conocido como Partido Revolucionario Institucional (queretaro.gob.mx,
2021).

Segun la publicidad en la pagina oficial del Gobierno Estatal, en el afio 2021, Querétaro
es un centro econdmico en el pais sobre todo en la industria aeronautica, por lo que el 45 por

ciento de la inversion extranjera directa que arriba al pais para este sector se centra en Querétaro,
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lo que ha propiciado que existan 80 empresas e instituciones relacionadas con la aeronautica que
conforman el cluster. Ademas, es la séptima ciudad con mayor volumen de producto interno
bruto, solo después de la Ciudad de México, Monterrey, Guadalajara, Puebla, Tijuana y Ledn.

Desde su fundacion en 1531, hasta mediados del siglo XX, el Rio Querétaro fue al norte
el limite natural de la ciudad; asi como al sur fueron las faldas del Cerro delCimatario
(queretaro.gob.mx, 2021). Actualmente es complicado delimitar geograficamente a la ciudad de
Santiago de Querétaro, pues poco a poco incorpora a su zona metropolitana poblaciones de los
municipios de Querétaro, Corregidora y El Marqués,por lo que solamente se consideran parte de
Santiago de Querétaro los asentamientos urbanos contiguos al casco historico de la ciudad
que forman parte del municipio de Querétaro.

Su orografia incluye llanuras, lomerios y sierras. Los lomerios se conforman de colinas
redondeadas que se extienden de sur a norte del municipio. La llanura comprende sedimentos
aluviales en las partes bajas, laderas de areniscas y conglomerados y, en las partes altas, rocas
igneas extrusivas. Esta region esta comprendida desde el poblado de la region norte denominado
Ojo de Agua, y se prolonga hacia el sur por los poblados de La Barreta, La Estacada, La Huerta,
Casa Blanca, Santa Rosa Jauregui, El Pie, Jurica, El Salitre, Santa Maria del Zapote, Tlacote, San
Pedro Martir y Pefiuelas.

El Cerro del Cimatario (2,350 msnm.) es realmente un volcan extinto muyvisible
desde la ciudad de Santiago de Querétaro; por lo cual es un punto de referencia desde cualquier
parte de la ciudad. La llanura en el municipio se desarrolla en la ciudad de Santiago de Querétaro
y se extiende al Noroeste y Suroeste con una altitud que varia de 1,800 a 1,900 msnm.

El clima de Santiago de Querétaro es templado, presentando estaciones muy marcadas:
un invierno con heladas frecuentes por las noches y pocas precipitaciones pluviales, una
primavera seca con temperaturas estables, pero con, un verano calido y himedo y un otofio
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ventoso que a menudo es extremoso. La temporada de lluvias (periodo de estiaje) va de abril a
septiembre.

De acuerdo a cifras del INEGI (2021), Santiago de Querétaro contaba con 1,049,777
habitantes en 2020, mientras que la poblacion de la zona metropolitana de Querétaro es de
1,594,212 personas, convirtiéndola en la octava ciudad mas grande de México y de las de mayor
crecimiento e inmigracion.

Por factores tan diversos como la educacion, la economia, la seguridad y la calidad de
vida, en los ultimos afios ha habido una migracion de habitantes del norte y centro del pais hacia
la ciudad de Santiago de Querétaro. Las estadisticas indican que este fendmeno de migracion
interna lo enlistan personas provenientes de los estados de Baja California
Sur, Quintana Roo y Colima, Querétaro, donde la ganancia neta de hombres y mujeres representa
entre el 2.2 y 10.1% de su poblacion de 5 afos y mas.

Querétaro, catalogadocomo una entidad de emergente industrializacion,se caracteriza por
atraer o ser lugar de destino de los migrantes recientes con mayor promedio escolar (11.9 afios).
Siendo el principal motivo de reubicacion las oportunidades laborales, por ello, la movilizacion
de la poblacion es constante, volviendo a la poblacion local en minoria.

Es importante mencionar que la capital queretana cuenta con una poblacion de unos
10,000 residentes extranjeros, provenientes de alrededor de 44 naciones, lo que incrementa la
diversidad cultural de la ciudad (QUERETARO.TRAVEL, 2021). Existe un festival anual
llamado Festival de Comunidades Extranjeras. Entre las comunidades mas destacadas estan la
espafiola, que es la segunda comunidad mas numerosa del estado, después de la estadounidense.
Otras comunidades importantes son la alemana, guatemalteca, italiana, rusa, argentina, griega,
canadiense, colombiana, francesa, ucraniana, croata, japonesa, salvadorefia, china, libanesa,
coreana, polaca, chilena, cubana y peruana.
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Figura 1

Municipios que integran el Estado de Querétaro
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Este es un estudio del fendmeno descrito de tipo Transversal, basado en un protocolo in
situ, desarrollado e implementado entre los meses de enero a mayo de 2021, considerandola
investigacion previa documental, eleccion de la metodologia, exploracion en campo, recoleccion
de la informacion, vaciado de los datos y redaccion de conclusiones, con miras a cumplimentar

el objetivo general bajo el método cientifico.
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Figura 2

Municipio de Santiago de Querétaro, Qro.
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Fuente: Google maps, 2022
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VI.  Metodologia de la Investigacion

En materia de implementacion en la zona de estudio, el presente trabajo profundizé en
el conocimiento de la vulnerabilidad social y la Gestion Integral del Riesgo, por medio del
analisis sistematico de las normativas existentes entre los cerca de 70 trabajadores del
departamento de Proteccion Civil local, aplicando la técnica de grupo focal a una muestra
representativa de cinco informantes, todos involucrados en el area de proteccion civil.

La intervencion fue de tipo Investigacion-Accion Participativa, con enfoque
Cualitativo, descriptivo y como instrumento, se aplico un cuestionario estructurado como Guia
de entrevista y Fichas de contenido como herramienta de recoleccion de informacion, bajo la
teoria de Weber; con lo cual se contribuy¢ a que los actores involucrados en ese fendmeno,
integren herramientas que les permitan fortalecer sus debilidades mediante capacidades
operativas de adaptacion a los diversos riesgos.

En el primer capitulo de Economia y Sociedad (1977), titulado "Conceptos sociologicos
fundamentales", Weber expone los fundamentos metodologicos y los conceptos basicos de su
sociologia comprensiva. Como elementos metodolégicos presenta su idea de comprension de la
accion social en contraposicion con la nocion de explicacion de las ciencias naturales, y su
conocido método de los tipos ideales.

Entre los conceptos fundamentales, al lado del concepto de sociologia y de accion social,
aparecen los conceptos de orden legitimo y Estado. Debemos entonces partir de esas primeras
nociones para alcanzar un concepto sociologico de Estado y de orden legitimo, en contraposicion
con una concepcion juridica de Estado y de validez juridica. Para Weber (2006) la Sociologia es
"una ciencia que pretende entender -interpretandola- la accidn social para de esa manera
explicarla causalmente en su desarrollo y efectos". Por "accion" se entiende una conducta humana

en que el sujeto o sujetos enlazan a ella un sentido subjetivo.
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La "accion social" es un tipo de accion humana en la que se toma en consideracion el
comportamiento de los otros. De entre las multiples acciones humanas sélo son acciones sociales
aquellas en las que el sentido mentado por un agente esta regulado de acuerdo con la expectativa
de que los otros se comporten de cierta manera.

En ese sentido, la investigacion se ubica en la linea Gestion Integral de Riesgos, asi
como en la Gestion de Riesgos y vulnerabilidad de la Escuela Nacional de Proteccion Civil, de
acuerdoa la normativa existente.

Para realizar el trabajo con la comunidad se usan metodologias cuya principal
caracteristica es que estan focalizadas en la estrategia de “abajo hacia arriba” (Sanchez, 2013).
Este método es incluyente del papel de la comunidad académica mediante la union del
conocimiento cientifico con el saber comunitario, de tal manera que se recopila informacion
importante a la vez que se genera un ambiente de aprendizaje para todos los implicados.

En ultimo término, se busca que el conocimiento combinado que se genere se traduzca
en acciones directas que permitan a los involucrados adoptar medidas y compromisos que
aumenten su adaptacion a los eventuales riesgos en materia de proteccioncivil.

El disefio de la investigacion determina el tipo de estudio que se llevara en cualquier
investigacion cientifica concreta (Gomez, 2020). El enfoque de la investigacion influird en las
relaciones entre el objeto o fenomeno de estudio, en el plan a seguir en la obtencion y tratamiento
de la informacion, en los procedimientos para la elaboracion, critica y demostracion de los
fundamentos, suposiciones ¢ ideas, y en los resultados obtenidos.

En este sentido, de acuerdo con Flick (2012), en la investigacion cualitativa los
conceptos y categorias de analisis surgen y se fortalecen conforme se profundiza en el estudio,
lo cual, ademas de un disefio de investigacion flexible, implica el desarrollo abiertodel marco
referencial, tedrico-conceptual y reflexivo.
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Tabla 2

Etapas y fases de la Investigacion Accion Participativa.

Etapa

Descripcion y fecha

Pre-investigacion.

Primera etapa.
Diagnostico

Segunda etapa.
Programacion.

Tercera etapa.
Conclusiones y
propuestas.

Etapa post-investigacion

Sintomas, demanda y elaboracion del proyecto.
Deteccion de unos sintomas y realizacion de una demanda (desde alguna
institucion, generalmente administracion local) de intervencion.

Planteamiento de la investigacion (negociacion y delimitacion de la demanda,
elaboracion del proyecto).

Enero 2021

Trabajo de campo. Observacion participante. Entrevistas.

Conocimiento contextual del territorio y acercamiento a la problematica a partir de la
documentacion existente y de entrevistas a representantes institucionales y asociativos.
Recogida de informacion. Constitucion de la Comision de Seguimiento. Constitucidon
del Grupo de IAP. Introduccion de elementos analizadores. Inicio del trabajo de campo
(entrevistas individuales a representantes institucionales y asociativos).Entrega y
discusion del primer informe.

Febrero-marzo 2021

Proceso de apertura a todos los conocimientos y puntos de vista existentes,utilizando
métodos cualitativos y participativos.

Trabajo de campo (entrevistas grupales a la base social).

Analisis de textos y discursos.

Entrega y discusion del segundo informe.

Realizacion de talleres

Abril-mayo 2021

Negociacion y elaboracion de propuestas concretas.
Construccion del Programa de Accion Integral (PAI).
Elaboracion y entrega del informe final

Julio 2021

Puesta en practica del PAI y evaluacion.

Nuevos sintomas

Septiembre-octubre 2021

Fuente: Marti, 2011

Se define al enfoque cualitativo como aquel basado en “un esquema inductivo; es

expansivo, no mide numéricamente los fenomenos estudiados. No realiza analisis estadisticos”

(Flick, 2012). En este trabajo de investigacion se ha optado por un enfoque cualitativo, pues se

pretende comprender el fendmeno desde su construccion social, bajo la teoria del Interaccionismo

Simbolico y el riesgo social.
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VII. Viabilidad del Estudio

La viabilidad de la investigacion es el aspecto de un proyecto cientifico que esta
relacionado con si es factible llevarlo a cabo en la realidad epistemolégica (Urtasun y Franco,
2018). Tiene que ver con los recursos disponibles para poder llevarla a cabo. Entre los
distintos tipos de recursos que se pueden necesitar para realizar con éxito un
experimentoo investigacion cientifica destacan los materiales, los humanos y los econémicos
o financieros, entre otros.

En otros contextos, incluso el tiempo y la informacion disponibles pueden ser
considerados recursos necesarios para una investigacion. Por tanto, dentro de la ciencia
debe haber un equilibrio entre la relevancia de lo que se estudia y la viabilidad de los
experimentos necesarios para hacerlo.

Para efectos de la presente investigacion, se establece que debido a que se labora en
el departamento de Proteccion Civil local, existe plena autorizacion de realizar este estudio
exprofeso para el municipio de Querétaro, ademas de contarse con los recursos fisicos y
economicos para ello.

Con la propuesta del Modelo Municipal de Gestion Integral de Riesgos y Proteccion
Civil se pretende contar con toda la estructura legal, organica, normativa y técnica para lograr
los objetivos de RRD alienados con la agenda 2030; a su vez generar un sistema dela
administracion piblica municipal desde diferentes ambitos, bajo un contexto holistico y de
una manera multidisciplinaria.

De esta forma, se obtendrian todas las herramientas legales, normativas, técnicas y
operacionales, para que se generen politicas publicas acordes al enfoque, estructuras

organicas necesarias para poder hacer frente por mucho a través de la prevencion,
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anticipacion y atencion.

Dicha propuesta representaria un antecedente de gran relevancia para el presente,
mismo que también apoya en las directrices y prioridades del Marco de Sendai para la
Reduccion del Riesgo de Desastre, 2015-2030.

Este ultimo, instrumento rector de la agenda internacional, cuyo objetivo
fundamental es justamente la reduccion sustancial del riesgo de desastres y de las pérdidas
ocasionadas por los desastres, a partir de cuatro prioridades de accidon: 1. Comprender el
riesgo de desastres; 2. Fortalecer la gobernanza para el riesgo de desastres; 3. Invertir en la
resiliencia y reduccion del riesgo de desastres; y 4. Mejorar la preparacion en desastres para
efectiva respuesta, asi como “reconstruir mejor” en términos de recuperacion, rehabilitacion

y reconstruccion (UNISDR,2015).

VIII. Justificacion.

De acuerdo a cifras del INEGI (2021), Santiago de Querétaro contaba con
1,049,777 habitantes en 2020, mientras que la poblacion de la zona metropolitana de
Querétaro es de 1,594,212 personas, convirtiéndola en la octava ciudad mas grande de
Mexico y de las de mayor crecimiento € inmigracion.

Por factores tan diversos como la educacion, la economia, la seguridad y la calidad
de vida, en los ultimos afios ha habido una migracion de habitantes del norte y centro del
pais hacia la ciudad de Santiago de Querétaro. Es importante mencionar que la capital
queretana cuenta con una poblacion de unos 10,000 residentes extranjeros, provenientes
de alrededor de 44 naciones, lo que incrementa la diversidad cultural de la ciudad

(QUERETARO.TRAVEL, 2021), y el nimero sigue en ascenso, a medida que aumenta
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también los diversos requerimientos de servicios, asi como la necesidad de prevencion ante
los riesgos de tipo poblacional ya descritos.

Diversas organizaciones internacionales como el Banco Mundial (2011) y el IPCC
(2012), consideran que el cambio climatico volvera mas frecuentes e intensos algunos
peligros naturales, especialmente los eventos meteorologicos extremos, que se traduciran
enimpactos incrementales o inmediatos, especialmente en aquellas ciudades que ya estan
expuestas a consecuencias relacionadas con el clima.

La falta de prevencion del riesgo de desastres es aun evidente en México, como
lo ilustra la poca preparacion de las instituciones, gobiernos y sociedad. Actualmente
persiste en el pais una asimetria entre las acciones reactivas y preventivas llevadas a cabo,
implementandose con mayor fuerza las primeras mediante la atencion de emergencias y la
reconstruccion de la infraestructura danada (DOF, 2014).

Para disminuir la asimetria entre las acciones reactivas y preventivas, dandole
mayor peso a las segunda, el Programa Nacional de Proteccion Civil de 2014 a 2018
promueve el reconocimiento de programas permanentes a nivel local, estatal y nacional,
que impulsen una cultura de proteccion civil, de prevencion y de autoproteccion en todos
los niveles de la poblacion, especialmente en aquellos sectores que presenten altas
condiciones de vulnerabilidad, a través de la implementacion de campanas de difusion y
de comunicacion social dirigidas a que la misma poblacion identifique a tiempo las
condiciones de riesgo y participe activamente en su reduccion (DOF, 2014).

A mas de tres décadas de existencia del Sistema Nacional de Proteccion Civil —
SINAPROC- enfrenta desafios importantes que demandan transitar hacia una gestion

integral de riesgos, y centrar sus objetivos en identificar y atender las causas que generan
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los riesgos para prever, reducir y controlar sus efectos (CNPC, 2019).

La profesionalizacion en materia de proteccion civil requiere orientarse hacia la
Gestion Integral de Riesgos y Desastres (GIRD), ampliar y armonizar la oferta educativa
y desarrollar estandares de competencia, para mejorar las capacidades preventivas, de
coordinacion y de respuesta en las organizaciones y en la sociedad civil.

La politica ptblica para la Reduccion de Riesgo de Desastre (RRD) en México
debemantener congruencia con los instrumentos internacionales en la busqueda de una
ciudadania mas informada, consciente y corresponsable de sus acciones a favor de su
seguridad.

En ese sentido, en la sede de la ONU en México (2019), se llevd a cabo el
“Dialogo para la Gestion Integral de Riesgos de Desastres”, que reunid a expertos
nacionales e internacionales, con el proposito de sumar las distintas voces al proyecto de
migracion del actual Sistema Nacional de Proteccion Civil (SINAPROC) al Sistema
Nacional de Gestion Integral de Riesgos (SINAGIR).

Ademas, ONU-Habitat y SEDATU (ONU, 2019) han editado la “Guia
Metodologica de Estrategia Municipal de Gestion Integral de Riesgos de Desastres”, una
publicacion dirigida especialmente a los municipios mexicanos de hasta 50.000 habitantes
mas vulnerables a los dafios causados por fendmenos geologicos e hidrometeorologicos.
Lapublicacion busca acompafiarlos en la construccion o consolidacion de una estrategia
municipal que mitigue los efectos de los desastres naturales.

De los 2,459 municipios de México, 2050 (83.4%) fueron mencionados en las
declaratorias de desastre por fendmenos hidrometeorologicos vinculados con el cambio

climatico y 15.9% en fenomenos geoldgicos como sismos, tsunamis y erupciones
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volcanicas. Estos fendmenos causaron dafios a un millén y medio de viviendas en todo el
pais, principalmente en los estados de Veracruz, Oaxaca, Chiapas, Tabasco y Yucatén,
seguidos por Puebla, Guerrero y Nayarit.

En estos estados se concentran la mayoria de municipios con alta y muy alta
vulnerabilidad al cambio climatico, en especial, aquellos con menos de 50,000 habitantes
(82.6 % de los municipios mencionados). Las cifras son tan elevadas, que exigen contar
con una Estrategia Municipal de Gestion Integral de Riesgos de Desastres (EMUGIRDE).

La guia elaborada por ONU-Habitat y la Secretaria de Desarrollo Agrario,
Territorial y Urbano (SEDATU) pretende facilitar la elaboracion y mejora continua de esta
estrategia para que articule las obligaciones de los municipios en materia de proteccion
civil, planeacion y usos del suelo. Con este fin, recoge buenas practicas nacionales e
internacionales que las autoridades locales pueden implementar en sus respectivas
ciudades.

El papel de los gobiernos municipales en materia de Gestion Integral de Riesgos
de Desastres (GIRD) es clave debido a su estrecha vinculacion con la gestion de los usos
del suelo, la planificacion urbana, los reglamentos de construccion, la infraestructura y los
servicios basicos, los diversos programas de proteccion civil y de contingencia, asi como
la preparacion del personal municipal y de la poblacion ante escenarios de desastres.

Estos temas estan en el centro de agendas y acuerdos globales suscritos por
Meéxico,como el Acuerdo de Paris, el Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo de
Desastres 2015-2030, la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y la Nueva Agenda
Urbana.

En el ambito local, la Ley del sistema estatal de Proteccion Civil, prevencion y
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mitigacion de desastres para el Estado de Querétaro, tiene por objeto establecer las bases
para la integracion, funcionamiento y operacion del Sistema de Proteccion Civil en el
Estado de Querétaro, asi mismo instituir las bases, procedimientos, estrategias y politicas
de prevencion y mitigacion a observar ante cualquier riesgo o desastre producido por algiin
fenomeno perturbador, asi como establecer las bases de coordinacion y colaboracion con
la Federacion, con otras Entidades Federativas y con los municipios del estado de
Querétaro, como con los organismos e instituciones del sector publico, privado, social
y educativo,para alcanzar los objetivos de la Proteccion Civil.

Fijar las bases para promover y garantizar la participacion ciudadana en materia
de Proteccion Civil, asi como de los programas que se desprenden de la materia, como
elemento primordial para alcanzar los objetivos de esta ley y determinar los principios para
fomentar la cultura de la Proteccion Civil y la autoproteccion de los ciudadanos.

En la presente investigacion, considerando una aproximacion desde una vision
integral, a través de diferentes tipos de espacios, se denomind la espacialidad cultural del
riesgo, donde se hizo énfasis en la construccion sociocultural del riesgo. Tras el
analisis de la informacion recolectada, se ofrece una propuesta desde un enfoque
multidisciplinario que requiere una lectura desde la colectividad, que, a su vez, encierra
multiples visiones y percepciones sobre el mismo fenomeno: el riesgo.

Con lo anterior, se pretende abrir un debate o reflexiones iniciales entre los actores
involucrados, sobre la incidencia y relevancia que tendria la espacialidad cultural del
riesgo y su prevencion en su aplicacion en un espacio determinado y experimentar en otras
propuestas territoriales que ayuden a mitigar los riesgos preexistentes y no generar nuevos

en los territorios.

35



La Gestion de Riesgos permite a las empresas administrar de la mejor manera
posible sus exposiciones al riesgo, minimizando pérdidas ante hechos imprevistos, pero
predecibles en cuanto a su probabilidad de ocurrencia. Minimiza las pérdidas ante hechos
muy probables, evitandolos con las medidas adecuadas (EALDE, 2017). El Risk
Management se encuentra inmerso dentro del pensamiento estratégico. Es una de las
herramientas con las que se debe contar para aumentar la probabilidad de cumplir los
objetivos de la organizacion. Se trata de saber a qué se estd expuesto y gestionarlo
oportunamente, mejorando la capacidad de reaccion en momentos de crisis.

La Gestion de Riesgos se concibe actualmente como una herramienta para apoyar
la toma de decisiones de los directivos de forma proactiva, con un proceso de planificacion
y aplicacion de acciones que se ponen en practica con el objetivo de modificar aquellas
condiciones generadoras de riesgos. De hecho, su principal proposito se centra en
minimizar los riesgos relativos a un ambito determinado de la sociedad.

Entre los beneficios obtenidos por las empresas al realizar una buena Gestion de
Riesgos se encuentran los siguientes:

= Reduccion de costes.

= Mayor nivel de satisfaccion de clientes y empleados.

= Incremento de la productividad, al reducirse los siniestros.

* Disminucion drastica de la incertidumbre.

= Logro de los objetivos organizacionales.

= Posibilidad de evitar situaciones que podrian causar pérdidas inesperadas

y no planificadas.
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CAPITULO I. Contextualizacién de la investigacién

La frecuencia y diversidad de amenazas naturales, la magnitud de los dafios y
pérdidas materiales y humanas asociadas con estas en los ultimos afios, ha generado una
reflexion y un debate sobre los factores ajenos a los eventos fisicos en si, que podrian ayudar
en explicar los niveles de destruccion e impacto sufrido en la economia y sociedad (PNUD,
2002). Una explicacion en torno a esta reflexion es la llamada vulnerabilidad social o humana

ante lo cual, se hace necesaria la gestion en la reduccidn del riesgo.

De acuerdo al Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (2002), La Gestion
de la Reduccion del Riesgo constituye un eje transversal e integrador en los diferentes
procesos, que tiene por objetivo garantizar que los procesos de desarrollo impulsados en la
sociedad se den en las condiciones optimas de seguridad posible para la infraestructura y
poblacion; y que la atencion y acciones desplegadas ante un desastre promuevan el mismo
desarrollo. Asi mismo involucra etapas como la prevencion, mitigacion de desastres, la

respuesta a la emergencia, la rehabilitacion y la reconstruccion.

Mientras que, segun la Oficina Federal Sueca de Proteccion Civil (2014), el caracter
cada vez mas interconectado de la sociedad moderna, su creciente dependencia de la
infraestructura critica, las altas concentraciones de bienes y una poblacion en aumento hacen

que los desastres y las situaciones de emergencia estén causando cada vez mas daios.

Es necesario reducir los riesgos crecientes hasta un nivel aceptable, dentro de un
proceso equilibrado que, de manera sistematica, identifique las amenazas, evalue el riesgo

relacionado con ellas y haga un diagnostico de su grado de aceptabilidad. Los riesgos que se
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consideren inaceptables deben reducirse mediante medidas apropiadas. Sin embargo, existe

un cierto nivel de riesgo residual que es inevitable y que debe ser aceptado.

1.1 indice de Gobernabilidad y Politicas Publicas en la Gestion Integral del Riesgo en
México.

La Gestion Integral del Riesgo (GIRD) es un elemento central en muchas de las
directrices de planificacion orientadas al riesgo utilizadas por organismos internacionales de
Proteccion Civil. Sin embargo, la carencia de una politica publica fundamentada en el
conocimiento cientifico y tradicional, orientada al manejo integral del territorio se expresa
intrinsecamente en la construccion del riesgo, y por ende en el incremento en la ocurrencia

de desastres.

Los investigadores de la UNAM Alcantara-Ayala et. al (2018), establecen que si bien
en las tres Gltimas décadas ha habido algunos avances en materia de proteccion civil en el
pais, es necesario realizar una revision y evaluacion critica del Sistema Nacional de
Proteccion Civil (SINAPROC) y la institucionalidad existente en los tres ordenes de
gobierno, para determinar rol y funcionalidad, asi como su eficacia y pertinencia, con la
finalidad de analizar su posible transformacion en un Sistema o Coordinacion Nacional de
Gestion Integral de Riesgo de Desastres (GIRD), en el que se garantice su reglamentacion vy,
mas trascendental atin, su implementacion a través de cinco ejes normativos; eficiencia y

equidad, integralidad, transversalidad, corresponsabilidad y rendicion de cuentas.

La GIRD (Alcantara-Ayala et. al, 2018-2019) debe entenderse como un proceso
complejo sistematico conformado por una serie de decisiones, acciones y actividades, asi

como una coordinacion transversal, entre los diferentes actores institucionales y sociales,
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para conocer y transformar las necesidades y debilidades expresadas en las diferentes
vertientes de la vulnerabilidad y exposicion, en respuestas puntuales y soluciones colectivas,

cuyo objetivo principal sea la deconstruccion del riesgo.

Los autores refieren que la GIRD requiere una fundamentacion dirigida hacia la
reduccion de vulnerabilidades como eje estratégico de diagnosticos, leyes, programas y co-
gestion de gobierno y sociedad, donde se privilegie la salvaguarda de la vida humana, el
mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion y su desarrollo integral, en un marco de

respeto de los derechos humanos y, en consecuencia, con una perspectiva de género.

Es por ello que a la par el Centro Nacional de Prevencion y Desastres (CENAPRED,
2017) establece que el Indice de Gobernabilidad y Politicas Publicas en la Gestion Integral
del Riesgo ha sido disefiado para evaluar la existencia y vigencia de una serie de condiciones
legales, institucionales y presupuestarias que se consideran fundamentales para que los
procesos de la gestion del riesgo de desastres puedan ser implementados en un estado

determinado.

Bajo el esquema de una Atlas Nacional de Riesgo, la utilidad practica del Informe
consiste en identificar vacios en el marco juridico, institucional y presupuestal que pueden
existir a nivel estatal y ayudar a focalizar los esfuerzos del propio estado en los aspectos
relevantes de reforma de la gobernabilidad encaminados en mejorar la calidad de la politica

publica de gestion del riesgo.

Con ello, México cuenta con un marco normativo impulsado por las leyes de
Proteccion Civil, que sientan las bases juridico-institucionales para la gestion de riesgos de

desastres en el pais (CENAPRED, 2017). La nueva Ley General de Proteccion Civil (LGPC),
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publicada en junio de 2012, introduce el concepto de “Gestion Integral del Riesgo™ en los
tres niveles de gestion territorial, estableciéndose como un aspecto fundamental en la

planeacion y programacion del desarrollo y ordenamiento del pais.

1.2 Politicas Publicas Internacionales de GIRD

Las Politicas publicas Son el conjunto de objetivos, decisiones y acciones que lleva a cabo
un gobierno para solucionar los problemas que en un momento determinado los ciudadanos

y el propio gobierno consideran prioritarios. (Tamayo, 2003).

Fases de construccion de las politicas publicas.

1. Identificacion y definicion del problema.

2. Formulacion de alternativas de solucion.

3. Adopcion de una alternativa.

4. implantacion de la alternativa seleccionada.

5. Evaluacion de los resultados obtenidos (Catald, 2015).

Una vez que el gobierno conoce de la existencia de un problema, lo define y rechaza
la opcion de no actuar sobre ¢l, comienza el proceso de elaboracion de la politica publica para

intentar proporcionar soluciones.

La reduccion del riesgo de desastres (RRD) busca reducir los dafios ocasionados por
las amenazas naturales, tales como terremotos, sequias, inundaciones y ciclones, a través de
una ¢tica de prevencion. Los desastres 'naturales' no existen (UNDRR, 2020). Sélo existen

las amenazas naturales.
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Por lo general, los desastres son la causa de una amenaza natural. La severidad de
¢stos depende de los efectos que genere una amenaza en la sociedad y en el medio ambiente.
A su vez, la magnitud de los efectos depende de las decisiones que se toman en la vida diaria

con respecto al entorno.

Dichas decisiones se relacionan con la forma en que se producen los alimentos, donde
y como se construyen las viviendas, el tipo de gobierno, como funcionan los sistemas
financieros y sociales, y hasta qué tipo de conocimiento se imparte en las escuelas. Cada
decision y accion afecta directamente en la vulnerabilidad a los desastres, o por el contrario,

a la resiliencia a ellos.

La reduccion del riesgo de desastres es el concepto y la practica de reducirlos a traves
de esfuerzos sistematicos para analizar y disminuir los factores que causan los desastres
(UNDRR, 2020). Entre los ejemplos de tareas para reducir el riesgo de desastres se pueden
mencionar la reduccion del grado de exposicion a las amenazas, la disminucion de la
vulnerabilidad, tanto de las personas como de sus propiedades, una gestion sensata de los
suelos y del medio ambiente, y una mejor preparacion y sistemas de alerta temprana para

enfrentar eventos adversos.

Esta forma de pensamiento y actuacion incluye disciplinas tales como la gestion,
mitigacion y preparacion para casos de desastres, pero la RRD también forma parte del
desarrollo sostenible. Por otra parte, las politicas de desarrollo poco sensatas aumentaran el
riesgo de desastres, al igual que las pérdidas que €stos ocasionan. Por consiguiente, la RRD
incluye la participacion de todos los segmentos de la sociedad, de todos los componentes del

gobierno y de todos los integrantes del sector privado y profesional.
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1.2.1 Convenios de Ginebra

Los Convenios de Ginebra y sus Protocolos adicionales son la piedra angular del derecho
internacional humanitario, es decir el conjunto de normas juridicas que regulan las formas en
que se pueden librar los conflictos armados y que intentan limitar los efectos de éstos
(INCRC, 2015). Protegen especialmente a las personas que no participan en las hostilidades
(civiles, personal sanitario, miembros de organizaciones humanitarias) y a los que ya no
pueden seguir participando en las hostilidades (heridos, enfermos, naufragos, prisioneros de
guerra). Los documentos establecen que se debe tomar medidas para prevenir o poner fin a
cualquier infraccion de los mimos; contienen normas estrictas en relacion con las llamadas

"infracciones graves'".

Es la version actualizada del Convenio de Ginebra sobre los combatientes heridos y
enfermos, posterior a los textos adoptados en 1864, 1906 y 1929. Adoptado en 1949, toma
en consideracion la experiencia de la Segunda Guerra Mundial. Consta de 159 articulos.
Contiene una breve seccion sobre la proteccion general de la poblacion contra algunas
consecuencias de la guerra, sin referirse a la conduccion de las hostilidades, las que se

tomaron en cuenta mas tarde, en los Protocolos adicionales de 1977.

Define las obligaciones de la Potencia ocupante respecto de la poblacion civil y contiene
disposiciones precisas acerca de la ayuda humanitaria que tiene derecho a recibir la poblacion
civil de territorios ocupados. Ademas, contiene un régimen especifico sobre el trato de los
internados civiles. Tiene tres anexos que contienen un modelo de acuerdo sobre las zonas
sanitarias y las zonas de seguridad, un proyecto de reglamento sobre los socorros

humanitarios y modelos de tarjetas.
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1.2.2 Marco de Accion de Hyogo 2005-2015

De acuerdo a los registros de la Direccion General de Proteccion Civil del Gobierno
Espafiol (2011), el Marco de Hyogo fue un tratado firmado y aprobado en 2005 en Japon
entre 168 paises en el que se comprometieron a introducir en las politicas publicas los
conceptos de prevencion y evaluacion de riesgos, asi como la manera de enfrentar los

desastres o los modos de actuacion tras una crisis.

Comprende una serie de principios que deberia respetar toda la comunidad
internacional con el fin de, en consonancia con la Estrategia Internacional de Reduccion de

Desastres, hacer presion para que estos principios se respeten.

Dicho documento, fue el instrumento global de referencia para la implementacion de
la reduccion del riesgo de desastres para los 168 Estados miembros de las Naciones Unidas
en la Conferencia Mundial sobre la Reduccion de los Desastres que se celebré en Kobe,

Hyogo, Japén, del 18 al 22 de enero de 2005.

Su objetivo general fue aumentar la resiliencia de las naciones y las comunidades ante
los desastres al lograr, para el afio 2015, una reduccion considerable de las pérdidas que
ocasionan los desastres, tanto en términos de vidas humanas como en cuanto a los bienes
sociales, econdmicos y ambientales de las comunidades y los paises. El MAH establecio
cinco areas prioritarias para la toma de acciones, al igual que principios rectores y medios
practicos para aumentar la resiliencia de las comunidades vulnerables a los desastres, en el

contexto del desarrollo sostenible.
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1.2.3 Marco de Sendai para la Reduccion de Riesgos de Desastres 2015-2030.

En marzo de 2015, se celebro la primera de una serie de conferencias internacionales
que definieron un nuevo marco estratégico para avanzar hacia el desarrollo sostenible en los
siguientes 15 afos: la Tercera Conferencia Mundial de las Naciones Unidas sobre la
Reduccion del Riesgo de Desastres, realizada en Sendai, Miyagi, Japon, en la que se adoptd

el Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo de Desastres 2015-2030 (UNISDR, 2019).

El Marco de Sendai es el instrumento sucesor del Marco de Accion de Hyogo para
2005-2015: Aumento de la resiliencia de las naciones y las comunidades ante los desastres.
El Marco de Accion de Hyogo se concibid para dar un mayor impulso a la labor mundial en
relacion con el Marco Internacional de Accion del Decenio Internacional para la Reduccion
de los Desastres Naturales de 1989 y la Estrategia de Yokohama para un Mundo Mas Seguro:
Directrices para la prevencion de los desastres naturales, la preparacion para casos de desastre
y la mitigacion de sus efectos, adoptada en 1994, asi como su Plan de Accion, y la Estrategia

Internacional para la Reduccion de los Desastres de 1999.

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

de la ONU.
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Tabla 3

Metas mundiales del Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo de Desastres.

A Reducir considerablemente 1la mortalidad mundial causada por desastres para 2030 y lograr reducir
la tasa de mortalidad mundial causada por desastres por cada 100,000 personas en el decenio 2020-
2030 respecto del periodo 2005-2015.

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

C Reducir las pérdidas econdmicas causadas directamente por los desastres en relacion con el producto
interno bruto (PIB) mundial para 2030.
D Reducir considerablemente los dafios causados por los desastres en las infraestructuras vitales y la

interrupcion de los servicios basicos, como las instalaciones de salud y educativas, incluso
desarrollando su resiliencia para 2030.

E Incrementar considerablemente el niimero de paises que cuentan con estrategias de reduccion del
riesgo de desastres a nivel nacional y local para 2020.
F Mejorar considerablemente la cooperacion internacional para los paises en desarrollo mediante un

apoyo adecuado y sostenible que complemente las medidas adoptadas a nivel nacional para la
aplicacion del presente Marco para 2030.

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

Fuente: UNISDR, 2015.

Las prioridades de accion establecidas por el Marco de Sendai son:

e Prioridad 1: Comprender el riesgo de desastres.

e Prioridad 2: Fortalecer la gobernanza del riesgo de desastres para gestionar dicho
11esgo.

e Prioridad 3: Invertir en la reduccion del riesgo de desastres para la resiliencia.

e Prioridad 4: Aumentar la preparacion para casos de desastre a fin de dar una

respuesta eficaz y reconstruir mejor en los ambitos de la recuperacion, la

rehabilitacion y la reconstruccion (UNISDR, 2015, p.14).
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La Nueva Agenda Urbana (ONU, 2017) es un llamado a la accién por parte de los
gobiernos de los 193 Estados miembro que conforman la Asamblea General de Naciones
Unidas, que fortalece el vinculo entre el urbanismo resiliente y ambientalmente sostenible,
con el desarrollo. De este modo, se completa el nuevo marco de accion, estructurado por la
Agenda de Desarrollo 2030 (ONU, 2015a) en la que se establecen los 17 Objetivos de

Desarrollo Sostenible (ODS).

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

las ciudades.
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CAPITULO II. Fundamentacién Teérica- Conceptual.

2.1 Interaccionismo Simbélico

El Interaccionismo Simbolico es una teoria socioldgica que ha tenido un gran
impacto en la psicologia social contemporanea, asi como en otras areas de estudio de las
ciencias sociales (Guzman, 2015). Esta teoria analiza las interacciones, y sus significados,
para comprender el proceso a través del cual los individuos nos convertimos en miembros

competentes de una sociedad.

Desde la primera mitad del siglo XX, el Interaccionismo Simbolico ha generado
muchas corrientes distintas, asi como metodologias propias que han tenido gran importancia

en la comprension de la actividad social y en la construccion del “yo”.

Surge en la Sociologia, pero se trasladd rdpidamente hacia la antropologia y la
psicologia, estudiando la interaccion y los simbolos como elementos clave para comprender

tanto de la identidad individual como la organizacion social; sugiere que las personas se

definen de acuerdo al sentido que adquiere ‘el individuo’ en un contexto social especifico;
cuestion que depende en gran medida de las interacciones que se establezcan (Guzman,

2015).

Este posicionamiento contempla el concepto basico de ‘verdades situadas’ y
parciales, en contraposicion a las ‘verdades absolutas’; perspectiva analizada y debatida por
los filosofos contemporaneos que consideran que la nocion de ‘verdad’ se ha confundido
bastante con la nocion de ‘creencias’ (por que, desde un punto de vista pragmatico sobre la

actividad humana, las verdades tienen la misma funcion que tienen las creencias).
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Esta teoria contiene dos propuestas basicas (Blumer, 1986). La primera es que en el
Interaccionismo Simbolico las acciones siempre tienen un sentido. La identidad se construye
principalmente a través de la interaccién, que es siempre simbolica, es decir, que siempre
significa algo. La identidad individual estd siempre en conexion con los significados que
circulan en un grupo social; depende de la situacion y de los lugares que ocupa cada individuo

en ese grupo. Asi, la interaccion es una actividad que siempre tiene un sentido social.

Segun Blummer (1986), en este orden, el lenguaje ya no es el instrumento que
representa fielmente la realidad, sino que es mas bien una forma de manifestar las actitudes,
las intenciones, las posiciones o los objetivos del hablante, con lo cual, le lenguaje es también
un acto social y una forma de construir esa realidad (Carabafia y Lamo, 1978). De esta forma,
las acciones son comprendidas mas alla de un conjunto de habitos o de conductas automaticas

o conductas expresivas; las acciones tienen siempre un sentido que puede ser interpretado.

El individuo se construye por medio de los significados que circulan mientras
interactia con los demas individuos. Aqui surge uno de los conceptos clave del
Interaccionismo Simbolico: el “self (yo)”, que ha servido para intentar comprender como es

que un sujeto construye estas versiones de si mismos, es decir, su identidad.

En suma, toda persona tiene un caracter social, por lo que las conductas individuales

eben ser entendidas en relacion con las conductas grupales. Por eso, varios autores de esta
deb tendid 1 1 duct les. P , t de est

generacion se enfocan especialmente en comprender y analizar la socializacion, el proceso

mediante el cual interiorizamos la sociedad.

La otra propuesta es que la vida social es un teatro (Carabafia y Lamo, 1978). En esta

segunda etapa del Interaccionismo Simbodlico, la identidad es ademas entendida como el
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resultado de los roles que adopta un individuo en un grupo social, con lo cual, es también una
especie de esquema que se puede organizar de formas distintas dependiendo de cada

situacion.

Toma especial relevancia la aportacion de la perspectiva dramatirgica de Erving
Goffman, quien sugiere que los individuos son basicamente un conjunto de actores, porque
literalmente actiian sus propios roles sociales en funcion de lo que se espera de cada uno
segun esos roles. El autor define la interaccion, en términos generales, “como la influencia
reciproca de un individuo sobre las acciones del otro cuando se encuentran ambos en
presencia fisica inmediata. La interaccion total tiene lugar en cualquier ocasion en que un

conjunto dado de individuos se encuentra en presencia mutua continua (Goffman, 2001: p.

27y".

Cada persona actla para dejar una imagen social de si misma, que no solo ocurre
durante la interaccion con los demas -que son los que sefialan las exigencias sociales para
actuar de una forma determinada-, sino que ocurre incluso en los espacios y momentos en

los que esas otras personas no estan viendo.

Como se menciond lineas arriba, la identidad personal es una muy singular
experiencia subjetiva, es un proceso constante de construccion, en el que se articulan diversas
determinaciones: a) arcaicas, inconscientes en su origen y no siempre objetivas dada su

particular naturaleza fantasmatica y b) socioculturales, de lenguaje, en un espacio y tiempo

dado (Blumer, 1986).
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2.1.1 Sociologia comprensiva.
Para Weber (2006), la sociologia es "una ciencia que pretende entender -
interpretandola- la accion social para de esa manera explicarla causalmente en su desarrollo

y efectos".

Por "accion" se entiende una conducta humana en que el sujeto o sujetos enlazan a
ella un sentido subjetivo. La "accion social" es un tipo de accidon humana en la que se toma
en consideracion el comportamiento de los otros. De entre las multiples acciones humanas
solo son acciones sociales aquellas en las que el sentido mentado por un agente esta regulado
de acuerdo con la expectativa de que los otros se comporten de cierta manera. La sociologia
como ciencia empirica de la accion trata de comprender el sentido mentado y subjetivo de
los sujetos de la accion, lo que la diferencia de ciencias como la jurisprudencia, la logica, la

estética o la ética, que pretenden investigar el sentido justo y valido.

La sociologia pretende comprender el sentido de la accion social. Lo que se
comprende esta referido siempre a la accion humana, bien como medio o fin imaginado por
el actor como motivo de su accion. El "motivo" es la conexion de sentido que para el actor o
el observador aparece como fundamento de una conducta. Se puede decir que una
interpretacion causal de una accion es correcta cuando el motivo ha sido conocido de modo

certero y al tiempo comprendido con sentido en su conexion con el desarrollo externo.

En esto consiste una de las principales diferencias de las ciencias sociales con las
ciencias naturales. La sociologia va mas alla de la determinacion de leyes y alcanza lo que le
esta negado a las ciencias naturales: "la comprension de la conducta de los individuos

participes; mientras que, por el contrario, no podemos "comprender" el comportamiento, por
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ejemplo, de las células, sino captarlo funcionalmente, determinandolo con ayuda de las leyes

a que esta sometido".

Los tipos ideales. Comprender equivale a captar interpretativamente el sentido o
conexion de sentido de la accion. La comprension interpreta el sentido de la accion para dar
una explicacion racional de la misma. El método que utiliza la sociologia comprensiva para
dar una explicacion de la accion es la construccion de tipos ideales. Un tipo ideal es un
instrumento conceptual que nos permite acercarnos a la realidad empirica, recogiendo los
elementos constantes y comunes de los fenomenos sociales, para tipificarlos, clasificarlos,

operar con ellos y comprenderlos.

Tipos de accion social. Valiéndose de los criterios de medio, fin y consecuencia,
Weber distingue cuatro tipos de accion social: 1) accion racional con respecto a un fin (razén
instrumental); 2) accidon racional con respecto a un valor; 3) accion afectiva con respecto a
un valor; 4) accion tradicional. No pretende que su clasificacion de la accion social sea
exhaustiva; como tampoco considera usual que la accidon social adopte una sola de estas

formas, lo corriente es que se combinen unas con otras (1977).

Hay que resaltar que Weber concibe su teoria de la accion social desde la accion
racional-instrumental. Esto se debe a dos razones: la primera es una razéon metodologica, la
accion instrumental permite mayor facilidad al investigador social para comprender y
explicar los motivos y fines que se buscan con una accion. La segunda razon es la concepcion
que Weber tiene de la modernidad como un proceso de racionalizacion en donde se privilegia

la raz6n instrumental en Ambitos como la economia, la técnica, la ciencia y la organizacion

del Estado.
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2.2 Construccion Social del Riesgo.

Los procesos actuales de urbanizacion, manifestados en el crecimiento de las ciudades
y relacionados tanto con la carencia de politicas de desarrollo territorial adecuadas como con
la ausencia de una gestion politica correcta y estructuras organizativas eficientes, llevan a
graves problemas de desarrollo, los cuales se expresan en una gobernabilidad deficiente y,
como consecuencia, en un exceso de concentracion urbana y problemas de distribucion del

crecimiento en el territorio (Castillo et al. 2010).

El rapido proceso de urbanizacion que aun sufre América Latina con el crecimiento
desordenado de grandes ciudades y numerosas ciudades intermedias emergentes, sefiala un
proceso de concentracion de riesgo cada vez mas urbano (Lavell y Argiliello, 2003). México
es un pais complejo por su geografia, cultura, historia y poblacioén, con una superficie
territorial de aproximadamente dos millones de kilometros cuadrados donde convergen una
gran diversidad de ecosistemas y condiciones geograficas distintas que sustentan su riqueza

natural.

Sin embargo, esta heterogeneidad climatica determina su predisposicion a una serie
de eventos peligrosos que pueden llegar a desencadenar desastres y/o afectaciones de
magnitud considerable. Dicha predisposicion es denominada “riesgo” tanto por autores en la

materia, como investigadores en areas psicosociales.

Para el analista de las teorias del riesgo Jorge Galindo (2015), cuando se hace uso de
la nocion de riesgo para observar un fenémeno como el cambio climatico, se convierte en
algo que no so6lo ha sido generado por la accion humana, sino que también puede evitarse

mediante ella. Hablar de riesgo implica, pues, hablar de contingencia. Al referir a un evento
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que fodavia no acontece (una catastrofe que todavia no tiene lugar), el concepto de riesgo

apunta a algo que no es ni necesario, ni imposible.

Esta ubicuidad del riesgo en la vida diaria de las personas, ha hecho que algunos
sociologos lo consideren el rasgo central que define la época actual (Beck, Luhmann,
Bauman, Giddens, entre otros). Para ellos la sociedad no es, al menos no primordialmente,
una sociedad capitalista, industrial, de la informacion o del conocimiento, sino una sociedad

del riesgo.

El advenimiento de la sociedad del riesgo implica —en opiniéon de Beck— una
estructuracion de lo social mas alla de los estamentos y las clases sociales. Estamos, pues,
ante una individualizacion de la desigualdad social (Beck, 1997 citado en Galindo, 2015).
Dicha desigualdad deriva en una doble contingencia que remite a la incertidumbre de cada
individuo respecto al comportamiento del otro. Lo cual es una situacion de incertidumbre

reciproca que dificulta la coordinacién de las acciones.

Con base en su Sociologia de corte estructural funcionalista, Parsons consideraba que
este problema de coordinacion de la accion solo podia resolverse mediante la socializacion.
Pensaba, pues, que en tanto los individuos compartieran los mismos valores y estuvieran
dispuestos a respetar las mismas normas, la coordinacion de las acciones seria posible. Una

sociedad moderna y reflexiva en un entorno de contingencia y riesgo.

El transito de la época industrial a la de riesgo, se realiza andénima e
imperceptiblemente en el curso de la modernizacién autéonoma conforme al modelo de
efectos colaterales latentes (cf. Beck, 1997b, p. 202). Es decir, no es que las sociedades

adopten un modelo de riesgo, sino que el propio desarrollo industrial conduce a esta opcion
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no elegida; los procesos de modernizacion son ajenos a las consecuencias y peligros que

cuestionan, denuncian y transforman los fundamentos de la sociedad industrial.

Existen tres ambitos en los que se puede observar los cambios anteriormente
descritos: a) la finitud de los recursos naturales que fueron degradados y utilizados de manera
extensiva por las sociedades industriales; b) los peligros suscitados por la sociedad industrial
que llevan a un cuestionamiento profundo sobre la seguridad y abarcan el terreno de las
ciencias, las identidades, las acciones sociales y las decisiones politicas; y ¢) el deterioro, la
descomposicion y el desencanto de los referentes colectivos que mantenian unida a la

colectividad como las ideas de progreso, las seguridades, entre otras (Alfie y Mendez, 2000).

Asi, explican las investigadoras, se entiende por modemizacion reflexiva una
transformacion de la sociedad industrial, que se produce sin planificacién y de manera latente
en el transcurso normal, autonomo de la modernizacion y que apunta bajo tres aspectos al
invariable e intacto ordenamiento politico y econdmico: una radicalizacion de la modernidad,
que desvincula a la sociedad industrial de sus perfiles y premisas y que, a causa de lo cual,

abre paso a otra modernidad —o a la contra modernidad (Beck, 1996, p.233).

La conjuncion de estos elementos da pie al proceso de individualizacion, donde el
sujeto se encuentra inmerso en las turbulencias de la sociedad mundial del riesgo. “Los
hombres deben entender su vida, desde ahora en adelante, como estando sometida a los mas
variados tipos de riesgo, los cuales tienen un alcance personal y global.” (Beck, 1997b, p.

205).

Las decisiones personales son arriesgadas, porque no pueden seguir con los modelos

establecidos, las diferentes acciones sociales vividas en roles tradicionales se convierten en
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riesgos, mientras que los peligros sociales (flexibilizacion del trabajo, relaciones laborales),
técnicos (alimentos modificados, ingenieria genética) y globales (deforestacion, agujero de
ozono) son soportados y distribuidos como condicién existencial con todas sus

contradicciones indisolubles.

El problema fundamental radica en los riesgos ambientales que las sociedades
industriales han provocado. Sustenta la idea de un caos civilizatorio propiciado por las formas
de produccion adoptadas; una sociedad que se pone en peligro a si misma: las decisiones
humanas y los efectos industriales que tendieron a controlar todo hoy se enfrentan a la

fragilidad de la civilizacion.

Toma especial importancia la prediccion que Beck (1998), hace en torno a al dasio:
al mencionar que los riesgos no se agotan en consecuencias y dafios que ya han tenido lugar,
sino que contienen esencialmente un componente futuro. Este reposa tanto en la prolongacion
al futuro de los dafos ya visibles como en una pérdida general de confianza o en la suposicion

de un «fortalecimiento del riesgo».

Asi pues, los riesgos tienen que ver esencialmente con la prevision, con destrucciones
que atn no han tenido lugar, pero que son inminentes,y que precisamente en este significado
ya son reales hoy. El centro de la conciencia del riesgo no reside en el presente, sino en el
futuro. En la sociedad del riesgo, el pasado pierde la fuerza de determinacion para el
presente. En su lugar aparece como “causa” de la vivencia y de la actuacion presentes el

futuro, es decir, algo no existente, construido, ficticio.
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Existe un concepto que viene ligado al de “riesgo”, es “vulnerabilidad”. Alcantara-
Ayala (et. al., 2018), establecen que la vulnerabilidad esta constituida por la combinacion de
aspectos de indole social, econdmico, cultural, politico e institucional, conformados a traves
del desarrollo historico; y puede definirse como la propension de la poblacion a ser afectada
por el impacto potencial de alguna amenaza, va sea de origen natural, socio-natural o
tecnologico. Esta refiere indirectamente al concepto de exposicion como el sitio de ubicacion

de personas, propiedades, sistemas u otro tipo de bienes en relacion con dichas amenazas.

Los investigadores coinciden que los desastres no son naturales, sino socialmente
construidos; €stos reflejan la materializacion del riesgo, el cual resulta del impacto potencial

de diversas amenazas en una sociedad vulnerable y expuesta a las mismas.

Surgen pues dos conceptos ligados a la vulnerabilidad y que han aportado a sus
diversas interpretaciones: fragilidad y riesgo (Moreno, 2009). La primera concepcion asume
que la vulnerabilidad es un atributo de individuos, hogares o comunidades, que estan
vinculados a procesos estructurales que configuran situaciones de fragilidad, precariedad,
indefension o incertidumbre. Se trata de condiciones dinamicas que afectan las posibilidades
de integracion, movilidad social ascendente o desarrollo. Las mismas estan correlacionadas
con procesos de exclusion social, que se traducen en trayectorias sociales irregulares y

fluctuantes.

Y si se hace énfasis en lo relacional, lo contextual y lo procesal, indica Feito (2007),
se puede considerar que la vulnerabilidad, aun siendo intrinseca al ser humano, no es una
caracteristica estable e inmutable, antes bien es dependiente, al menos en parte, de factores

que pueden cambiarse, en los que se puede intervenir. De ahi que ésta sea la clave que
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sustenta la obligacion moral de una accidn, preventiva, curativa, social, econéomica, o de
cualquier otra indole, que pueda minimizar, paliar o evitar estas condiciones favorables al

dafio, estos espacios de vulnerabilidad.

La segunda interpretacion (Moreno, 2009), se concentra en el efecto conjunto de
factores de riesgo que aquejan a diversas unidades sociales. Un individuo, hogar o comunidad
es vulnerable como resultado del efecto conjunto de multiples factores de riesgo, que
configuran una situacion o sindrome de vulnerabilidad social. Si bien estos factores estan
asociados a la distribucion desigual de bienes y recursos —capitales-, el foco esta puesto en la
forma que se distribuyen los factores de riesgo en una sociedad y en la forma en que los

recursos son utilizados para hacer frente a los riesgos: las estrategias de supervivencia.

Ante esto, Chambers (1989), sefiala que se puede observar que entonces la
vulnerabilidad tiene dos dimensiones: la vulnerabilidad es la exposicion a contingencias y
tensiones, mas la dificultad o incapacidad de enfrentarse a ellas. Es decir, existe un elemento
“externo” de riesgo para la persona, ademas de un elemento “interno” que hace referencia a

la indefension, a la ausencia de medios para contender con tales riesgos sin sufrir dafio.

Esto puede interpretarse también como tres coordenadas (condiciones) que se
articulan en la vulnerabilidad: la “exposicion™, o riesgo de ser expuestos a situaciones de
crisis; la “capacidad”, o riesgo de no tener recursos necesarios para enfrentarse dichas
situaciones; y la “potencialidad”™ o riesgo de sufrir serias consecuencias como resultado de

las crisis.

Por ello, mas alla del entendimiento de la potencial distribucion y dinamica espacial

y/o temporal de las amenazas, cuya relevancia es incuestionable, son precisamente la
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vulnerabilidad y la exposicion los ingredientes del binomio que expresa fehacientemente los
procesos de construccion social del riesgo que se deben atender con la finalidad de disminuir

el riesgo de desastres.

Las implicaciones que esto conlleva rebasan el ambito de la Proteccion Civil, la cual
en México ha estado practicamente dirigida a proteger parcialmente la integridad fisica de la
poblacion a través de acciones de respuesta durante emergencias, dejando de lado las
acciones orientadas, a mediano y largo plazo, a la reduccion de los factores de vulnerabilidad

y exposicion.

Mismo enfoque es el que sefialan Hernandez y Castillo (2016), pues indican que la
mayor responsabilidad de las autoridades publicas mexicanas es garantizar la proteccion y la
seguridad de sus ciudadanos, los bienes y los recursos ambientales en todo el territorio

nacional.

En Meéxico, esta responsabilidad adquiere mayor importancia y exige capacidades
para atender riesgos a gran escala, porque en algunas partes del pais convergen peligros
naturales extremos y poblaciones vulnerables. Un sistema de proteccion civil eficaz debe
incorporar capacidades para coordinar todas las fases del ciclo de gestion de riesgos, incluso
las que intervienen antes, durante y después de una eventualidad desastrosa: evaluacion de
riesgos, reduccion de riesgos, preparacion y respuesta a emergencias, recuperacion y

reconstruccion.

En cada fase de este ciclo, las politicas, las herramientas y los procedimientos son
proporcionados por las principales secretarias y dependencias del pais, asi como por

entidades del sector publico y del privado, tanto a nivel estatal como local; por lo que se hace
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necesario contar con un marco juridico e institucional claro, y con una vision integral y
coordinada, que defina las funciones y responsabilidades de los implicados en cada fase de

la gestion de riesgos.

Para Oliveira (2017) integrante del corporativo HEFLO, la gestion de riesgos
significa desarrollar una serie de medidas que permitan conocer y dimensionar todos los
elementos relacionados con los riesgos para poder hacer frente, mitigar sus efectos o en el

mejor de los casos anularlos.

Muchos autores han establecido parametros, métodos y fases de trabajo para tratar la
gestion de riesgos con el objetivo de definir un modelo valido que permita a la comunidad o
en este caso al municipio prepararse y convivir con el riesgo ello depende en gran medida de
los recursos econdmicos, en el medio natural, la cultura o la religion de una determinada

poblacion.

Por lo anterior, la gestion de riesgos debe estar encaminada a generar una estrategia
a mediano y largo plazo, que requiere el consenso de la sociedad, los técnicos y los politicos
encaminado a la disminucion de los desastres naturales y antropogénicos y por consiguiente,

la mejora de la calidad de vida y del desarrollo socioeconémico del municipio.

2.3 Sistema Nacional de Proteccion Civil

El Sistema Nacional de Proteccion Civil (SINAPROC) fue creado en 1986 como
objetivo principal del Comité e Prevencion de Seguridad Civil, instaurado en 1985 después

del desastre que acarreo el terremoto del 19 de septiembre.
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El SINAPROC deberia integrar: “Preceptos legales, programas, estrategias, manuales
¢ instrumentos de organizacion, operacion y procedimientos. Todo aquello que logre la
proteccion de la poblacion civil tanto en la fase preventiva como durante y después de los

desastres. Para ello coordinara la participacion de los sectores publico, social y privado

(SEGOB.MX, 2020)".

Una vez establecidas en 1986 las bases para la organizacion Sistema Nacional de
Proteccion Civil (SINAPROC), y de creado el Centro Nacional de Prevencion de Desastres
(CENAPRED), el 11 de mayo de 1990, y por decreto presidencial, se publica la creacion del
Consejo Nacional de Proteccion Civil (CNPC), como un 6rgano consultivo de coordinacion
de acciones y de participacion social en la planeacion de la proteccion civil y con
responsabilidad para desarrollar acciones de planeacion, consulta y decision, asi como
convocar a los sectores publico, social y privado, y a la poblacion en general, para su

integracion y participacion.

Adicionalmente, mediante la reforma de los articulos 3 y 4 de la Ley General de
Proteccion Civil (LGPC), decretada el 13 de junio de 2003, se crea el Fondo para la
Prevencion de Desastres Naturales (FOPREDEN), como complemento al ya existente Fondo
de Desastres Naturales (FONDEN), que se habia creado con fines de atencion de emergencias

(Hernandez y Castillo, 2016).

El CNPC define los programas y la normativa transversal en el pais. Durante una
emergencia, es apoyado por el CNE, dirigido por la SEGOB, para establecer los mecanismos
de coordinacion para las actividades de respuesta a emergencia de desastres entre las

dependencias federales y los estados afectados.
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Por su parte, la CGPC coordina la instrumentacion de los programas y politicas del
SINAPROC; es decir, su papel principal radica en proponer las politicas y estrategias de
proteccion civil que deben seguir los tres niveles de gobierno. Asimismo, supervisa a la
DGPC, que es la responsable de la integracion vertical con las unidades y los consejos de

proteccion civil de los estados, el enlace entre la CGPC y los integrantes de la SINAPROC.

México es un pais con un amplio territorio y su constitucion concede plena autonomia
a los dos niveles locales de gobierno: los estados y los municipios. Organizar un sistema
nacional de proteccion civil con responsabilidades para la gestion de riesgos implica
dificultades en materia de gobernanza (OECD, 2013), la cual le compete a la SEGOB,
encargada de lograr los objetivos nacionales a nivel horizontal en todo el gobierno federal y

a nivel vertical en los ambitos locales.

CENAPRED marca las responsabilidades y funciones para la evaluaciéon de los
riesgos, y publica las normas y manuales para la elaboracion de los atlas de riesgos para los

tres niveles de gobierno.

Asimismo, conjuntamente con los atlas, el gobierno federal ha creado herramientas
innovadoras de evaluacion de riesgos como apoyo a dos etapas especificas del ciclo de
gestion de riesgos de desastres: el Sistema de Analisis de Visualizacion de Escenarios de
Riesgo (SAVER), una herramienta de planeacion de emergencias basada en escenarios; y el
FONDEN, que creo el sistema R-FONDEN, el cual genera un inventario de los activos de
infraestructura publica y proporciona modelos de posibles dafios de desastres a dichos activos

con el objeto de perfeccionar las estrategias para el financiamiento de riesgos.
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En el Programa Nacional de Desarrollo 2013-2018 (SEGOB.MX, 2020), la politica
estratégica para la prevencion de desastres promovia la consolidacion del Atlas Nacional de
Riesgos (ANR) a niveles federal, estatal y municipal para asegurar su homogeneidad, ademas
de darle impulso a la Gestion Integral del Riesgo (GIR) como una politica integral en los tres

ordenes de gobierno, y con la participacion de los sectores privado y social.

El documento proponia fomentar la cultura de proteccion civil y la autoproteccion,
asi como fortalecer los instrumentos financieros de gestion del riesgo, privilegiando la

prevencion y fortaleciendo la atencion y reconstruccion en casos de emergencia y desastres.

Otros propodsitos de relevancia contenidos fueron: promover los estudios y
mecanismos tendientes a la transferencia de riesgos, fomentar, desarrollar y promover
Normas Oficiales Mexicanas para la consolidacion del Sistema Nacional de Proteccion Civil
y, por ultimo, promover el fortalecimiento de las normas existentes en materia de
asentamientos humanos en zonas de riesgo para prevenir la ocurrencia de dafios tanto

humanos como materiales evitables.

Por medio del Fondo de Desastres Naturales (FONDEN) y el Fondo para la
Prevencion de Desastres Naturales (FOPREDEN), México gestiond por mas de 24 afos la
cuestion financiera de los desastres. EI FONDEN cubre principalmente los costos para
construir y reparar la infraestructura publica y las viviendas de bajos ingresos, mediante la
transferencia de un fideicomiso especifico para administrar y distribuir el apoyo posterior al

desastre a las entidades estatales y municipales (OECD, 2013).
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El FOPREDEN, por su parte, es un fondo exclusivo para financiar la prevencion de
desastres. El gobierno federal proporciona apoyo financiero a los estados y municipios para
los programas de prevencion de desastres a traveés de dicho fondo, que complementa al

FONDEN.

Sin embargo, en octubre de 2020, los integrantes de la Camara de Diputados
aprobaron el dictamen que propone la extinciéon del FONDEN que hasta ese afo contaba con
3,800 millones de pesos, junto con otros 108 fondos y fideicomisos como parte del dictamen

integrado por el grupo parlamentario de Morena (FORBES, 2021).

De acuerdo a informacion publicada en la pagina web de la revista de analisis
financiero, el riesgo en la desaparicion del FONDEN es que el gobierno federal no cuente
con recursos inmediatos para atender consecuencias catastroficas por fendomenos
naturales como huracanes, sismos y de otro tipo que generen dafios a viviendas o servicios
de infraestructura, advirti6 Eduardo Bohorquez, director general de Transparencia

Mexicana.

Entre las modificaciones que se pudieron integrar a este Fondo, en lugar de eliminarlo,
Bohorquez sugirio la renuncia al secreto bancario, publicar todas sus cuentas y transparentar
de manera radical sus gastos. Ante esto, el presidente en turno Andrés Manuel Lopez
Obrador, declard que concordaba con lo dispuesto por los diputados, pues los fondos muchas

veces eran usados como una especie de “caja chica”, de funcionarios en todo el pais.

Actualmente, la reglamentacion del SINAPROC se encuentra plasmada en la Ley

General de Proteccion Civil (LGPC) en la que define al Sistema Nacional, en su articulo 14
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como: “Un conjunto organico y articulado de estructuras, relaciones funcionales, métodos,
normas, instancias, principios, instrumentos, politicas, procedimientos, servicios y acciones,
que establecen corresponsablemente las dependencias y entidades del sector publico entre si,
con las organizaciones de los diversos grupos voluntarios, sociales, privados y con los
Poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial, de los organismos constitucionales auténomos, de
las entidades federativas, de los municipios y las delegaciones, a fin de efectuar acciones

coordinadas, en materia de proteccion civil. (pag. 10-11)".

En este contexto, Alcantara-Ayala et al. (2018), ofrecieron una serie de propuestas de
modificacion y mejora de la Proteccion Civil, desde la academia, bajo tres ejes. El primero
propone una revision y evaluacion critica del SINAPROC y su posible transformacion a un
Sistema o Coordinacion de Gestion Integral del Riesgo de Desastres (GIRD); el segundo eje
considera el caracter de las politicas publicas transversales esenciales para la GIRD, mientras

que en el tercero, se hace referencia a la normatividad y legislacion.

Dicha propuesta representa un importante antecedente puesto que también se apoya
en las directrices y prioridades del Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo de
Desastre, 2015-2030. Este ultimo, instrumento rector de la agenda internacional, cuyo
objetivo fundamental es justamente la reduccion sustancial del riesgo de desastres y de las
pérdidas ocasionadas por los desastres, a partir de cuatro prioridades de accion: 1)
Comprender el riesgo de desastres; 2) Fortalecer la gobernanza para el riesgo de desastres;
3) Invertir en la resiliencia y reduccion del riesgo de desastres; y 4) Mejorar la preparacion
en desastres para una efectiva respuesta, asi como ‘“‘reconstruir mejor” en términos de
recuperacion, rehabilitacion y reconstruccion (UNISDR, 2015).
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La Gestion Integral de Riesgos (GIRD) es un concepto fundamental utilizado a nivel

internacional y es también parte de las prioridades de las politicas publicas de Proteccion

Civil en México. La Ley General de Proteccion Civil (Camara de Diputados, 2020) en su

articulo 4 define que: “Las politicas publicas en materia de proteccion civil se cefiiran al Plan

Nacional de Desarrollo y al Programa Nacional de Proteccion Civil, identificando para ello

las siguientes prioridades:

1I.

1.

IV.

La identificacion y andlisis de riesgos como sustento para la implementacion de
medidas de prevencion y mitigacion.

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

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

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

Incorporacion de la Gestion Integral del Riesgo, como aspecto fundamental en
planeacion y programacion del desarrollo y ordenamiento del pais para revertir el

proceso de generacion de riesgos.
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VL

VIL

VIIL

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

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

La atencion prioritaria para la poblacion vulnerable.” (p. 7-8)

En su articulo 2 (fraccion XXVIIL, p. 4), la misma Ley define la Gestion Integral de

Riesgos como: el conjunto de acciones encaminadas a la identificacion, analisis, evaluacion,

control y reduccion de los riesgos, considerandolos por su origen multifactorial y en un

proceso permanente de construccion, que involucra a los tres niveles de gobierno, asi como

a los sectores de la sociedad, lo que facilita la realizacion de acciones dirigidas a la creacion

e implementacion de politicas publicas, estrategias y procedimientos integrados al logro de

pautas de desarrollo sostenible, que combatan las causas estructurales de los desastres y

fortalezcan las capacidades de resiliencia o resistencia de la sociedad. Involucra las etapas

de:

1. Identificacion de riesgos: Reconocer y valorar las pérdidas o dafios probables
sobre los agentes afectables y su distribucion geografica, a través del analisis de los

peligros y la vulnerabilidad.

2. Prevision: Tomar conciencia de los riesgos que pueden causarse y las

necesidades para enfrentarlos a través de las etapas de identificacion de riesgos,
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prevencion, mitigacion, preparacion, atencion de emergencias, recuperacion y

reconstruccion.

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

procesos sociales de construccion de los mismos.

4. Mitigacion: Toda accion orientada a disminuir el impacto o dafios ante la

presencia de un agente perturbador sobre un agente afectable.

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

largo plazo.

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

los demas agentes afectables.

7. Recuperacion: Proceso que inicia durante la emergencia, consistente en acciones

encaminadas al retorno a la normalidad de la comunidad afectada.

8. Reconstruccion: La accidon transitoria orientada a alcanzar el entorno de

normalidad social y econdmica que prevalecia entre la poblacion antes de suftir los
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efectos producidos por una gente perturbador en un determinado espacio o
jurisdiccion. Este proceso debe buscar en la medida de lo posible la reduccion de
los riesgos existentes, asegurando la no generacion de nuevos riesgos y mejorando

para ello las condiciones preexistentes.

2.4 Proteccion Civil del Estado de Querétaro

El Estado de Querétaro cuenta con una Coordinacion Estatal de Proteccion Civil, la
cual tiene por objetivo proteger a la persona y a la sociedad ante la eventualidad de un
desastre, provocado por los agentes naturales o humanos, a través de las acciones que
reduzcan o eliminen la pérdida de vidas, la destruccion de bienes materiales, dafio a la
naturaleza y la interrupcion de las funciones esenciales de la sociedad, asi como procurar la
recuperacion de la poblacion y su entorno a las condiciones de vida que tenian antes del

desastre (www.proteccioncivilqro.gob.mx/,2021).

Por tanto, la CEPQ es parte integral del Sistema Nacional de Proteccion Civil,
perteneciendo como organismo desconcentrado a la Secretaria de Gobierno del Poder
Ejecutivo de Gobierno del Estado de Querétaro. Se rige por las leyes y reglamentos vigentes
que fundamentan su actuar para el cumplimiento de sus deberes; en su pagina oficial se puede
encontrar informacion reciente sobre documentos, actividades, competencias, programas

especiales, tramites y servicios.

En tanto que el Reglamento de Proteccién Civil del Municipio de Querétaro en el
Articulo 5, describe que el Sistema Municipal de Proteccion Civil es el conjunto de 6rganos,
métodos, relaciones funcionales y procedimientos establecidos por las dependencias y

entidades de la Administracion Publica Municipal entre si, asi como con el Gobierno del
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Estado, Municipios colindantes y con los diversos grupos sociales y particulares legalmente
constituidos, registrados en el Municipio, a fin de llevar a cabo acciones coordinadas,
destinadas a prevenir y proteger a la poblacion, sus bienes, la planta productiva y el medio

ambiente, contra los peligros y riesgos que se presenten en la eventualidad de un desastre.

El Sistema Municipal de Proteccion Civil se integra por: 1. El Consejo Municipal de
Proteccion Civil; II. La Coordinacion Municipal de Proteccion Civil, y III. Los Grupos

Voluntarios Especializados, debidamente registrados.

En el mismo texto se define a la Proteccion civil como la accion solidaria y
participativa, que en consideracion tanto de los riesgos de origen natural o antropico, como
de los efectos adversos de los agentes perturbadores, prevé la coordinacion y concertacion
de los sectores publico, privado y social en el marco del Sistema Nacional, con el fin de crear
un conjunto de disposiciones, planes, programas, estrategias, mecanismos y recursos para
que de manera corresponsable, y privilegiando la Gestion Integral de Riesgos y la

Continuidad de Operaciones.

Se establece que se apliquen las medidas y acciones que sean necesarias para
salvaguardar la vida, integridad y salud de la poblacion, asi como sus bienes; la
infraestructura, la planta productiva y el medio ambiente; esto a través del Programa
municipal de proteccion civil, documento que contiene las medidas y acciones de aplicacion

necesarias para salvaguardar la vida, integridad y salud de la poblacion civil.
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2.5 Gestion Integral de Riesgos.

La Gestion Integral de Riesgos es el conjunto de acciones encaminadas a la
identificacion, analisis, evaluacion, control y reduccion de los riesgos, considerandolos por
su origen multifactorial y en un proceso permanente de construccion, que involucra a los tres
niveles de gobierno, asi como a los sectores de la sociedad, lo que facilita la realizacion de
acciones dirigidas a la creacion e implementacion de politicas publicas, estrategias y
procedimientos integrados al logro de pautas de desarrollo sostenible, que combatan las
causas estructurales de los desastres y fortalezcan las capacidades de resiliencia o resistencia

de la sociedad (LGPC, 2020. Pag. 10-11).

La Ley General de Proteccion Civil (GOB.MX, 2020) sienta las bases de
coordinacion en el Sistema Nacional de Proteccion Civil (SINAPROC), fortalece la Gestion
Integral de Riesgos como su eje de actuacion y consolida el entramado institucional necesario
para integrarlo, compuesto por todas las dependencias y entidades de la Administracion
Publica Federal, por los sistemas de proteccion civil de las entidades federativas, sus
municipios y las delegaciones; por los grupos voluntarios, vecinales y organizaciones de la
sociedad civil, los cuerpos de bomberos, asi como por los representantes de los sectores
privado y social, los medios de comunicacion, ademas de los centros de investigacion,

educacion y desarrollo tecnologico.

Este Sistema tiene como objeto proteger a las personas y su entorno de los riesgos
asociados a diversos fendmenos tanto naturales como antropicos, a través de la Gestion
Integral de Riesgos (GIRD) y el fomento de la resiliencia en la poblacion (LGPC, Art. 1, 3,

15, 16, pag. 11-13).
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La gestion del riesgo hace referencia a un proceso social y politico a través del cual
las autoridades conjuntamente con la sociedad buscan controlar los procesos de creacion o
construccion de riesgos o disminuir el riesgo existente con la intencion de fortalecer los
procesos de desarrollo sostenible y la seguridad integral de la poblacion. Es una dimension

de la gestion del desarrollo y de su institucionalidad (Lavell, 2006).

Por lo tanto, la gestion del riesgo que debe integrar un municipio, tendrd que ir
orientada a incorporar y optimizar sus recursos a través de la planeacion para la prevencion,
atencion y recuperacion de desastres y emergencia, sobre la base de una cultura que orienta
el desarrollo municipal hacia la sostenibilidad; donde cada una de las lineas de accion debera
estar ligada al ciclo de planeacion, ejecucion y control de la gestion de desarrollo del

municipio (AMVA, 2006).

Por ello, se debera establecer un modelo sistémico municipal de gestion de riesgo

basado en procesos de participacion social e institucional de los tres niveles de gobierno.

2.5.1 Lineas de accion en la Gestion del Riesgo

Las lineas de accion de la gestion de riesgos no son independientes entre si, ni de los
demas procesos de la planeacion y desarrollo, se presentan algunas consideraciones
esenciales en la interaccion entre estas lineas que influyen en la aplicacion de las mismas y

que las autoridades competentes deberan de comprender y entender.

Percepcion Social del Riesgo: Es un punto importante que deben tener en
consideracion las autoridades, ya que la evidencia cientifica, ademas de preocupante, indica

que las personas tipicamente no son conscientes de los riesgos a los que estan expuestos;
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subestiman los que reconocen y sobreestiman la capacidad que tienen para enfrentarlos
(Cordona, 2001). Por esto, suelen presentarse situaciones en que la poblacion rechaza los
estudios de amenaza, vulnerabilidad y riesgo, asi como las medidas propuestas. Lo anterior
implica que el municipio debe e implementar programas para sensibilizar y socializar el tema

de gestion de riesgo entre la poblacion.

Riesgo residual: Salvo a condiciones evidentes de riesgo total (cuando los dafios que
se pueden presentar equivalen a la totalidad de la poblacion y sus bienes), los métodos del
analisis de riesgos solo ofrecen estimativos. Por esta incertidumbre en el nivel de riesgo y
por las limitaciones de las medidas implementadas, no es posible lograr una condicion de

riesgo nulo.

Por lo tanto, las autoridades municipales tienen que estar preparadas para atender un
riesgo residual o remanente, que como consecuencia esta relacionado con su componente
economico el cual puede ser manejado mediante la proteccion financiera (fideicomiso) y de
todas maneras siempre implica la necesidad de preparacion para la respuesta y recuperacion.
En conclusion, a mayor riesgo residual, los requerimientos econdmicos y de preparacion se
hacen mas exigentes; sin que estas acciones salvaguarden los valores sociales y ambientales

que pueden llegar a perderse.

Intervencion de causas de fondo y causas directas: El conocimiento de las causas
permite identificar el tipo de intervencion mas efectiva a ser implementada para el manejo
del riesgo. En todas las situaciones de riesgo, mas alla de las causas evidentes, también la
autoridad debe considerar las causas profundas de la vulnerabilidad, correspondientes a

procesos econdmicos y politicos que generan pobreza, exclusion social, desplazamiento
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forzado, limitacion de la participacion ciudadana en las politicas publicas, entre otras. En este
sentido la reduccion de estas causas profundas de la vulnerabilidad como objetivos de

desarrollo municipal constituyen medidas fundamentales de reduccion del riesgo.

Reduccion del riesgo actual y futuro: Es neceario que el municipio a través de sus
instituciones desarrolle medidas de mitigacion del riesgo, lo cual comprende la reduccion
tanto de las condiciones de riesgo existentes como las de riesgo futuro. En el primer caso la
autoridad debera intervenir ¢jecutando medidas correctivas o compensatorias dirigidas a
minimizar la vulnerabilidad, la amenaza (cuando esto es posible) y en general los dafios que

se pueden presentar.

Medidas estructurales y no estructurales de la reduccion del riesgo: Las acciones
de reduccion del riesgo actual y futuro, bien sea actuando de manera especifica sobre la
amenaza, la vulnerabilidad o las dos a la vez, pueden ser de tipo fisico (medidas estructurales)
y no fisico (medidas no estructurales). Es importante reconocer que existen medidas no
estructurales que solo el municipio puede ejecutar, como son las que tienen que ver con el
ordenamiento territorial, que no implican los elevados costos econdémicos de las medidas

estructurales y que constituyen acciones indispensables para la reduccion de riesgos.

Conocimiento del riesgo para la toma de decisiones: Conocer el riesgo en general,
es saber su tipificacion y estimativo de las consecuencias que puede ocasionar si se presenta,
esto permite por una parte priorizar la intervencion y por otra justificar el costo de las
medidas; lo que hace necesario que las autoridades lleven a cabo estudio sobre las causas
para que esto permita optimizar la seleccion del tipo de medidas de intervencion que se tienen

que aplicar o implementar.
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Por estas razones debe elaborarse un analisis de riesgos que incluya la identificacion
de los factores que requieren y que se pueden intervenir, asi como la especificacion, disefio
y costeo de las medidas de intervencion, para poder establecer la alternativa que ademas de

salvaguardar la vida aporte el mayor beneficio a la poblacion.

2.5.2 Informacion para la Gestion de Riesgos de Desastres.

La reduccion del riesgo frente a fendmenos naturales destructivos constituye cada vez
mas una linea estratégica de accion que se relaciona con el desarrollo. Desde el afio 2000, la
Comision Econdmica para Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL) junto con el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) han venido enfatizando que la apropiada prevencion,
reduccion y atencion de los desastres configuran un tema asociado al desarrollo de la region.
Tabla 4

Etapas de la Gestion Integral de Riesgos de Desastres. ONU-Habitat.

Gestion Integral de Riesgos de Desastres

ANTES
Gestion prospectiva: Respuesta inmediata
Identificar: peligros y | DESASTRE
vulnerabilidades. Gestion compensatoria: Reconstruccion
L . DESPUES
Prever: anticipacion, escenarios R .
Auxiliar: alertamiento,
de desastres. .o . .
coordinacion, rescate, asistencia,
. ., logistica.
Prevenir: organizacion,
protocolos, normativas, cultura de " :
“r Gestion compensatoria:
prevencion.

Recuperar: restablecimiento de
servicios y seguridad, evaluacion
de darfios, asistencia psicologica,
programas  para  comunidad,
revisién normativa.

Mitigar: reasentamientos y obras
preventivas, reordenamiento
urbano.

Preparar: seguros, simulacros,
brigadas, capacitaciones,

equipamiento, refugios. Reconstruir: planeacion integral,

obras de infraestructura y
vivienda, reactivacion economica
y social, mejora de la gestién
integral de riesgo.
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Fuente: con base en CENAPRED y SEGOB, 2017

La determinacion del riesgo con fines de gestion requiere de la interrelacion de los
factores, la complejidad de los sistemas fisicos y sociales involucrados y los procesos que
generan las pérdidas (BID, 2007). Ademas de superar estas dificultades, se requieren canales
de comunicacion entre los especialistas evaluadores del riesgo y las autoridades competentes

para que los resultados del analisis sean ttiles a la gestion nacional, estatal y municipal.

Acorde con los lincamientos establecidos a nivel global por organizaciones como
CEPAL, ONU (2015), entre otros, el objetivo principal del estudio de peligro o amenaza en
un lugar determinado, es conocer ¢l siniestro que lo ocasiona mediante la identificacion y
medicion de su intensidad y zona de alcance o influencia. Una estimacion detallada del
peligro debera prestar atencion a los efectos locales por condiciones de topografia, subsuelo
y clima, los cuales pueden aumentar o disminuir la intensidad, la frecuencia o el area de

influencia de los fenomenos.

La evaluacion de la vulnerabilidad fisica puede hacerse con un enfoque cualitativo,
mediante indices, o cuantitativo, mediante funciones de vulnerabilidad. La vulnerabilidad
social se refiere a la suma de circunstancias que afectan a grupos de poblacion, las cuales

limitan su capacidad para valerse por si mismos.

La evaluacion del riesgo consiste en determinar su naturaleza y extension para obtener
una medida de sus consecuencias en la sociedad. El analisis de escenarios extremos consiste
en determinar un evento critico tal que plantee una exigencia extrema al sistema de gestion
operativa del desastre, y en estimar la pérdida econdmica y la gestion financiera del riesgo

del pais.
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2.6 Gobernanza: el siguiente paso en la Gestion Integral del Riesgo de Desastre
(GIRD).

En el Marco de Sendai para la GIRD, se pondera el aumento de la resiliencia de las
naciones y las comunidades ante los desastres (ONU, 2015). De acuerdo al texto, se dan a
conocer propuestas innovadoras que se solicitaron durante las consultas y las negociaciones.

Los cambios mas importantes son el marcado énfasis puesto en la gestion del riesgo
de desastres en lugar de en la gestion de desastres, la definicion de siete objetivos mundiales,
la reduccion del riesgo de desastres como resultado esperado, un objetivo centrado en evitar
que se produzcan nuevos riesgos, la reduccion del riesgo existente y reforzar la resiliencia,
asi como un conjunto de principios rectores, incluida la responsabilidad primordial de los
Estados de prevenir y reducir el riesgo de desastres, y la participacion de toda la sociedad y
todas las instituciones del Estado.

Ademas, el alcance de la reduccion del riesgo de desastres se ha ampliado
considerablemente para centrarse tanto en las amenazas naturales como de origen humano,
asi como en las amenazas y los riesgos ambientales, tecnologicos y bioldgicos conexos. Se
promueve incluso plenamente la resiliencia sanitaria.

Esto tras establecer la necesidad primordial de comprender mejor el riesgo de
desastres en todas sus dimensiones relativas a la exposicion, la vulnerabilidad y
caracteristicas de las amenazas; ¢l fortalecimiento de la gobernanza del riesgo de desastres,
incluidas las plataformas nacionales; la rendicion de cuentas en la gestion del riesgo de
desastres; la necesidad de prepararse para “reconstruir mejor’”; el reconocimiento de las
partes interesadas y sus funciones; la movilizacion de inversiones que tengan en cuenta los

riesgosa fin de impedir la aparicion de nuevos.
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En un mundo cada vez mas expuesto, el texto también sefiala que se debe pugnar por
la resiliencia de la infraestructura sanitaria, del patrimonio cultural y de los lugares de trabajo;
el fortalecimiento de la cooperacion internacional y las alianzas de trabajo mundiales y la
elaboracion de politicas de los donantes y programas que tengan en cuenta los riesgos,
incluidos los préstamos y el apoyo financiero brindados por las instituciones financieras
internacionales.

Asimismo, la Plataforma Mundial para la Reduccion del Riesgo de Desastres y las
plataformas regionales para la reduccion del riesgo de desastres se reconocen claramente
como mecanismos que refuerzan la coherencia entre las agendas, el seguimiento y las
revisiones periddicas como apoyo a los organismos de gobernanza de las Naciones Unidas
(ONU, 2015).

De acuerdo a la investigadora bogotana Maria Whittingham (2010), la perspectiva
policéntrica es mas multidisciplinaria, hay definiciones desde disciplinas como la sociologia,
la antropologia, la psicologia social y la ciencia politica que sostienen en general que la
gobernanza es un concepto que se refiere basicamente a un proceso que envuelve el Estado,
la Sociedad Civil y el sector privado; sin embargo, hay importantes diferencias en los roles
atribuidos a cada uno de estos actores.

La definicion de gobernanza que se asume en este documento cabe dentro de la
perspectiva policéntrica. Se propone que: Gobernanza es la realizacion de relaciones politicas
entre diversos actores involucrados en el proceso de decidir, ejecutar y evaluar decisiones
sobre asuntos de interés publico, proceso que puede ser caracterizado como un juego de
poder, en el cual competencia y cooperacion coexisten como reglas posibles; y que incluye

instituciones tanto formales como informales (Whittingham, 2010).
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La forma e interaccion entre los diversos actores refleja la calidad del sistema y afecta
a cada uno de sus componentes; asi como al sistema como totalidad (Whittingham, 2010).

El Marco de Sendai (2015) hace énfasis en la gobernanza del riesgo de desastres en
los planos nacional, regional y mundial, lo considera de gran importancia para una gestion
eficaz y eficiente del riesgo de desastres a todos los niveles. Para lo cual, es necesario contar
con claros objetivos, planes, competencia, directrices y coordinacion en los sectores y entre
ellos, asi como con la participacion de los actores pertinentes.

Por lo tanto, el fortalecimiento de la gobernanza del riesgo de desastres para la
prevencion, mitigacion, preparacion, respuesta, recuperacion y rehabilitacion es necesario y
fomenta la colaboracion y las alianzas entre mecanismos e instituciones en la aplicacion de
los instrumentos pertinentes para la reduccion del riesgo de desastres y el desarrollo
sostenible (p. 17).

Entre otras estrategias que se incluyen en el documento disponible para el publico en
general en internet, se indica que se debe elaborar, actualizar periddicamente y difundir,
como corresponda, informacion sobre el riesgo de desastres basada en la ubicacion, incluidos
mapas de riesgos, para los encargados de adoptar decisiones, el publico en general y las
comunidades con riesgo de exposicion a los desastres, en un formato adecuado y utilizando,
segun proceda, tecnologia de informacion geoespacial.

Y se conmina a impartir conocimientos a los funcionarios publicos a todos los niveles,
la sociedad civil, las comunidades y los voluntarios, asi como el sector privado, mediante el
intercambio de experiencias, ensefianzas extraidas y buenas practicas y mediante la
capacitacion y la educacion sobre la reduccion del riesgo de desastres, en particular usando

los mecanismos existentes de capacitacion y educacion y de aprendizaje entre pares.
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Ya se ha especificado que la amenaza es un proceso, fenomeno o actividad humana
que puede ocasionar muertes, lesiones y otros efectos en la salud, dafios a los bienes,
disrupciones sociales y economicas o dafios ambientales (Duque, 2017). Puede tener
diferentes origenes: natural -geologico, hidrometeorologico y bioldgico-; antrépico -
degradacion ambiental y amenazas tecnologicas- o socionaturales, que se asocian a una
combinacion de factores naturales y antropogenos como la degradacion ambiental y el
cambio climatico.

Dichas amenazas incluyen fenémenos biologicos, geologicos, hidrometeorologicos,
ambientales y tecnologicos; éstos ultimos son los relativos al estudio: radiacion nuclear,
roturas de presas, explosiones en fabricas, incendios y derrames quimicos.

Ante esto, la Gestion Integral de Riesgos de Desastre (GIRD), es la aplicacion de
politicas y estrategias con el proposito de prevenir nuevas amenazas —que se generan en el
pasado, pero que estan latentes en el presente y futuro-, contribuyendo con ello al
fortalecimiento de la resiliencia y a la prevision, la reduccion y el control permanente de los
factores de riesgo de desastres en la sociedad.

La GIRD se divide en tres fases: Antes-prevencion, preparacién y mitigacion;
Durante-emergencia, respuesta, situacion de crisis; y Después- recuperacion, restauracion y
reconstruccion. Sin embargo, se hace énfasis en la primera fase (véase Tabla 4, p.72).

Segun Trejo y Campos (2019), la GRD se refiere al conjunto de acciones encaminadas
a la identificacion, analisis, evaluacion, control y reduccion de los riesgos, considerandolos
por su origen multifactorial y en un proceso permanente de construccion, que involucra a los
tres niveles de gobierno, asi como a los sectores de la sociedad; lo que facilita la realizacion

de acciones dirigidas a la creacion e implementacion de politicas publicas, estrategias y
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procedimientos integrados, al logro de pautas de desarrollo sostenible, que combatan las
causas estructurales de los desastres y fortalezcan las capacidades de resiliencia o resistencia
de la sociedad. Involucra las etapas de: identificacion de los riesgos y/o su proceso de
formacion, prevision, prevencion, mitigacion, preparacion, auxilio, recuperacion y
reconstruccion.

Asi, definir la palabra gobernanza, diferenciar los intereses publicos y privados, y
describir algunas politicas publicas que han traido consigo repercusiones de sumo interés en
el analisis integral del fendmeno. La "opinion publica y las politicas publicas", lo cual esta
relacionado con la idea de simbolos; es mas importante la percepcion que tiene la sociedad
de que los problemas se estan atendiendo y se estan resolviendo, que la propia solucion de
los mismos (Mifio y Davila, 2007).

Segun un estudio del Banco Mundial (Kaipper, 2017), el nivel de participacion en los
procesos de disefio e implementacion de politicas publicas determina en mayor o menor
medida su éxito. El nuevo Informe Sobre el Desarrollo Mundial, analiza la importancia de la
gobernanza para impulsar el desarrollo. El concepto tiene que ver con el proceso a través del
cual los grupos estatales y no estatales interactian para disefiar e implementar politicas dentro
de un conjunto dado de reglas formales e informales que dan forma al poder y son moldeadas
por €l

Asi, la decision de quién participa (o0 no) en la mesa de negociacion de los procesos
de disefio e implementacion de politicas publicas puede determinar la mayor o menor eficacia
de las soluciones propuestas por las autoridades.

Tras una investigacion mundial de un afio, los autores encontraron que la distribucion

desigual del poder es una de las principales razones del por qué las politicas de desarrollo,

80



aunque bien intencionadas, a menudo no mejoran la vida de las personas (Banco Mundial,
2017). Tal asimetria puede tener efectos negativos en las instituciones y politicas publicas,
entre ellos, llevar al clientelismo, afectar a la prestacion de servicios basicos, perjudicar a los
pobres e incluso provocar respuestas violentas de los grupos que se sientan excluidos de la
toma de decisiones.

Pero, ligado a lo anterior, existen tres conceptos basicos para entender lo que genera
una mejor o peor gobernanza: compromiso, coordinacion y cooperacion. El primero tiene
como objetivo hacer que la politica publica dure sin importar las circunstancias. El segundo
promueve acciones conjuntas basadas en expectativas compartidas (a través de normas,
parametros y ajustes). El tercero utiliza recompensas o castigos para limitar el
comportamiento oportunista. Este ultimo concepto, en particular, ayuda en gran medida a
entender como los latinoamericanos se relacionan con el Estado.

El informe destaca progresos globales y propone reflexiones sobre el papel de las
leyes e instituciones para promover el desarrollo. Sefiala que las "buenas" politicas son a
menudo dificiles de introducir e implementar porque ciertos grupos de la sociedad que ganan
con el status quo pueden ser suficientemente poderosos para resistir las reformas necesarias
para romper el equilibrio politico.

También muestra como, en general, se pueden producir cambios positivos a través de
ciertos factores como la participacion ciudadana activa, la mayor competencia entre grupos
de poder, las acciones de las personas que tienen la influencia y la capacidad de moldear
directamente el disefio y la implementacion de politicas (¢€lites) y finalmente a través de
factores internacionales o fuera del apoyo comunitario. De este modo, se evita la

concentracion del poder y se aumenta la capacidad de respuesta del sistema.

81



Tras esta discusion, se concluye que ofrecer una Propuesta para el Modelo Municipal
de Gestion Integral de Riesgos y Proteccion Civil, basada en la discusion y definicion de los
alcances, debatiendo los diversos problemas relacionados al SINAPROC desde su creacion
y, los retos que enfrentara la sociedad a corto, mediano y largo plazo si no se contemplan
politicas publicas y a su vez toma de decisiones desde un enfoque total de la Gestion Integral
del Riesgo de Desastres (GIRD) como una posibilidad de transformacion que incluya el
manejo del riesgo en contraposicion al manejo de la emergencia una vez ocurrido el desastre;
representa un especial significado para las autoridades en los tres drganos de gobierno, asi

como para todos los actores involucrados en la toma de decisiones y la practica.

A manera de cierre del capitulo, se sintetizan las categorias de estudio de este

documento:

Vulnerabilidad. Reconocer el riesgo mediante la caracterizacion de las condiciones
de vulnerabilidad prevalente reitera la relacion del riesgo con el desarrollo (UNDP 2004) en
la medida que las condiciones (de vulnerabilidad) que subyacen la nocion de riesgo son, por
una parte, problemas causados por un proceso de inadecuado crecimiento y, por otra, porque
son deficiencias que se pueden intervenir mediante procesos adecuados de desarrollo.

En ese sentido, la perspectiva de capturar circunstancias que favorecen el impacto
fisico directo (exposicion/susceptibilidad) y el impacto indirecto y en ocasiones intangible
(fragilidad socio-economica y resiliencia) de los fenomenos peligrosos factibles (Masure
2003; Davis 2003).

Desastre. Para el sistema de Naciones Unidas, es una disrupcion grave del

funcionamiento de una comunidad o sociedad en cualquier escala debida a fendmenos
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peligrosos que interaccionan con las condiciones de exposicion, vulnerabilidad y capacidad,
ocasionando uno o mas de los siguientes: pérdidas e impactos humanos, materiales,
econdmicos y ambientales (ONU, 2016, p.13).

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

Respuesta ante un desastre. Comprende las actividades de gestion de emergencias
y asistencia humanitaria. Estas actividades son el conjunto de las acciones que se realizan
para proteger a la poblacion, los bienes y el ambiente, frente a un evento adverso y concluyen
cuando la autoridad competente considera que se ha restablecido el normal acceso de la
poblacion a los bienes y servicios basicos como el acceso a agua, alimentos, salud, educacion,
energia y comunicaciones.

Construccion de resiliencia. La definicion anterior de la Gestion Integral de Riesgos
menciona el fortalecimiento de las capacidades de resiliencia o resistencia de la sociedad”.
La resiliencia, es la “capacidad que tiene un sistema, una comunidad o una sociedad
expuestos a una amenaza para resistir, absorber, adaptarse, transformarse y recuperarse de
sus efectos de manera oportuna y eficiente, en particular mediante la preservacion y la
restauracion de sus estructuras y funciones basicas por conducto de la gestion de riesgos

(ONU, 2016, p.23).

83



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

origen natural o antropico. Su proposito es evitar que un evento evolucione hasta convertirse

en desastre (ONU-Habitat, SEDATU y SEGOB, 2016, p.16)".

Gestion Integral de Riesgo de Desastre. En su articulo 2 (fraccion XXVIII, pag. 4),
la Ley General de Proteccion Civil define la Gestion Integral de Riesgos como: el conjunto
de acciones encaminadas a la identificacion, analisis, evaluacion, control y reduccion de los
riesgos, considerandolos por su origen multifactorial y en un proceso permanente de
construccion, que involucra a los tres niveles de gobierno, asi como a los sectores de la
sociedad, lo que facilita la realizacion de acciones dirigidas a la creacion e implementacion
de politicas publicas, estrategias y procedimientos integrados al logro de pautas de desarrollo
sostenible, que combatan las causas estructurales de los desastres y fortalezcan las

capacidades de resiliencia o resistencia de la sociedad.

Actores sociales. Desde el punto de vista del desarrollo social y local, se considera
que los actores sociales son los individuos o grupos de individuos directo o indirectamente
afectados por un proyecto, que al mismo tiempo es un conjunto de acciones previstas para
un periodo determinado, con una distribucidon objetiva de tiempos, recursos y tecnologias;

destinados a reparar una fisura de la realidad.
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CAPITULO III. Metodologia y Método

En la presente investigacion, considerando una aproximacion desde una vision
integral, a través de diferentes tipos de espacios, se denominara la espacialidad cultural del
riesgo, donde se hace énfasis en la construccion sociocultural del riesgo. Se hard una
propuesta desde un enfoque multidisciplinario que requiere una lectura desde la colectividad,
que a su vez, encierra multiples visiones y percepciones sobre el mismo fendémeno: el riesgo.

Con lo anterior, se pretende abrir un debate o reflexiones iniciales sobre la relevancia
e incidencia que tendria la espacialidad cultural del riesgo y su prevencion en su aplicacion
en un espacio determinado y experimentar en otras propuestas territoriales que ayuden a

mitigar los riesgos preexistentes y no generar nuevos en los territorios.

3.1 Enfoque Cualitativo

El analisis cualitativo esta basado en el pensamiento de autores como Max Weber. Es
inductivo, lo que implica que “utiliza la recoleccidon de datos para afinar las preguntas de
investigacion o revelar nuevas interrogantes en el proceso de interpretacion” (Hernandez, et
al., 2014, p. 7). A diferencia de la investigacion cuantitativa, que se basa en una hipotesis, la
cualitativa suele partir de una pregunta de investigacion, que debera formularse en
concordancia con la metodologia que se pretende utilizar.

La investigacion cualitativa considera que la realidad se modifica constantemente, y
que el investigador, al interpretar la realidad, obtendra resultados subjetivos. La recoleccion
de la informacion en investigacion cualitativa se realiza a través de diferentes tipos de
técnicas, tales como entrevistas, observacion, documentos, imagenes, audios, entre otros.

Este enfoque busca explorar la complejidad de factores que rodean a un fenomeno y la
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variedad de perspectivas y significados que tiene para los implicados (Creswell, 2014, p.
129).

Se define al enfoque cualitativo como aquel basado en “un esquema inductivo; es
expansivo, no mide numéricamente los fendomenos estudiados. No realiza analisis
estadisticos™ (Flick, 2012). La determinacion de las muestras en esta clase de investigacion
no se presenta de forma rigida, sino que son mas flexibles. Sufren una continua redefinicion
a medida que se van evaluando. Es un proceso ciclico donde existe un continuo regreso a los
datos iniciales y una sistematica interaccion entre la recogida de los datos, el analisis y la
reflexion.

La investigacion y el analisis son modelados mediante la recopilacion de la
informacion. La continua reflexion comienza a esbozar conceptos para entender el problema,
y la actividad observadora promueve el ajuste de la profundidad en el conocimiento de sus
variables.

La investigacion cualitativa es activa, dinamica, interactiva, sistematica,
intelectualmente artesanal y rigurosa de indagacion dirigida. Entre las caracteristicas
principales que la identifican mas particularmente estan:

- Esta basada en el construccionismo, asumiendo una multiplicidad de realidades a
través de distintas percepciones de un mismo fendémeno.

- Estad enfocada en la profundizacion del conocimiento del evento social desde el punto
de vista de los participantes.

- Presenta gran flexibilidad, revisando las decisiones sobre las estrategias de toma de

datos y sus posibles reorientaciones.
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- Hay que considerar la subjetividad de sus participantes en el analisis para entender
los distintos puntos de vista si, por lo general, no se produce una seleccion aleatoria
de participantes.

- Elinvestigador se sumerge en el fendomeno de estudio.

- Contempla las influencias de los escenarios y del contexto sobre los

- comportamientos sociales.

- Se estudian en profundidad casos particulares. Se pretende obtener ideas generales
que expliquen el fendomeno desde una concepcion inductiva.

- Por sus caracteristicas analitico-descriptivas se puede generar estudios cuantitativos

posteriores (Gomez y Cohen, 2020).

3.2 Método de Investigacion: Inductivo

El método inductivo es una estrategia de razonamiento que se basa en la induccion,
para ello, procede a partir de premisas particulares para generar conclusiones generales, opera
realizando generalizaciones amplias apoyandose en observaciones especificas (Pérez y
Merino, 2012). Esto es asi porque en el razonamiento inductivo las premisas son las que
proporcionan la evidencia que dota de veracidad una conclusion.

El método inductivo, como tal, sigue una serie de pasos. Inicia por la observacion de
determinados hechos, los cuales registra, analiza y contrasta. A continuacion, clasifica la
informacion obtenida, establece patrones, hace generalizaciones, para inferir, de todo lo
anterior, una explicacion o teoria.

Este método es el mas utilizado en el ambito cientifico. Es, por un lado, un método

relativamente flexible y, por el otro, se presta para la exploracion; se usa, sobre todo, para
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formular teorias e hipotesis (Pérez y Merino, 2012). Aqui pueden distinguirse cuatro pasos
esenciales: la observacion de los hechos para su registro; la clasificacion y el estudio de estos
hechos; la derivacion inductiva que parte de los hechos y permite llegar a una generalizacion;
y la contrastacion.

Es fundamental subrayar el hecho de que este método se sustenta en una serie de
enunciados que son los que le dan sentido. Se denominan tres diferentes tipos: los llamados
observacionales, que son aquellos que hacen referencia a un hecho que es evidente; los
particulares, que estan en relacion a un hecho muy concreto; y finalmente los universales, los
que se producen como consecuencia o como derivacion de un proceso de investigacion y
destacan porque estan probados empiricamente. Corresponde a esta investigacion, la primera
categoria, pues fue justamente la observacion y experiencia en el campo de la Proteccion
Civil en la ciudad de Santiago de Querétaro, lo que detond el proyecto de investigacion y
derivé en el documento final de tesis.

Resulta importante es sefialar que, para aportar rigor y validez al estudio cualitativo,
¢ste se sustenta en los siguientes mecanismos:

- Triangulacion: recopilacion de datos a través de diferentes métodos provenientes de
perspectivas distintas y multiplicidad de comparaciones sobre el problema de estudio.

Se procede en la obtencion de datos y en el analisis para evitar parcializaciones del

problema.

- Saturacion: reunion de la informacion de tal manera que, en la comparacion de datos

se evidencia la garantia de coherencia y que no existen resultados contradictorios.
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- Comprobacion de validez: se efectla una contrastacion de los resultados de los
estudios con los actores principales implicados en el fenomeno (Gémez y Cohen,

2020).

El objeto de estudio en el enfoque cualitativo es el sujeto, la persona, sus
representaciones, lo que sienten, lo que piensan, lo que hacen en la vida diaria y como
interpretan lo que hacen, como lo viven y sienten, en la investigacion interpretativa se
desplaza el interés por el sujeto hacia la teoria. De ahi que se integre el Interaccionismo
Simbolico como teoria general de la investigacion, pues en la interaccion se concreta la
construccion de significados individuales-sociales, incluyendo la socializacion del riesgo y

su gestion.

3.3 Tipo de estudio: exploratorio-descriptivo

Atendiendo a la profundidad del analisis del presente estudio Creswell (2014), indica
que los estudios descriptivos ponen su interés en la descripcion de los datos, sin
conceptualizacion ni interpretacion. Pretenden describir de forma fiel la vida, lo que ocurre,
lo que la gente dice, como lo dice y de qué manera actia. Se suelen presentar como una
narracion.

Los estudios interpretativos pretenden trascender al sujeto social para explicar y
comprender hechos o fendmenos sociales mas complejos. Todos ellos se apoyan en un acervo
tedrico profundo del hecho social o del fenomeno cultural sometido a estudio

La presente investigacion es de tipo exploratorio-descriptivo, pues pretende estudiar
la realidad sincronica en el entorno de la GIRD del objeto de estudio: Santiago de Querétaro,
Qro., por medio del discurso de los actores involucrados; después describir la percepcion del

fenomeno de construccion del riesgo social, de diferentes tipos de espacios, con miras a
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ofrecer una propuesta desde un enfoque multidisciplinario que requiere una lectura desde la
colectividad, que a su vez, encierra multiples visiones y percepciones sobre el mismo
fenomeno: el riesgo.

3.4 Diseiio de Investigacion. Investigacion accion, con técnica de grupo focal.
Instrumento: guia de preguntas semiestructurada.

El disefio de Investigacion-accion esta basado en el posicionamiento de intervencion,
no neutro ni distante, del investigador cuya accion y participacion, junto a la de los grupos
implicados, ayuda a transformar la realidad a través de dos procesos, conocer y actuar, pues
su finalidad es practica, la de que los participantes puedan dar respuesta a un problema a
partir de sus propios recursos: conocimiento y reflexion, intervencion, accion y resolucion.

Es un disefio en el que explicitamente queda manifiesto que ni el investigador, ni la
investigacion son neutrales (UJAEN.ES, 2021). Es una investigacion que se alia con los
menos favorecidos y el investigador es un catalizador que estimula la transformacion y el
cambio social. Su objeto de estudio son los grupos humanos, poblaciones, que presentan un
problema que requiere de la intervencion de un investigador para ayudar a la busqueda de su
resolucion.

Entre las herramientas de recogida de datos estan la observacion participante,
entrevistas en profundidad, entrevistas grupales, talleres, revision de textos y documentos;
por lo que corresponde a la presente investigacion la realizacion de un grupo focal con
instrumento de guia de entrevista semiestructurada con actores de cada ambito descrito en el
apartado de discusion teorica conceptual, los cuales seran cuestionados sobre los indicadores
que sefialan los organismos internacionales sobre la GIRD, ademas de su responsabilidad y

papel en dicha labor de gestion.
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La finalidad de la Investigacion Accion Participativa es cambiar la realidad y afrontar

los problemas de una poblacion a partir de sus recursos y participacion, lo cual se plasma en

los siguientes objetivos concretos:

a) Generar un conocimiento liberador a partir del propio conocimiento popular

b) Como consecuencia de ese conocimiento, la comunidad incrementa su poder y da

lugar al inicio o consolidacion de una estrategia de accion para el cambio.

c¢) Conectar todo este proceso de conocimiento, transformacion y accion a nivel local

con otros similares en otros lugares que permita la ampliacion del proceso y la

transformacion de la realidad social (Eizaguirre y Zabala, 2011).

Tabla 5

Etapas y fases de una Investigacion Accion Participativa.

Etapa

Descripcion

Etapa de
pre-investigacion.

Primera etapa.
Diagnostico

Segunda etapa.
Programacion.

Tercera etapa.
Conclusiones y
propuestas.

Etapa post-investigacion

Sintomas, demanda y elaboracion del proyecto.

Deteccion de unos sintomas y realizacion de una demanda (desde alguna institucion,
generalmente administracion local) de intervencion.

Planteamiento de la investigacion (negociacion y delimitacion de la demanda,
elaboracion del proyecto).

Trabajo de campo. Observacion participante. Entrevistas.

Conocimiento contextual del territorio y acercamiento a la problematica a partir de
la documentacion existente y de entrevistas a representantes institucionales y
asociativos. Recogida de informacion. Constitucion de la Comision de Seguimiento.
Constitucion del Grupo de IAP. Introduccion de elementos analizadores. Inicio del
trabajo de campo (entrevistas individuales a representantes institucionales y
asociativos).Entrega y discusion del primer informe.

Proceso de apertura a todos los conocimientos y puntos de vista existentes, utilizando
métodos cualitativos y participativos.

Trabajo de campo (entrevistas grupales a la base social).

Andlisis de textos y discursos.

Entrega y discusion del segundo informe.

Realizacion de talleres

Negociacion y elaboracion de propuestas concretas.

Construccion del Programa de Accion Integral (PAI).

Elaboracién y entrega del informe final

Puesta en practica del PAI y evaluacion.

Nuevos sintomas

Fuente: Marti, 2011
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Como herramienta de recopilacidon en este tipo de investigacion, generalmente se
lleva a cabo una entrevista, que es una técnica de investigacion cualitativa, la cual consiste
en hacer preguntas para conversar con los encuestados y recolectar datos sobre un tema
(QUESTIONPRO.COM, 2022). En la mayoria de los casos, el entrevistador es el experto
que intenta comprender las opiniones de los encuestados en una serie de preguntas y
respuestas bien planificadas y ejecutadas.

Las entrevistas cumplen la misma funcion que los grupos focales y a las encuestas
cuando se trata de reunir informacion del mercado objetivo, pero son totalmente diferentes
en su funcionamiento. Los grupos focales se limitan a un pequefio grupo de 6 a 10 personas,
mientras que las encuestas son de naturaleza cuantitativa. Las entrevistas se realizan con una
muestra de una poblacion y la caracteristica clave es su tono conversacional.

Entrevistas semiestructuradas. Las entrevistas semiestructuradas ofrecen al
investigador un margen de maniobra considerable para sondear a los encuestados, ademas de
mantener la estructura basica de la entrevista. Incluso si se trata de una conversacion guiada
entre investigadores y entrevistados, existe flexibilidad. Teniendo en cuenta la estructura, el
investigador puede seguir cualquier idea o aprovechar creativamente toda la entrevista.

Las preguntas de las entrevistas semiestructuradas se preparan antes de programar la
entrevista, lo que da tiempo al investigador para preparar y analizar las preguntas; en cierta
medida es flexible, al mismo tiempo que mantiene las directrices de la investigacion; ademas
de que los investigadores pueden expresar las preguntas de la entrevista en el formato que
prefieran, a diferencia de la entrevista estructurada, a través de estas entrevistas se pueden

recopilar datos cualitativos fiables.
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Grupo Focal. Tal como se lo denomina en inglés, o Grupo Focal, como se lo llama
en el idioma espafiol, es un tipo de técnica de estudio empleada en las Ciencias Sociales y en
trabajos comerciales que permite conocer y estudiar las opiniones y actitudes de un publico
determinado (www.ujaen.es).Suele reunir de 5 a 10 personas y siempre cuenta con un
moderador que lidera el intercambio de ideas. Las reuniones de grupo focal o focusgroup
pueden demorar entre treinta minutos y una hora y media.

La funcién del moderador es enlistar las preguntas y compartirlas con el grupo para
que todos puedan responder. La cantidad de preguntas puede variar de 10 a 15, siendo el
principal proposito que cada participante exprese sus ideas y opiniones.

Los participantes del grupo deben ser reclutados considerando puntos como su
actividad principal, datos demograficos, pictografia, entre otros. Normalmente, los miembros
del grupo no se conocen. Para garantizar que el nimero maximo de diferentes ideas o
reacciones sea captado, las empresas acostumbran mantener varios grupos focales, muchas
veces en diferentes espacios fisicos. A medida que los participantes responden las preguntas,
el moderador y otras personas presentes observan y hacen anotaciones.

Una vez planteado el tema, el grupo discutira acerca del asunto en cuestion, que puede
ser politico, econdmico, social o bien acerca del producto o servicio, si es que el mismo tiene
una finalidad comercial o de publicidad.

En la interaccion del grupo se responderan las preguntas y surgiran otras, mientras
que la condicion de libertad de opinion resulta ser fundamental para que todos se sientan
comodos y libres de expresar aquello que piensan.

El Grupo de discusion o grupo de enfoque, es una técnica que utiliza la entrevista

grupal para recopilar informacion relevante sobre el problema de investigacion, donde varias
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personas responden simultineamente a un cuestionario sistematico. Es una conversacion
cuidadosamente disefiada, cuyo ambiente debe ser relajado, confortable, agradable, donde
los participantes se influyen, responden a preguntas y discuten ideas y comentarios surgidos
en la propia discusion (Krueger, 1991).

Participantes/ Informantes. Patton (1988, citado por Quintana y Montgomery,
2006) considerando la intencionalidad de la seleccion de participantes, identifica diez tipos
de muestreo. Para alcanzar los objetivos de investigacion, en este proyecto se ha optado por
el muestreo de casos homogéneos, el cual, busca describir algiin subgrupo en profundidad.
Es la estrategia empleada para la conformacion de grupos focales.

El punto de referencia mas comun para elegir los participantes de un grupo focal es
que estos posean algln tipo de experiencia comun en relacion con el nicleo tematico al que
apunta la investigacion. Se ha determinado que el nimero de participantes en esta
investigacion- accion participativa, sera la realizacion de un grupo de discusion de 5 a 8
personas, representantes de cada ambito de accion: social, publico y privado, quienes
responderan a las preguntas planteadas en la siguiente seccion.

En esta investigacion se convoco a seis participantes para la actividad de grupo focal,
a quienes se les mencionod la dinamica y se les solicitd contestar y discutir los siguientes

cuestionamientos, sin embargo, acudieron 5 a la sesion formal.

3.5 Guia de entrevista semiestructurada

Una entrevista semi-estructurada es un tipo de entrevista en el que el entrevistador
tiene un esquema fijo de preguntas para todos los participantes, pero también hay ciertas
preguntas especificas que se realizan inicamente a uno o varios informantes; es decir, todas

las personas tendran que responder unas preguntas comunes, pero hay unas preguntas
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especificas para cada participante segun su perfil. Es posible que estas tultimas preguntas no
estén preparadas y surjan durante la entrevista de manera espontanea.

En este tipo de entrevista el moderador, que generalmente es el investigador, tiene
una mayor libertad para ajustarse a las caracteristicas de los informantes y puede hacer
preguntas que inicialmente no estaban preparadas pero que durante el transcurso de la
entrevista son necesarias para recopilar mas informacion relevante sobre los datos
proporcionados por los entrevistados.

Tabla 6

Guia de entrevista semiestructurada.

Categoria Preguntas
Riesgo/ Vulnerabilidad -,Como se modifica la percepcion social del
riesgo?

Respuesta ante un desastre y resiliencia -;Consideras necesario un cambio en las
instalaciones, vehiculos y equipamiento para el
desempenio de las actividades de PC a GIRD?

GIRD -,Qué es para usted la Gestion Integral del
Riesgo de Desastre?

-de acuerdo a tu area ;Como aplicas la Gestion
Integral del Riesgo?

Actores sociales -, Como repercute en la sociedad la migracion
de sistema de PC a GIR?
Politicas publicas -, Que es para usted Proteccion Civil?

-, Qué se hace diferente en esta administracion,
que nos acerque a la GIRD?

-, Para qué se hace el Dictamen Previo de Obra?
-, Qué hace falta para integrar mejor la GIRD a
la PC municipal?

Fuente: elaboracion propia

Para llevar a cabo la dinamica de grupo focal, se establecieron previamente los
conceptos clave — palabras clave- que guiaron la conversacion, denominadas categorias de

estudio, mismos que se encuentran en el Capitulo 2 de este documento; de las cuales se
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derivaron preguntas especificas para conocer el significado o constructo social en la muestra

seleccionada.

3.6 Recoleccion de la informacion (como, cuando y donde)

Luego de haber convocado a los participantes, se debe comenzar la sesion con un
mensaje breve de bienvenida, luego la revision general del tema a tratar, con lo cual el
moderador debe crear el ambiente deseado para el inicio de la discusion, comodo y sin
presiones, por lo cual se les hard del conocimiento a los participantes del tema a tratar
previamente.

La funcion del moderador es no intervenir, plantea el tema de tal manera que a la
gente le apetezca discutirlo, controla el desarrollo de la discusion, evita dispersion hacia otros
temas y reduce tensiones. Este paso se llevo a cabo en el mes de mayo de 2021, indicando a
los informantes que se la dinamica seria grabada y se tomarian algunas notas, ademas de que
no hay respuestas correctas y podran expresarse con libertad, siempre y cuando se condujeran
de una manera respetuosa.

Tras el proceso se habra logrado producir conocimiento, transformar la realidad,
reforzar los lazos de la comunidad y hacer la gente protagonista de su cambio con la

generacion de los nuevos saberes.

3.7 Procesamiento de la informacion
En la metddica del analisis cualitativo las etapas no se suceden unas a otras, como
ocurre en el esquema secuencial de los analisis convencionales, sino que se produce lo que

algunos han llamado una aproximacion sucesiva o analisis en progreso, 0 mas bien sigue un
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esquema en espiral que obliga a retroceder una y otra vez a los datos para incorporar los
necesarios hasta dar consistencia a la teoria concluyente (Amezcua y Galvez, 2002).

El analisis cualitativo es un proceso dindmico y creativo que se alimenta,
fundamentalmente, de la experiencia directa de los investigadores en los escenarios
estudiados, por lo que esta etapa no se puede delegar. Los datos son a menudo muy
heterogéneos y provienen tanto de entrevistas (individuales y en grupo), como de
observaciones directas, de documentos publicos o privados, de notas metodologicas, etc.,
cuya coherencia en la integracion es indispensable para recomponer una vision de conjunto.

Huberman y Miles proponen tres subprocesos vinculados entre si para realizar el

analisis:

a) La reduccion de datos, orientada a su seleccion y condensacion y se realiza bien
anticipadamente (al elaborar el marco conceptual, definir las preguntas, seleccionar los
participantes y los instrumentos de recogida de datos), o una vez recolectados mediante la
elaboracion de resumenes, codificaciones, relacion de temas, clasificaciones, etc.

b) La presentacion de datos, orientada a facilitar la mirada reflexiva del investigador
a través de presentaciones concentradas, como pueden ser resimenes estructurados, sinopsis,
croquis, diagramas, etc.

c¢) La elaboracion y verificacion de conclusiones, en la que se utilizan una serie de
tacticas para extraer significados de los datos, como pueden ser la comparacion/contraste, el

sefalamiento de patrones y temas, la triangulacion, la busqueda de casos negativos, etc.
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CAPITULO IV. Anilisis de Resultados y Conclusiones

Taylor-Bogdan (2011) proponen un enfoque basado en tres momentos
(descubrimiento, codificacion y relativizacion) que contienen hasta cerca de una veintena de
acciones que buscan el desarrollo de una comprension en profundidad de los escenarios o
personas que se estudian.

De esta forma, para el analisis sistematico de los datos obtenidos se elabor6é un
descubrimiento, codificacion y relativizacion. Descubrir categorias y temas emergentes,
codificar categorias y establecer relaciones, valoracion de los datos desde un distanciamiento
de validez interna, posteriormente, contestar la pregunta de investigacion y ofrecer una
propuesta de conclusiones tras la revision de la informacion.

La sesion de recoleccion tipo grupo focal o focusgruop, se llevo a cabo el dia 24 de
mayo de 2021. En la dinamica participaron 5 personas, siendo 4 empleados de la
Coordinacion Municipal de Proteccion Civil y un estudiante que se encontraba realizando su
servicio social y practicas profesionales. Es importante mencionar que uno de los
participantes es una persona sorda la cual labora en la coordinacidon; mientras que otro
informante convocado no acudié de Gltimo momento.

Se citd a los informantes en las oficinas de la Coordinacion, pero se les llevd a un
area aislada al resto de los empleados, llevandose a cabo de la siguiente manera: se
enumeraron a los participantes del 1 al 5 con la finalidad de mantener el anonimato y
privacidad; se leyo a cada participante la pregunta correspondiente del instrumento guia; cada
participante contestd en turnos, de manera que todos emitieron datos significativos durante
los 50 minutos que duro la sesion, que ademas fue grabada bajo el consentimiento de todos
los asistentes.
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Los participantes colaboran en las areas de Inspeccion, Gestion de Riesgos, Grupos
vulnerables e inclusion y trabajo social, quienes compartieron informaciéon importante sobre
las variables de investigacion, asi como propuestas derivadas del trabajo diario en la PC y

GIRD, como se describe a continuacion.

4.1 Resultados
Informarte 1. Licenciado en derecho, jefe del departamento de inspeccion en

Proteccion Civil, 18 afos trabajando en la administracion publica.

Informante 2. Estudiante de la licenciatura de Ciencias de la Seguridad en la
Universidad Autonoma de Querétaro. Realiza practicas y servicio social en la coordinacion

de proteccion civil, 5 meses.

Informante 3. Técnico en sistemas computaciones, encargado del area de grupos

vulnerables, 2 afios trabajando en la Coordinacion municipal de Proteccion Civil. Sordo.

Informante 4. Biologa y maestra en gestion de cuencas, trabaja actualmente como

analista de riesgo y lleva trabajando 2 afios en la Coordinacion Municipal de Proteccion Civil.

Informante 5. Licenciado en administracion y estudiante de derecho en la UAQ,

trabaja como analista de riesgos y cuenta con 3 afios trabajando en la coordinacion.
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Tabla 7

Respuestas a las preguntas sobre las categorias Construccion social del riesgo y
vulnerabilidad/Actores sociales

Informante

-, Como se modifica la percepcion social del
riesgo?

-{,Como repercute en la sociedad la migracion
de sistema de PC a GIR?

Se modica a través de la difusion, a través de
del conocimiento de los riesgos y de las
condiciones donde viven

Se debe de ir por el lado de la comunicacion
para que las personas sean conscientes de que
existe el riesgo.

Cuando hay una inclusion a las personas con
discapacidad

La percepcion social de riesgo se modifica
cuando se capacita a la gente, asi como la
difusion del atlas de riesgos para que sean
conscientes donde estdn establecidos para
que la toma de decisiones sea mejor

Se modifica cuando se difunde o se informa a
la poblacién las maneras de combatir el
riesgo, porque una forma es decirles que
existe el riesgo y otra es mencionarles cémo
puedes reaccionar ante el riesgo

Creo que, con la aplicacion de la Gestion
Integral de Riesgos a nivel nacional, se le ha
dado la importancia en la manera de prevenir
y generar la resiliencia, la Gestion Integral de
Riesgos viene hacer la resiliencia en los
diferentes sectores, asi como en las clases
sociales

Me parece que tiene que ver con las distintas
perspectivas, siento que anteriormente la
vision era desde un mismo punto sin embargo
pienso que con la Gestion Integral de Riesgos
hay mas variables con las cuales se
consideran para la toma de decisiones, asi
mismo creo que la sociedad se ve mas
involucrada en los trabajos

Preparar a las personas con el lenguaje de
sefias, asi como la ensefianza de este lenguaje
al personal de la coordinacién

Considero que va a repercutir en la parte que
ya no estard enfocada a la atencidon a la
emergencia, sino que se pueda prevenir por
medio de la Gestion Integral de Riesgos en
los diferentes fendémenos perturbadores que
estan impacto a Querétaro, ya que no hay una
planeacion adecuada por el crecimiento
desmedido y no organizado y como gobierno
nos vemos obligados a valorar si se regulariza
un asentamiento irregular humano dado las
condiciones de riesgos que en este exista
Repercute en que ahora la sociedad esta mas
informada, asi como el trabajo en conjunto y
la inclusion de las personas vulnerables

Fuente: elaboracion propia
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4.1.1 Respuestas por categorias. Gestion resiliencia/ Respuesta ante un desastre

-.Para qué se hace el Dictamen Previo de Obra?

Informante 1. Es ¢l documento que acredita que cumples con los lincamientos que establece
Desarrollo urbano para la construccion de algin inmueble aunado a que tienes conocimiento
de todas las medidas de seguridad antes y durante el proceso constructivo y hasta el final de
la misma haciéndote saber que al terminar la obra deberas de tramitar otro procedimiento

para su funcionamiento

Informante 2. Es para que la gente que va a construir conozca los riesgos que se presenta en
la zona, que no se construya de manera improvisada y que lo que se haga se implementen los

mecanismos de mitigacion conforme a los riesgos que se presenten

Informante 3. No sabe

Informante 4. Es una herramienta importante dentro del sistema de la GIR por que con eso
se puede disminuir ¢l impacto que tengan las nuevas obras en nuestro municipio ya que se
les solicita el AR y con este podemos tanto nosotros como coordinacion y ellos como
constructores conocer en qué zona se estan estableciendo y que fendmeno le puede impactar
para que ellos estén también preparado y puedan tomar decisiones de construir o no construir,
asi como también tener la facultad de poder rechazar que se lleve a cabo una obra en un lugar

no apto

Informante 5. Es un documento técnico donde se informa las medidas de seguridad que
deben de cumplir las personas asi mismo es un mecanismo para poder prevenir ciertos

riesgos, asi como la coordinacion que se tiene con desarrollo urbano de no emitir una licencia
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de construccion si no va el dictamen previo de obra de Proteccion Civil y poder llevar un

control de las construcciones que se llevan a cabo dentro del municipio

4.1.2 Respuestas por categorias. GIRD/ Proteccion civil

-.Qué es para usted Proteccion Civil?

Informante 1. Proteccion Civil es generar mecanismos operativos administrativos para
salvaguardar la integridad fisica de las personas en un territorio determinado y especifico y
en sus bienes materiales o en los inmuebles que constituyen un patrimonio para la misma

sociedad y para el mismo desarrollo y plusvalia de la administracion ptblica

Informante 2. Es analizar las situaciones que se puedan generar las personas y sus bienes y

tratar de protegerlas de esa perdida.

Informante 3. La Proteccion Civil es el andlisis de las emergencias, cuidar de todos ayudar

a todo por igual a los discapacitados.

Informante 4. Es ¢l estudio de los fendmenos perturbadores que impactan tanto a las
personas y sus bienes, creo que se puede hacer desde un desarrollo urbano desde una

planeacion para hacer mecanismos de gestion.

Informante 5. Es un campo de accion de la administracion publica que este encargado de la

prevencion, asi como de mantener el orden social y cuidar de las personas y sus bienes.

-.Qué es para usted la Gestion Integral del Riesgo de Desastre?

Informante 1. La Gestion Integral de Riesgos viene a ser el recabar toda la informacion que
generan diferentes areas de la administracion publica principalmente aquellas que
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constituyen la Proteccion Civil a través de diferentes departamentos para poder asi mitigar,
prevenir antes durante y después de una contingencia la cual es evaluar el riesgo antes durante

y después de.

Informante 2. Es una consideracion mas amplia mas holistica sobre las situaciones en las
cuales se consideran aspectos sociales, estructurales de la misma conducta de las personas
con base a los riesgos que existen para poder reducir las vulnerabilidades de los mismos

individuos

Informante 3. Es una comunicacion entre todos para poder prevenir, siendo esta

comunicacion inclusiva para personas sordas o aquellos que tengan una discapacidad

Informante 4. Es una parte de la Proteccion Civil donde se hace el antes durante y después
pero justo haciendo una planeacion de acuerdo a los fenomenos que te pueden impactar para
mitigar el riesgo y la parte de construir mejor ya no tanto en la atencion en asi sino en esa
parte de la prevencion y disminuir el impacto que pueda tener tanto en las vidas y en los

bienes.

Informante 5. Es una corriente de la materia de la PC donde en manera conjunta se busca
que varias disciplinas se pongan de acuerdo para poder prevenir los desastres naturales y los

riesgos que puede generar la sociedad.

-.Qué se hace diferente en esta administracion, que nos acerque a la GIRD?

Informante 1. En las administraciones pasadas no existia como tal, que ha contribuido en
generar informacion que es parte de la GIR creo que es un area que se ha encargo en generar

informacion a crearla de la nada, sino a crearla dese la investigacion de campo, investigacion
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en los antecedentes historicos analisis y estudios de riesgos, en esta administracion ha
generado una lectura de estos analisis y atlas de riesgos entre otras dependencias municipales,
asi como acumular informacion de otras dependencias, lo mas importante la generacion de

informacion de riesgos.

Informante 2. Como lo dijo el participante 1 sobre la identificacion de situaciones historicas,
asi como condiciones que no se visualizaban, no tengo experiencia en administraciones
pasadas, pero cuando llegué aqui me di cuenta que plateaban aspectos mas estructurales y no

solo reactivos para poder reducir riesgos que se presenten.

Informante 3. Que ayuda a todo el personal en que conozcan el lenguaje de sefias, se le hace
interesante lo que trabaja cada area, la diferente entre las administraciones pasadas es que en
la plantilla laboral no trabajaba una persona sorda por lo que se tiene esa inclusion con las

personas con discapacidad.

Informante 4. Yo solo he estado en esta administracion pero cuando llegue a hora veo mayor
comunicacion entre areas, que cada area sabe realmente determinado sus papel en la
coordinacion y como se puede trabajar en conjunto, al unirse se crea esta arte holistica en
complementar las capacidades que tienen todos para atacar el problema en vez de verlo como
una emergencia también e hace un AR que puede generar a futuro la mitigacion para que no

se repita ese impacto, ademas de acercarnos también a la parte académica

Informante 5. Como lo dijeron anteriormente las areas ya trabajan en conjunto que ya no
solamente una se encarga de la mitigacidon y creo que ya no se trata de ser reactivo sino
preventivo un ejemplo la implementacion de sistemas de alerta temprana como puede ser el

monitoreo del clima lo cual ayuda a que los recorridos en tiempo de lluvia seas mas enfocados
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en donde se tiene la alta probabilidad de lluvia, lo cual favorece en que no haya una

repercusion mas grande en el municipio

-de acuerdo a tu area ;Como aplicas la Gestion Integral del Riesgo?

Informante 1. El departamento de inspecciono es parte de la Gestion Integral de Riesgos
desde la vulnerabilidad en la inspeccion asi en las instalaciones y sus riesgos, ya que el

departamento de inspeccion se involucra en el antes de cualquier siniestro.

Informante 2. En el cumplimiento de la normatividad de una manera preventiva.

Informante 3. La realizacion de videos para la comunidad discapacitada con enfoque

incluyente para prevenir o alertar de un riesgo.

Informante 4. Se aplica en la actualizacion del atlas de riesgos, realizando valoraciones en
inmuebles, canalizando los puntos de riesgos a las secretarias competentes que deben de

atender.

Informante 5. Se aplica en un trabajo coordinado con las diferentes dependencias

municipales.

4.1.3 Respuestas por categorias. Propuestas para pasar de PC a GIRD
-, Consideras necesario un cambio en las instalaciones, vehiculos y equipamiento para

el desempeiio de las actividades de PC a GIRD?

Informante 1. Si, considero necesario el cambio de las instalaciones por la atencion que se
debe de dar a la ciudadania, porque los mismos trabajadores requieren mucho mas
equipamiento y areas para desarrollar las investigaciones, asi generar un ambiente sin estrés
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controlado y eficiente, los vehiculos son necesarios para seguridad del personal y asi poder

realizas sus tareas mas eficientes.

Informante 2. Observo que a la PC no lo toman en cuenta o no le dan la importancia, que

representan y si deberian de tener un cambio

Informante 3. Que si ve necesario el cambio a las instalaciones y contemplar las

herramientas para poder desarrollar sus actividades como una persona sorda.

Informante 4. Es importante este cambio ya que es dificil desempeniar las actividades de una
manera mas eficiente y eficaz siendo que estas herramientas son muy costosas y por lo que

en la mayoria de las veces no estan contempladas en el presupuesto.

Informante 5. Considero que, si es necesario, ya que la Proteccion Civil es un area olvidada
por la administracion publica, sin embargo, hay que reconocer que en esta administracion se

tomo mas en cuenta para el equipamiento, pero aun se requiere mas equipamiento.

-.Qué hace falta para integrar mejor la GIRD a la PC municipal?

Informante 1. Convertir la coordinacion en una secretaria, con el fin de poder crear, desde
tener el presupuesto propio y esta secretaria hacerla autonoma, desconcertada y
descentralizada, para poder tomar las decisiones directas de una manera concisa y directa,

siempre con el objetivo de salvaguarda a las personas y bienes del municipio.

Informante 2. Hace falta el reconocimiento de las demas dependencias y tomar la
importancia que es la Proteccion Civil y ser tomada en las decisiones que se deben de llevar

a cabo hasta el final del proyecto.
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Informante 3. Este participante en esta pregunta fue mas enfocada a la queja que no
tomamos la importancia que se tiene para aprender el enjuague de sefias a todo el personal

de la coordinacion

Informante 4. Tener la importancia de la funcion que se esta cumpliendo en un evento y no
solo tomar en cuenta el dictamen de riesgo, sino enterarse mas a fondo la metodologia que

se emplea para determinar el riesgo, y que no se vea como un mérito tramite.

Informante 5. Cambiar la perspectiva de las personas de que es la gestion integral de riesgos.

4.2 Respondiendo a las preguntas de investigacion. Conclusiones.

La pregunta general que direcciono el proyecto de investigacion es: ;Cuales son los
factores que intervienen en el proceso de Gestion Integral del Riesgo de Desastre y su
relevancia en la creacion de politicas publicas para la coordinacion entre instituciones,

sectores claves, poblacion en general para mejorar el proceso de GIRD?

Conclusion: como resultado de la investigacion cualitativa presentada, se concluye
que los factores que intervienen en la transicion de un modelo de Proteccion Civil a uno de
GIR, son: politicos, publicos, sociales, culturales, de inclusion, derechos humanos, equidad
de género, educativos, monetarios, de recursos técnicos, de comunicacion y de formacion;
esto debido a lo informado por los participantes actores protagonistas de la labor de
prevencion y atencion en casos de desastre o emergencia, estableciendo que, por sobre todo,
se encuentra la disposicion de los distintos ordenes de gobierno y sociedad civil para

involucrarse en dichas cuestiones.
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De esta manera los factores mencionados se relacionan en tanto en la construccion
social del riesgo, puesto que el advenimiento de la sociedad del riesgo implica —en opinién
de Beck— una estructuracion de lo social mas alla de los estamentos y las clases sociales.
Estamos, pues, ante una individualizacion de la desigualdad social (Beck, 1997 citado en
Galindo, 2015). Dicha desigualdad deriva en una doble contingencia que remite a la
incertidumbre de cada individuo respecto al comportamiento del otro. Lo cual es una
situacion de incertidumbre reciproca que dificulta la coordinacion de las acciones.

Por lo que se determina que los actores involucrados tienen un papel establecido, pero
también la responsabilidad de trabajar en la conjuncion de esfuerzos para la coordinacion
oportuna en la GIRD.

Asi se establece, que ademas de los factores anteriores, se debe tomar en cuenta los
siguientes para la elaboracion de una politica publica que permita avanzar del modelo de PC
al de GIRD; asi como de acciones de mitigacion y prevencion, en el entendido que los riesgos
y por ende, los desastres son socialmente construidos. Esta naturaleza de la politica publica
de causalidad multifactorial, y en consecuencia multisectorial en su manejo, le imprime un
sello de gran complejidad, con desafios en materia de transversalidad.

1) Eficiencia y equidad

La nocion de eficiencia usualmente se circunscribe en la relacion entre medios y fines,
mientras que la equidad se visualiza como sindénimo de justicia. En el ambito de la GIRD
debe prevalecer igualdad en cuanto a condiciones de informacion, conocimiento, oportunidad
y atencion para toda la poblacion. Debe de la misma forma haber conciencia de que la
vulnerabilidad no es homogénea, y si bien, no es sinénimo de pobreza, si esta estrechamente

relacionada con la misma.
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La eficiencia y equidad implica la asignacion de recursos a las entidades o grupos
sociales expuestos al riesgo de desastres, en funcion de un riguroso conocimiento del mismo,
que deberia estar sustentado en los Atlas de Riesgos, y €stos a su vez estar integrados en una
plataforma de Sistema de Informacién Geografica que permita su constante actualizacion y

el analisis dinamico de variables.

El Atlas de Riesgos debe servir como referencia normativa en la priorizacion de las
acciones, asi como para monitorear la incidencia en la reduccion de la vulnerabilidad del
riesgo de desastres bajo la asignacion de recursos del Fondo para la Prevencion de Desastres
Naturales (FOPREDEN), en el marco de la politica publica.

2) Integralidad

Este principio demanda la permanente retroalimentacion del conocimiento sobre los
diversos tipos de amenazas, los factores que generan vulnerabilidad y exposicion, asi como
de las acciones necesarias para reducir la vulnerabilidad de las personas y bienes expuestos
a un desastre, en el marco de un proceso integrado. Este debe incluir programas de
participacion ciudadana -extensivos durante la emergencia, la recuperacion y la re-
construccion- que estimulen el conocimiento de la poblacion acerca del riesgo al que esta
expuesta, su papel de corresponsabilidad, y la rendicion de cuentas por parte de las
autoridades involucradas en dicha tarea.

3) Transversalidad

La politica publica debe estar normada por una transversalidad intersectorial
vinculante, en (transversalidad horizontal) y entre los diferentes o6rdenes de gobierno

(transversalidad vertical). Debido a que el Estado es el principal actor en la construccion
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social del riesgo de desastre, tiene la responsabilidad de coordinar de manera congruente y
sistematica la toma de decisiones en los diferentes ordenes de gobierno, intra e
intersectorialmente. Puesto que, la insuficiencia de las pautas normativas requiere la creacion
de la normatividad referenciada -tales como leyes secundarias y reglamentos-, para garantizar
su instrumentacion, y su eficiente implementacion.

Derivado del caracter historico de la construccion del riesgo, la transversalidad no
debe visualizarse como estatica; ésta debe observar las repercusiones potenciales de la toma
de decisiones en la transferencia intergeneracional de la construccion del riesgo, por lo que
la transversalidad historica demanda la internalizacion de los principios de
corresponsabilidad y rendicion de cuentas.

4) Corresponsabilidad

La responsabilidad de la proteccion de la poblacion es tarea fundamental del
gobierno. Todos y cada uno de los individuos tienen el derecho de conocer el riesgo al que
se esta expuesto. Por ello, las diferentes dependencias gubernamentales, cuya labor debe ser
parte del eje de transversalidad de la Gestion Integral del Riesgo de Desastres, deben brindar
a la poblacion accesibilidad a la informacioén que le garantice el conocimiento sobre las
dimensiones de riesgo en las que esta inmersa, asi como brindar las opciones e instrumentos
para mitigarlo. Es precisamente la apropiacion y la practica social del conocimiento en torno
al riesgo el preambulo del principio de corresponsabilidad.

5) Rendicion de cuentas

La no observancia de la normatividad es uno de los ingredientes fundamentales de la

construccion social del riesgo de desastres, ya que opera en detrimento de la legitimidad

politica de un Estado de Derecho. Por ello, la rendicion de cuentas a través de mecanismos
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como la transparencia y la fiscalizacion debe ser inexcusable. Es de suma relevancia en
consecuencia, legislar en torno a leyes secundarias, de tal manera que la implementacion sea
garantia para la poblacion y no letra muerta.

Partiendo asimismo de que el riesgo es socialmente construido, la rendicion de
cuentas debe ser un compromiso de todos los actores sociales del proceso de construccion y
deconstruccion social del riesgo de desastre. La rendicion de cuentas debe ser un referente
para limitar la discrecionalidad en la toma de decisiones y hacer mas transparente y eficiente
la gestion publica, asi como la asignacion de recursos en prevencion y mitigacion.

Expertos en el tema, como Alcantara-Ayala et al. (2018), sefialan que el ambito de la
Proteccion Civil en el cual fue concebido el SINAPROC ha sido rebasado por las necesidades
asociadas con la reduccion del riesgo de desastre a través de su manegjo integral; es
indispensable que los distintos actores publicos asuman dicha integralidad y se supere la
perspectiva de emergencia y respuesta.

La situacion actual de desastre por pandemia, es propicia para llevar a cabo una
transformacion dirigida a una estructura funcional desde la perspectiva de la Gestion Integral
del Riesgo de Desastre, que a partir de su implementacion dé respuesta a la historia de los
desastres en México y atienda de manera particular las condiciones de vulnerabilidad de la
sociedad expuesta a futuros impactos.

Se debe emprender una iniciativa nacional vigorosa, interinstitucional vy
transdiciplinaria que permita conformar paulatinamente una vision integral de la gestion del
riesgo, que supere las visiones simples, aisladas, eventualmente instrumentales y las
incorpore a la nueva perspectiva, con iniciativas ponderadas y consensuadas con la poblacion

local, inscritas en los sistemas de planeacion y con caracter legal.

111



Revertir la construccion social del riesgo y deconstruirla a través de la reduccion de
los factores de vulnerabilidad y exposicion constituyen el eje de estructura y funcion de la
Gestion Integral del Riesgo de Desastres. Por ello, la congruencia entre la comprension cabal
y atencion del proceso de construccion del riesgo de desastres, a través de una politica publica
solida en GIRD, en el &mbito del beneficio social de la poblacion mexicana debe prevalecer

ante el criterio de simplificacion administrativa planteado.

4.3 Propuestas

Tras la discusion anterior, se propone pasar de un modelo de PC a uno de GIRD, no
solo para el municipio de Querétaro, sino para todo el pais, luego de los resultados que
muestra la implementacion de estrategias concretas en la localidad para la prevencion y
reduccion de riesgo por el crecimiento tanto poblacional como de construcciones que ha
sufrido la ciudad de Querétaro, en el sector de establecimientos comerciales, asi como

valoraciones de riesgos, que se presentan en las siguientes graficas.

4.3.1 Estrategia 1. Visto Bueno.

Este es un tramite de caracter obligatorio a todos los establecimientos comerciales
que se encuentren dentro del municipio de Querétaro, es un requisito que deben de cumplir
para que la direccion de Licencias de Funcionamiento pueda emitirles la misma. Se tomo en
cuenta los anos 2019, 2020 y lo que va del 2021 para poder hacer la comparativa del

crecimiento de tramites que se ha llevado a cabo.
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Tabla 08
Estadistica en tramites de Visto Bueno en el Municipio de Querétaro de los afios 2019 a 2021.
Tramites de Visto Bueno

14000 12766
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8236 8481

8000
6000
4000

2000

2019 2020 2021

Fuente: elaboracion propia, basado en datos de la CMPC

Como se muestra en la grafica, se puede observar que entre los afios 2019 y 2020
hubo un incremento de 4,530 de tramites para visto bueno, lo que representa el 55%, asi
mismo la comparativa de gestiones en cinco meses de 2021, ya superd lo que se realizo en el
2019.

Por lo que estos datos nos dan la certeza o la deduccion de que la poblacion de
establecimientos comerciales cumple con los mecanismos minimos de seguridad, asi como

la capacitacion adecuada en material de Proteccion Civil.

4.3.2 Estrategia 2. Dictamen Previo de Obra.
De igual manera es un requisito indispensable (desde septiembre 2019) para que la

secretaria de Desarrollo Urbano municipal pueda extender el permiso correspondiente para
que se lleve a cabo la construccion de una obra. Cabe mencionar que anteriormente se llevaba
a cabo este tramite sin solicitar el Analisis de Riesgos conforme al articulo 83 y 84 de la Ley

General de Proteccion Civil y el articulo 111 de la Ley General de Proteccion Civil.
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Tabla 9

Estadistica en tramites de Dictamen Previo de Obra en el Municipio de Querétaro de los
anios 2016 a 2021.

Tramite de Dictamen Previo de Obra
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Fuente: elaboracion propia, basado en datos de la CMPC

Como se puede observar el incremento en este tipo de tramite es importante, nos da
de referencia el crecimiento de inmuebles en construccion que se ha llevado a cabo en el
municipio. Como se mencion6 anteriormente, cumpliendo con el requisito de entregar un
analisis de riesgos que favorece en que las nuevas obras que se lleven a cabo en el municipio
sean con implementacion de mecanismos de prevencion y mitigacion.

4.3.3 Estrategia 3. Dictamen Final de Obra.

De igual manera es un requisito el cual va como antecesor a la terminacion de obra
que emite la Secretaria de Desarrollo Urbano. En este rubro lo que se revisa es que el
inmueble ya terminado o en construccion cuente con los mecanismos de seguridad en materia
de proteccion civil principalmente en la NOM-001-STPS-2008 y la NOM-002-STPS-

2010.Se observa un aumento significativo en dicha gestion.
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Tabla 10

Estadistica en dictamenes finales de obra en el Municipio de Querétaro de los arios 2016 a

2021

Dictamen Final de Obra
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Fuente: elaboracion propia, basado en datos de la CMPC

4.3.4 Estrategia 4. Valoraciones de Riesgo.

Estas valoraciones se realizan ya sea por peticion de los ciudadanos o entidades
municipales, estatales o federales; donde se realiza una visita de campo al lugar del reporte,
y posterior se realiza un analisis de riesgo contemplando lo observado en la visita de campo,
asi como lo marcado en el Atlas de Riesgo Municipal. Se tuvo un incremento del afio 2019

al 2020 de 565 valoraciones mas realizadas lo que corresponde al 515%.
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Tabla 11

Estadistica en tramites de Visto Bueno en el Municipio de Querétaro de los arnios 2019 a
2021.

Valoraciones de Riesgos
800 701
600
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200 136

. I
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M VALORACIONES DE RIESGO 2019 W VALORACIONES DE RIESGO 2020

Fuente: elaboracion propia, basado en datos de la CMPC

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

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

desarrollo se resuelven a escala local, jerarquizando por lo tanto la accion en las ciudades.
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Fijar las bases para promover y garantizar la participacion ciudadana en materia de
Proteccion Civil, asi como de los programas que se desprenden de la materia, como elemento
primordial para alcanzar los objetivos de esta ley y determinar los principios para fomentar
la cultura de la Proteccion Civil y la autoproteccion de los ciudadanos.

En este contexto, Alcantara-Ayala (et al., 2018), ofrecieron una serie de propuestas
de modificacion y mejora de la Proteccion Civil, desde la academia, bajo tres ejes. El primero
propone una revision y evaluacion critica del SINAPROC y su posible transformacion a un
Sistema o Coordinacion de Gestion Integral del Riesgo de Desastres (GIRD); el segundo eje
considera el caracter de las politicas publicas transversales esenciales para la GIRD, mientras
que en el tercero, se hace referencia a la normatividad y legislacion.

Dicha propuesta representa un importante antecedente puesto que también se apoya
en las directrices y prioridades del Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo de
Desastre, 2015-2030. Este ultimo, instrumento rector de la agenda internacional, cuyo
objetivo fundamental es justamente la reduccion sustancial del riesgo de desastres y de las
pérdidas ocasionadas por los desastres, a partir de cuatro prioridades de accion: 1)
Comprender el riesgo de desastres; 2) Fortalecer la gobernanza para el riesgo de desastres;
3) Invertir en la resiliencia y reduccion del riesgo de desastres; y 4) Mejorar la preparacion
en desastres para una efectiva respuesta, asi como “reconstruir mejor” en términos de

recuperacion, rehabilitacion y reconstruccion (UNISDR, 2015).

4.4 Para finalizar. De la gestion integral del riesgo de desastres
La Gestion Integral del Riesgo de Desastres (Alcantara-Ayala et. al, 2018-2019) debe
ser la politica marco dirigida a la reduccion del riesgo de desastres a través de un manejo

holistico del mismo. Los factores impulsores del riesgo en esencia vinculados con la creacion

117



y reproduccion de la exposicion y las diferentes aristas de la vulnerabilidad estan
directamente condicionados por el inadecuado uso y manejo del territorio.

Por ende, la gestion del riesgo se asocia desde la perspectiva de su causalidad a
problemas ambientales, de desarrollo, y sostenibilidad, por lo que el papel de los organismos
sectoriales centrados en la planeacion y el ordenamiento territorial, vivienda, infraestructura,
ambiente y recursos naturales, bienestar social, entre otros, son fundamentales en la
arquitectura institucional de transversalidad demandada por la politica publica en materia de
Gestion Integral del Riesgo de Desastres.

Es urgente establecer los mecanismos financieros, politicos y administrativos
necesarios para garantizar la implementacion de politicas de ordenamiento territorial a nivel
nacional, estatal, municipal y local, orientadas a los principios de bienestar, seguridad
humana y sostenibilidad ambiental, y no a las logicas de maximizacion de ganancia a partir
de los mercados de suelo y del uso no controlado de recursos naturales.

Es necesario establecer una politica y una estrategia viables para la recuperacion
ambiental de cuencas y proteccion de recursos naturales criticos (agua, suelo, aire) y zonas
estratégicas y ambientalmente fragiles.

En funcion de la experiencia historica, se ha hecho evidente que la vulnerabilidad
institucional constituye el principal reto para garantizar una eficiente implementacion de la
Politica Publica en Gestion Integral del Riesgo de Desastres.

La implementacion de la GIRD precisa la coherencia y consistencia conceptual del
marco legal y normativo que le da soporte a su arquitectura institucional, (jerarquia,
funciones y facultades, etc.,) ya sea en la figura de Sistema, Coordinacion o Secretaria, etc.,

cumpliendo con la intersectorialidad y transversalidad que le son propios.
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La transformacion del SINAPROC en SINAGIRD requiere la revision y evaluacion
critica del Sistema actual y la institucionalidad existente en los tres 6rdenes de gobierno, para
determinar rol y funcionalidad, asi como su eficacia y pertinencia. Se visualiza también
pertinente el establecimiento de instrumentos y mecanismos orientados a la atencion y
reduccion de la vulnerabilidad y la exposicion, y no a la mitigacion de los desastres una vez
ocurridos.

Las estrategias a ser implementadas bajo la politica de Gestion Integral del Riesgo de
Desastres deben impedir la construccion de nuevos riesgos y la amplificacion de los riesgos
existentes, a partir del desarrollo de competencias institucionales que garanticen el transito
adecuado a la configuracion de ciudades, comunidades y territorios capaces de repensar el
espacio y no construir o reconstruir el riesgo.

La Gestion Integral del Riesgo de Desastres debe considerar como ingrediente
fundamental la evidencia cientifica generada tanto por las ciencias y disciplinas sociales y
naturales, como por la ingenieria y tecnologia, para la toma de decisiones y las acciones
especificas de intervencion practica. Por lo tanto, debe fortalecerse y sistematizarse la
estructura cientifico-tecnologica para dicho fin en todas sus vertientes.

La Gestion Integral del Riesgo de Desastres, también debe considerar de manera
fundamental a la sociedad civil organizada, y fomentar, a partir de las mejores practicas de
participacion ciudadana, la reduccion de vulnerabilidades y exposicion, asi como el disefio e
implementacion de protocolos de emergencia y politicas de reconstruccion.

La existencia, consistencia, observancia e internalizacion de los Atlas de Riesgos
deben asumirse como ejes rectores de los programas de Ordenamiento Territorial, Desarrollo

Urbano y Usos de Suelo. La Gestion Integral del Riesgo de Desastres debe estar inmersa en
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una sistematica y consistente evaluacion de logro de objetivos y metas, asignacion de
recursos, y rendicion de cuentas, con base a una rigurosa observancia del marco legal y
normativo, y con pleno respeto a los derechos humanos.

En su estructura actual, la respuesta humanitaria se caracteriza por una elevada
fragmentacion asociada con la diversidad de actores que intervienen. En dicho tenor, es
necesario plantear un esquema de respuesta humanitaria integral y alineada con las
necesidades de reconstruccion y desarrollo post-desastre ademas de establecer una clara
politica de atencion humanitaria en zonas de desastres con conflictos de indole diversa.

Establecer mecanismos que obliguen a los tres ordenes de gobierno a asumir una
responsabilidad compartida en la proteccion de los recursos naturales, que a su vez sirvan
como mecanismos de auto-control y vigilancia con la finalidad de evitar la discrecionalidad
en el otorgamiento de permisos para construccion o en el caso de incumplimiento se

impongan sanciones a los agentes publicos o privados que provoquen dafios ambientales.
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