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INTRODUCCION

En la actualidad los estudios en materia de cambio climatico incluyen un fuerte
componente de la gestion de riesgos de desastre, asociados a la adaptacidon, como una
respuesta al aumento de eventos hidrometeoroldgicos y climaticos cada vez mas severos,
segun lo marca el Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico
(IPCC, 2012). En este sentido, el Instituto de Investigaciones Dr. Jos¢é Maria Luis Mora
tuvo la iniciativa de realizar una investigacion exhaustiva cuyo propdsito es la difusion de
informacion para la formacion de cuadros los cuales tengan las herramientas para analizar
los componentes de los desastres, asi como el fenomeno del cambio climatico dentro del

campo de las politicas publicas.

Sin duda, para conocer los avances tanto de la gestion de riesgos, asi como de la mitigacion
del fendmeno del cambio climdtico es necesario disponer de las caracteristicas cualitativas
y cuantitativas del riesgo, asi como los factores que lo determinan, es por ello la
composicion de la presenta investigacion, cuya aportacion radica en otorgar diferentes
elementos de analisis, a través de cinco diferentes capitulos, que van desde la base teérico —
conceptual del estudio de los desastres y cambio climatico, hasta el marco normativo —
institucional de ambos fendmenos, lo anterior para adentrarse en el analisis de las politicas

publicas.

Lo anterior permite contar con una base de conocimientos para el acceso a datos precisos
para el estudio, planeacion y mejora de las acciones en materia de gestion de riesgos de
desastres y cambio climatico, ya que mientras mas precisa sea la identificacion del
problema publico y el diagndstico, como se establece en las etapas de la construccion de
politicas publicas, mas precisa y eficiente serd la implementacion de las medidas que se

adopten para la reduccion del riesgo de desastre y del cambio climatico.

El presente proyecto estd alineado en el andlisis de las necesidades globales actuales en
donde México, al firmar tratados internacionales referentes al cambio climatico, ha tenido
la responsabilidad de incorporar propuestas gubernamentales que conlleven a su
cumplimiento en la agenda publica del pais. Ejemplo especial es el caso de la educacion,

elemento importante para la formacion de recursos humanos, ha tenido que ir afiadiendo
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mas objetivos de los que ha perseguido desde siempre, entre los que se encuentran la
formacion del individuo mediante conocimientos, el desarrollo de capacidades, aptitudes,
actitudes y valores; y sin dejar esto de lado, ha habido la necesidad de incorporar a sus
lineamientos la esfera ambiental como uno de los temas trascendentales para la formacion
integral del ser humano; en términos normativos, mencion especial tiene la Ley General de
Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente (LGEEPA), la cual integra
consideraciones desde el &mbito educativo como herramientas para enfrentar los problemas
ambientales y para la conservacidn y proteccion de los recursos naturales, como se vera en

los capitulos que componen este informe.
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CAPITULO PRIMERO
PRINCIPALES TEORIAS Y CORRIENTES DE PENSAMIENTO SOBRE LOS
DESASTRES
En la época contemporanea el tema de los desastres tiene mucha relevancia en la agenda de
la politica nacional asi como en la internacional debido a la fuerte problematica social que
se ha suscitado por un tema aparentemente ambiental. A continuacién se presentan un
analisis documental de las principales teorias y corrientes de pensamiento sobre el estudio

de los desastres.

1.1. Corrientes naturalista y estructural-funcionalista

Las corrientes naturalista o fisicalista, asi como la estructural-funcionalista, hacen mencion
que los desastres son entes exdgenos y no tienen una correlacion con la conducta humana.
La corriente estructural-funcionalista menciona que la ubicacion espacial de los
asentamientos humanos, por ejemplo, es determinante de la vulnerabilidad fisica; es decir,
las zonas mas vulnerables son las que corresponden a los medios fisicos riesgosos; asi que,
solo la presencia de un fendémeno natural puede convertir a los bienes de la sociedad en

vulnerables; en esta corriente, la vulnerabilidad se reduce al riesgo fisico.

Como ejemplo de lo anterior, desde la postura estructural-funcionalista, podemos
mencionar la actividad de un volcan el cual incrementa el peligro sobre la poblacion, sus
bienes y su entorno; es decir, el desastre visto como un fenémeno externo de la dindmica de
la misma sociedad, la cual estd constituida como un ente pasivo que es alterado y

trastornado por los ciclos de la naturaleza.

En relacion al paradigma naturalista, interpreta a los desastres como el resultado de la
actividad de los fendmenos naturales, como los hidrometeoroldgicos, geologicos, entre
otros; por lo tanto, los desastres no tienen una relacion directa en las acciones de la

sociedad sobre el territorio.
1.2. Estudios iniciales de los desastres desde una postura cientifico social

Samuel Henry Price (1920) se considera uno de los pioneros del estudio de los desastres
desde una perspectiva social por su estudio acerca del impacto social de una explosion de

municiones en el Puerto de Halifax, Nova Scotia, Canada en 1917 (Scanlon, 1998: 46 —
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47). En ese entonces los desastres se consideraban, aun en algunos casos, sucesos extremos
e impredecibles que rompian con la normalidad cotidiana, por tanto se concentraban en el
disefio de posibles medidas para contrarrestarlas y volver al estado de vida existente antes

del desastre, con énfasis en la reparacion de los danos materiales visibles.

Haciendo un paréntesis breve, nos parece relevante hacer mencion del llamado primer
desastre moderno, el terremoto de Lisboa ocurrido el 1° de noviembre de 1755 el cual
destruy6 practicamente toda la ciudad, y se hizo sentir en toda Europa Occidental; se estima
que produjo entre 60,000 y 100,000 muertos. El epicentro fue ubicado en el Océano
Atlantico a unos 200 km. al suroeste de cabo San Vicente, al sur de Portugal, y su magnitud
ha sido estimada en cerca de 9.0 en la escala de Richter. Este originé un tsunami el cual,

junto con los incendios posteriores, arrasaron la ciudad.

Este sismo, considerado por algunos investigadores como "el primer desastre moderno”
(Murria, 2007:13-14) por haber sido la primera catdstrofe que convocd una respuesta
coordinada durante las actividades de busqueda y rescate, asi como un esfuerzo planificado
en las etapas de rehabilitacion y reconstruccion incluyendo la incorporacion de medidas
para mitigar los efectos destructores de futuros terremotos. Adicionalmente, en varias
fuentes se hace mencion que este temblor fue el primero en apuntar hacia la sismologia

moderna.

Durante las actividades posteriores a la ocurrencia del terremoto, se destaca la actuacion de
Sabastiao José de Carvalho e Melo, mejor conocido como Marqués de Pombal quien como
Primer Ministro del rey José de Portugal, dirigié personalmente las actividades de busqueda
y rescate, visualizé y puso en marcha las etapas de rehabilitacion y reconstruccion. Pombal
no se limit6 a las actividades de la reconstruccion, asi que envid un cuestionario a todas las
parroquias con las siguientes preguntas: ;Cual fue la duracion del terremoto?, ;Cuantas
réplicas se sintieron?, ;Qué tipo de dafios se ocasionaron?, ;Se notd un comportamiento
extraio de los animales? y ;Qué ocurrié en los pozos de agua? Muchas de las preguntas
que el Marqués de Pombal hizo en 1755 todavia son utilizadas en los cuestionarios post-
sismo para preparar mapas de isosistas de intensidad sismica. Adicionalmente, sin este tipo
de informacion hubiera sido muy dificil para los cientificos modernos analizar el terremoto

de Lisboa.
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Este acontecimiento dejo huellas profundas en el pensamiento europeo; se discutio
acaloradamente, quizas por primera vez, si el terremoto habia ocurrido por causas naturales
o si se debia a la ira divina. La Iglesia lo interpretdé como un castigo de Dios y anuncid para
el futuro mayores catdstrofes como castigo divino. Se reinici6 asi una polémica, la cual en

algunos casos todavia persiste.

Importantes pensadores del siglo XVIII, establecieron un interesante debate epistolar sobre
el significado del terremoto y su origen divino o terrenal. Citaremos, solamente un parrafo
de una carta de Rousseau a Voltaire fechada el 18 de agosto de 1756 por su relevancia
sobre el concepto moderno de la mitigacion de desastres sismicos. “Sin apartarme del
asunto de Lisboa, admita usted por ejemplo que la Naturaleza no construye veinte mil
edificaciones de seis o siete pisos (en Lisboa) y que si los habitantes de esa gran ciudad
hubieran estado mds equitativamente distribuidos y menos hacinados los daiios hubieran
sido mucho menores y quizas, insignificantes”. Y, con respecto al comportamiento de la
poblacion a raiz del terremoto, Rousseau dice: “;Cudnta gente desafortunada perecio en
este desastre por haber regresado a sus casas para recuperar unos sus ropas, otros Sus

papeles y otros su dinero?”

El terremoto de Lisboa fue el primer desastre de origen natural en el que el Estado de un
pais acepto la responsabilidad de las tareas de busqueda y rescate, asi como por el disefio e
implantacion de un programa de reconstruccion. También, generd una oposicion al origen
sobrenatural de los desastres en general y de los sismos en particular. El Marqués de
Pombal incentivd sobremanera una descripcion cientifica y objetiva de las causas y
consecuencias de un terremoto. Por lo cual, es considerado por algunos como el precursor

de los sismologos modernos.

Siguiendo en la linea de los pioneros en el estudio de los desastres, 20 afios después del
trabajo de Price, surge el trabajo de Pitrim A. Sokorin (Garcia, 1992:23-24), que desarrolld
un escrito titulado “Man and Society in Calamity” publicado por Dutton and CO., donde
amplio la idea de cambio social a partir del estudio sociolégico de los efectos de la guerra,
revoluciéon, hambruna y epidemia. Como parte del cambio social identificé la
transformacion en los niveles de organizacion econdmica, politica, cultural, mental y del

comportamiento colectivo de la sociedad afectada.
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Desde la década de 1950 hasta la de 1970, el énfasis de los cientificos sociales interesados
en los desastres se centraba en el comportamiento de los individuos y las organizaciones
involucradas durante las diferentes fases de un desastre. Los patrones socioculturales y el

contexto histérico de la sociedad en cuestion, raramente constituian parte del andlisis

(Hoffman y Oliver Smith, 2002:4-12).

Mas tarde, en primeros afios de la década de 1980, el desarrollo de perspectivas cientificas
tales como la geografia cultural (dentro de la geografia), y la ecologia cultural (dentro de la
antropologia), ha llevado a muchos investigadores de ambas disciplinas a redefinir los
desastres en funcion de la estructura social de la poblacion, y no Unicamente como
resultado de agentes extremos geofisicos como huracanes, terremotos, avalanchas o

sequias.

La estructura refiere a la base que sustenta la organizacién social para el funcionamiento
optimo de los actores que sostienen al complejo de la sociedad. La funcion canaliza el papel
social para que cada actor se coordine mutuamente con el fin de realizar una o varias

actividades que mantengan el equilibrio de la sociedad en la que viven.

La sociedad que cuenta con actores en funcion de su estructura, generan modelos y
patrones de comportamiento, estos patrones forman parte de los modelos sociales. Este
nuevo enfoque presta especial atencion a la adaptacion de la sociedad en la totalidad de su
medio ambiente. Por lo tanto, los desastres se redefinen como elementos basicos (y en
tiempo actuales frecuentemente cronicos) en el contexto natural y social en cuya
construccidn participan las propias personas (Oliver-Smith, 1995:49-53). En otras palabras,
las perspectivas culturales proponen que los desastres no suceden simplemente, sino que

son el resultado de las fuerzas sociales, politicas y econdmicas preexistentes en la sociedad.

El reconocimiento de la importancia de los factores sociales en la causa de los desastres
introdujo el concepto de diacronicidad o dimension temporal, lo cual significa que las
catastrofes son el resultado, tanto de procesos que se han ido desarrollando durante largos
periodos de tiempo, como de crisis repentinas. Estos procesos incluyen elementos tales

como la adaptacion de la poblacion a su entorno fisico, la construccidon de instituciones
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socio-culturales, y la evolucion de las creencias y valores morales de la sociedad (Hoffman

y Oliver-Smith, 1999).

En la década de 1980 también comenzaron a reconocerse las limitaciones de la perspectiva
tecnocratica convencional y se empezaron a tener en cuenta las dimensiones sociales de la
vulnerabilidad. La necesidad de integrar el analisis de dichos factores politicos, econdmicos

y culturales en la investigacion de los desastres se puso claramente de manifiesto.

El concepto de vulnerabilidad se ha venido desarrollando desde principios de la década de
1970 con Robert D ercole, con estudios en la zona andina. El "paradigma de riesgos" presta
mayor atencion al evento en si (huracanes, terremotos, erupciones volcanicas, maremotos.)
y frecuentemente promueve sistemas de planeacion jerarquicos y medidas de mitigacion y
prediccion estandarizadas y tecnocraticas (Blaikie et al, 1994:218). El "paradigma de
vulnerabilidad", por el contrario, se centra en quienes son los afectados y en su capacidad
para mitigar, resistir y recuperarse del dafio causado por un desastre. Esta interpretacion
resalta la importancia del orden socioecondémico y de las relaciones ecoldgicas en los
lugares en cuestion. Asimismo, se reconoce que los desastres dependen del orden social, de
las relaciones diarias de la sociedad con el medio ambiente y de las circunstancias

historicas que caracterizan el contexto en el que se desenvuelve la poblacion.
1.3. Desastres e impactos en la estructura social

Las practicas interdisciplinarias de la ciencia permiten que se aborde el estudio de los
desastres desde diversas perspectivas. La presencia de la antropologia en estos estudios
favorece la identificacion de elementos culturales y patrones de conducta ante la presencia
del riesgo de desastres de origen natural, lo que deberia aportar factores importantes para

considerar al momento de aplicacion de las politicas publicas.

Dentro del campo de investigaciéon social correspondiente a desastres existen varios
enfoques tedricos — metodoldgicos correspondientes a este tema, entre los que resalta la
perspectiva sociocultural y del comportamiento, una tendencia de la antropologia de los
desastres identificada por Hoffman y Oliver-Smith (1999), en donde consideran que los
desastres constituyen catalizadores de cambio en la estructura y organizaciéon de la

sociedad, de esta manera los desastres revelan situaciones sociales insostenibles y modelos
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desfasados que necesitan cambiarse, lo que puede resultar en conflictos entre las partes

involucradas.

Las victimas de los desastres sufren una crisis traumatica, drastica e inmediata. El estudio
del comportamiento de las personas afectadas por un desastre es un foco de investigacion
importante de las ciencias sociales. Un aspecto interesante para este tema es la reaccion al
desastre y el posterior proceso de recuperacion, éstas pasan por una serie de etapas que son
muy similares en la mayoria de los casos, segun los estudiosos del tema, ya que tanto el
sentido de comunidad como el sentido de identidad individual se ven afectados; cuestiones
de apego a la tierra se hacen especialmente relevantes en los casos de la relocalizacion
territorial de las victimas, ademds de presentarse el proceso de adaptacion al nuevo

territorio, clima, etcétera., que provoca un cuadro de shock emocional en la poblacion.

Por otro lado, las investigaciones sociales demuestran que los desastres frecuentemente se
convierten en contextos para la creacion de nuevas formas de activismo politico, la
aparicion de nuevas agendas o el reajuste de viejas instituciones, ademads, se puede ajustar a
un contexto politico con intereses de lucro. Nuevos grupos de afiliaciones emergen y la
distribucion del poder y el liderazgo pueden cambiar de forma considerable (Hoffman y
Oliver-Smith, 2002:6). Factores tradicionalmente importantes para la investigacion
antropologica -conocimiento, creencias, arte, moral, ley, costumbre, grupo €tnico, género y
otras aptitudes y hébitos adquiridos por el hombre como miembro de una sociedad-,
determinan la posicidon que las personas ocupan en la sociedad a la que pertenecen y, por lo

tanto, la manera en que se ven afectadas por los cambios resultantes tras un desastre.

La antropologia ha hecho una contribuciébn importante en este campo al poner de
manifiesto las grandes diferencias en la percepcion del riesgo que existen entre los distintos
grupos involucrados, personas de la comunidad e instituciones gubernamentales; todas las
personas antes y después de una catastrofe, evaluan el contexto en el que viven y forman
sus propias estimaciones respecto a lo que consideran peligroso o seguro; la forma en que
las personas y las comunidades reaccionan ante la amenaza de un desastre estd obviamente

influenciada por su percepcion del riesgo inminente.
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Finalmente, estudios realizados desde la corriente constructivista se estudia que el riesgo
de desastre es la probabilidad de ocurrencia de un fendmeno natural que genere dafios y
pérdidas a la poblacion, sus bienes y al entorno que comparten en un determinado espacio y
tiempo. Dado que el riesgo se presenta cuando hay una condicidon de vulnerabilidad y
amenaza de origen natural y/o antrdpica, se puede decir que el riesgo es el resultado de una
construccion social que combina diferentes elementos, como la condicién de ciertas
vulnerabilidades de una sociedad (econdmica, politica, social, cultural, ambiental,
estructural, entre otras), las cuales estan expuestas a fendmenos naturales, que en

combinacion con la vulnerabilidad mencionada, son potencialmente destructivos.

Las amenazas son el peligro latente que representa la probable manifestacion de un
fenomeno de origen natural, socionatural o antropogénico, que puede producir efectos
adversos en las personas, en los ecosistemas, en la produccion, en la infraestructura, en los
bienes y en los servicios. Las amenazas naturales representan el factor fisico del riesgo,

externo al elemento o grupo expuesto.

En relacion a los tipos de amenazas, se identifican los siguientes: de origen fisico-natural;
socio-natural; y antropico. Las amenazas de origen fisico-naturales son aquellas cuya fuente
es la naturaleza misma, tales como los fendmenos geoldgicos (sismos, erupciones
volcénicas, deslizamientos de laderas), hidrometeorologicos (huracanes, lluvias, sequias,
entre otros) y biologicos (brotes de enfermedades epidémicas, por ejemplo). Las amenazas
socio-naturales son aquellas que pueden presentar un peligro latente asociado a la probable
ocurrencia de fendmenos fisico-naturales cuya existencia, intensidad y recurrencia es
exacerbada por procesos de degradacion ambiental y por la intervencion humana directa,
como ejemplo el Cambio Climatico. Asimismo, las amenazas de origen antrdpico son las
relacionadas con el peligro latente generado por la actividad humana en el deterioro de los
ecosistemas, la produccién, distribucion, transporte y consumo de bienes, servicios y

sustancias peligrosas, asi como la construccion y el uso de las edificaciones.

En relacion a la vulnerabilidad, se puede decir que esta es la predisposicion y condicion de
una sociedad en sufrir dafios o pérdidas, cuando la amenaza se manifiesta. Representa el

factor interno del riesgo. Asimismo, la capacidad de la misma sociedad en funcion de los
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medios para hacer frente a ciertas condiciones, tanto de amenazas y riesgos, es un factor de

vulnerabilidad o por lo contrario, a la capacidad de resiliencia, a nivel local.

La funcion entre la amenaza, la vulnerabilidad y las capacidades dan por resultado el grado
del riesgo al cual la poblacion estd expuesta. El medio ambiente en el cual se establece una
sociedad presenta una serie de fendmenos fisicos generados por la naturaleza, cuya
transformacion en estado de amenazas para la poblacion estd determinada por la accion
humana. En este sentido se precisa que no existen desastres naturales, ya que esto es un
eufemismo, son desastres socialmente construidos a partir de las decisiones que se toman

sobre el territorio.

En torno a la vulnerabilidad, se puede decir que es una condicién la cual surge como
consecuencia de la interaccion de una serie de factores y caracteristicas que convergen en
una comunidad particular (Gustavo Wilches Chaux). El concepto de vulnerabilidad supone
distintos tipos de vulnerabilidades (fisica, econdémica, social, técnica, politica, cultural,
educativa) y cada una de ellas constituye un angulo particular para analizar el fenémeno
global. Asimismo, la vulnerabilidad vista por si sola no significa nada, es necesario verla
desde una totalidad concreta (Karol Kosik). Por lo tanto, la vulnerabilidad es el grado de
exposicion que tienen las personas y la sociedad a sufrir dafos frente a la manifestacion de
un evento fisico potencialmente destructor, que puede dificultar su recuperacion posterior a

la ocurrencia de un fendmeno determinado.
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CAPITULO SEGUNDO
DESASTRES Y SUSTENTABILIDAD
En la actualidad, el tema de la sustentabilidad estd presente en las agendas publicas pero
lamentablemente es un término entendido de muchas maneras, ademés de ser un concepto

que puede aplicarse con frecuencia y generalidad a cualquier contexto.

La sustentabilidad es un tema que ha generado una serie de discusiones en distintos ambitos
como los académicos, hasta su incorporacion en programas y agendas politicas usandose de

forma general y laxa. Pero ;Cual es el contexto en el que surge?
2.1. Definicion conceptual y metodologica

Se considera que el uso de la razon instrumental ha conducido a un desequilibrio
medioambiental y el impedimento de la reproduccion y la regeneracion de las unidades
ambientales o ecosistemas. En este contexto nace la sustentabilidad como una propuesta
que aspira al mantenimiento de los recursos para las generaciones futuras, y también como
una evidencia de los limites de la racionalidad econdmica y los desafios que genera la

degradacion ambiental al proyecto civilizatorio de la modernidad (Leff, 1998: 16-19).

La primer referencia clara de la preocupacion para armonizar el desarrollo economico con
la proteccion medioambiental se presentd a partir de la publicacion en 1987 del informe
Our Common Future, mas conocido hoy como el Informe Brundtland: «El desarrollo
sostenible es aquel desarrollo que satisface las necesidades actuales sin poner en peligro
la capacidad de las futuras gemeraciones de satisfacer las suyas». Tiempo después se
planted el desarrollo sustentable con base a tres universos: econdmico, social y

medioambiental y por lo tanto se plante6 desde un enfoque integral:

Estamos profundamente convencidos de que el desarrollo social, el desarrollo
economico y la proteccion ambiental son interdependientes y refuerzan mutuamente
los componentes del desarrollo sostenible. Creemos que la capacitacion de los pobres
para utilizar los recursos naturales de forma sostenible es un fundamento necesario
para lograr un desarrollo social equitativo y un desarrollo sostenible. También
reconocemos que un crecimiento economico sostenido y de amplio espectro en el
contexto del desarrollo sostenible es necesario para sostener el desarrollo y la justicia
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social (World Summit on Sustainable Development, 1995, citado por Ferndndez Giiell,
2004").

El desarrollo sostenible no se refiere unicamente al medio ambiente, sino que trata de
conciliar los objetivos economicos, sociales y medio ambientales, y encontrar un
equilibrio entre sus diferentes dimensiones (OCDE, 2001, citado por Fernandez Gtiell,
2004%).

Los anteriores discursos sobre la sostenibilidad, indica Fernandez Giiell (2004), estan
rodeados de un uso simple y equivocado, ademas de contradictorio. Sus argumentos son los

siguientes:

Si nos centramos en el campo de lo social, percibiremos contradicciones entre el
concepto de calidad de vida y el de sostenibilidad. Entre sus muchas acepciones,
calidad de vida se entiende como una medida de desarrollo que incorpora
directamente las consideraciones relativas a la mejora de vida y del bienestar humano.
De acuerdo con este significado, es natural que toda comunidad trate de mejorar la
calidad de vida de sus habitantes, a ser posible, de forma equitativa. Y es aqui donde
surge la gran contradiccion: hoy por hoy, todo incremento en la calidad de vida esta
inexorablemente unido al aumento de la huella ecoldgica. En otras palabras, si
deseamos elevar la calidad de vida de los paises mas pobres, acercandola a la de los
paises mas prosperos, entonces incrementaremos el consumo de recursos naturales
hasta limites insostenibles.

Ante este escenario, el autor propone hablar de equidad social y no de sostenibilidad. La

siguiente razon que maneja el autor se centra en la esfera econdmica.

(...) el término de sostenibilidad no es congruente con los criterios de eficiencia y
competitividad que rigen el comportamiento de las empresas y de la economia en
general. En un mercado abierto y competitivo, las empresas mas dotadas solo logran
un posicionamiento sostenible a costa de desplegar una fuerte capacidad de cambio y
crecimiento, mientras que las menos dotadas simplemente tienden a desaparecer. En
otras palabras se entiende que una economia urbana es sostenible a largo plazo
cuando sus empresas son tan competitivas como para garantizar su supervivencia en
el mercado (...), lo que prima es el dinamismo, el crecimiento y la competencia.

! Fernandez, J. (2004). Sostenibilidad y Gobernabilidad: dos conceptos condenados a entenderse en el

ambito urbano. Obtenida el 17 de noviembre de 2012, de http://habitat.aq.upm.es/boletin/n31/ajfer.html

2 Ibidem
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Finalmente, para este autor el desarrollo socioecondémico sostenible implicaria la no
violentacion del medio fisico, regulando las practicas que se generan a través del modelo

economico y la busqueda del desarrollo social.

El argumento presentado por Ferndndez Giiell arroja elementos para determinar lo
contradictorio que es hablar de sostenibilidad en una sociedad que tiene como marco un
modo de produccion capitalista. Un sistema de esta indole incentiva estilos de vida
totalmente basados en el consumismo exacerbado, ya sea objeto/sujeto de manipulacion u
objeto/sujeto de necesidades bésicas de sobrevivencia y/o de costumbres, lo cual es opuesto

a lo presentado en la filosofia del desarrollo sostenible.

Consideramos que Fernandez Giiell abarca de una manera poco profunda la
dimensionalidad de lo que implica la sustentabilidad. La forma de conceptualizar la
sustentabilidad se refiere bdsicamente a preservar los recursos naturales para las
generaciones futuras omitiendo reconocer a la sociedad como una especie mds o como una
unidad ambiental dentro de las obras que integran el medio ambiente, como un todo

organizado pero al mismo tiempo diferenciado (Ibarra, Puente, y Schteingart, n.d.: 1-6).

El cuidado en la preservacion de los recursos naturales no renovables para las generaciones
futuras refiere a la sustentabilidad como un concepto antropocéntrico. En el argumento del
discurso sustentable subyace la mocion de la apropiacion de la naturaleza en funcién de los
intereses del hombre para la continuidad generacional de la especie humana y no de las

leyes de la dinamica del propio ecosistema en conjunto con las unidades medioambientales.

La apropiacion y el control de la naturaleza han sido parte de la estrategia del paradigma
del desarrollo y progreso en donde el crecimiento de los bienes materiales ha sido el
objetivo principal. El desarrollo de la calidad de vida se basa en variables materiales de la
sociedad las cuales son cuantificadas en el Indice de Desarrollo Humano (IDH). Las
variables son salud, educacion e ingreso, mismas que se consideran necesarias para el
mantenimiento del sistema capitalista, por ejemplo el desarrollo de la ciencia y tecnologia
para el impulso econdmico y que al mismo tiempo garantice la extraccion de los recursos

naturales en un periodo de largo alcance.
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Otro punto importante a analizar dentro de la sustentabilidad es la ambigiliedad de su uso.
Enrique Leff (1998) indica que la racionalidad econdémica desconoce toda ley de
conservacion y reproduccion social para dar curso a la degradacion del sistema. Se plantea
la posibilidad de la sustentabilidad en el capitalismo como un sistema que tiene un inestable
impulso hacia el crecimiento pero al mismo tiempo es incapaz de detener la degradacion

del medio ambiente.

El discurso de la sustentabilidad busca reconciliar los contrarios de la dialéctica del
desarrollo: el medio ambiente y el crecimiento economico. Este mecanismo ideoldgico
no solo significa una vuelta de tuerca mas de la racionalidad economica, sino que
opera un vuelco y un torcimiento de la razon, su movil no es internalizar las
condiciones ecologicas de la produccion, sino proclamar el crecimiento econdomico
como un proceso sostenible, sustentado en los mecanismos del libre mercado como
medio eficaz para asegurar el equilibrio ecologico y la igualdad social (Leff, 1998: 20-
24).

Ferndndez Giiell y Enrique Leff coinciden en que el crecimiento econdomico, desde la optica
de la sustentabilidad, implicaria el aumento de la competitividad y la explotacion de los
recursos naturales de forma desigual para los agentes sociales. Los motivos son diferentes
ya que para unos es la busqueda del aumento de la riqueza, y para otros la sobrevivencia

y/o pautas culturales.

Se observa que poner en practica el desarrollo sustentable requiere de un cambio profundo
en la escala de valores de la sociedad y la modificacion de la forma de relacionarse entre la
misma especie humana, y ésta con las distintas unidades medioambientales. En tanto se
siga concibiendo el desarrollo como un cambio hacia la mejora, definida desde el punto de
vista de la economia, -producto de una ideologia heredada de la sociedad industrial
occidental de la posguerra- seguira siendo un reto la busqueda del desarrollo sustentable
porque el desarrollo concebido desde términos econdmicos se presentard a través de la

explotacion de los recursos naturales y la existencia de clases sociales.

Con base en lo anterior, el concepto de sustentabilidad representa un reto para operar su
pleno funcionamiento en una logica capitalista, por lo cual seguird siendo de facil
exposicion pero de dificil aplicacion. Sin embargo, una posible forma de transitar a un

modelo de desarrollo sustentable dentro del marco del sistema capitalista, al margen de sus
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acepciones antropocéntricas, va a depender de la adecuaciéon misma de la légica del
capitalismo el cual tendria que trasladar el desarrollo sustentable hacia un nicho de
valorizacion, ya sea por regulaciones internas o por otros métodos. Los paises mas
poderosos tendrian que imponer reglas, como por ejemplo un componente fiscal, y hacer
viable el cambio en los patrones de consumo y hacer de las energias renovables un nicho de

valorizacion (Puente, 2012).

Dado que el desarrollo sustentable es una aspiracion, permite que se entienda y se maneje
en el discurso a partir de prioridades especificas. El uso de la sustentabilidad como lo
manejan los paises desarrollados no deberia ser la misma a la de los paises en desarrollo.
Pablo Gutman (1993: 121-131) indica que para la literatura del norte, el desarrollo
sustentable se refiere a la responsabilidad de las generaciones presentes para con las
generaciones futuras. En términos econdmicos, se necesita de la naturaleza como parte de
un instrumento del cual se generan los ingresos del presente y se deben de asegurar los
ingresos del futuro. La literatura de los paises en desarrollo deberia considerar dar respuesta
primeramente a las necesidades del presente que no se han resuelto, antes de hablar de
sustentabilidad, y tener en cuenta que las condiciones culturales y también de pobreza han
generado practicas de sobreexplotacion del medio ambiente simplemente por
sobrevivencia. Por lo anterior, se deberia de tener una linea de acciéon muy clara en el

disefio de las prioridades de las politicas publicas.

Otro punto importante de analizar sobre el uso del término de sustentabilidad es la
presencia de este concepto dentro del ambito urbano. Desde la posicion medioambiental,
una ciudad y el fenomeno de lo urbano no podrian ser sustentables debido a que es un
medio ambiente socio-artificial (Ibarra et al., n.d.: 10-14). Este medio ambiente artificial es
un transformador acérrimo de la naturaleza en vista que, ademas de no poder generar sus
propios recursos, su principal caracteristica es la reduccién de la variedad bidtica de su
propio medio ambiente natural; esto convierte al sistema urbano en dependiente de los
recursos naturales del medio externo. Lo anterior conlleva al deterioro ambiental e impide
la sustentabilidad por la pérdida de capacidad de auto-reproduccion de la naturaleza,
convirtiéndose en un recurso no renovable debido a la busqueda del desarrollo del hombre,

responsable de convertir al ecosistema en artificios ecoldgicos.
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Con base en lo anterior, se observa que el concepto de sustentabilidad presenta
ambigiiedades en su definicion y dificultades en su posible aplicacion dentro de una
estructura de ldgica mercantil. Sin embargo, a pesar de ser una aspiracion valida en la
busqueda de mecanismos que reduzcan las externalidades negativas al medio ambiente,
suponemos que las “acciones sustentables” deberian ir encaminadas, en primer instancia,
en conocer las necesidades y particularidades de cada grupo social y a partir de este punto
trazar los objetivos que busquen el mejoramiento de las condiciones de vida de la
poblacion, con respeto a las condiciones de cada grupo y sobre todo reconociendo a la
sociedad como una especie mas diversificada y reconociendo que la calidad de vida es
concebida y vivida desde multiples expresiones humanas. De esta manera se podra aspirar

congruentemente a la sustentabilidad.

Por otro lado y, retomando el caso de las externalidades negativas sobre el medio ambiente,
encontramos como ejemplo clarificador los desastres, como la materializacion del riesgo, el
cual fue construido en un tiempo y espacio determinado. Los desastres, como se indicd en
el capitulo anterior, tienen que ver con la existencia de un riesgo o multiples riesgos los
cuales se explican por la presencia de determinados factores que se clasifican en amenaza y
vulnerabilidad. Una amenaza refiere a la posibilidad de la ocurrencia de un evento fisico
que puede causar algun tipo de dafio en la sociedad. La vulnerabilidad se refiere a una serie
de caracteristicas diferenciadas de la sociedad que le predisponen a sufrir dafios frente al
impacto de un evento fisico externo y le dificultan su posterior recuperacion; asimismo, los
eventos detonadores pueden ser de origen natural pero los cuales se han alterado en la
frecuencia de sus ciclos; como hipdtesis posible se considera que la alteracion en la
reproduccion de los ciclos de los ecosistemas naturales son producto de la actividad
humana, derivado de los procesos de desarrollo del mundo moderno capitalista y la

busqueda del crecimiento econdmico.

Los efectos que tienen los desastres en la poblacion han sido multiples, de los cuales
resaltamos las pérdidas de vidas humanas y econdémicas. En 2015 la Organizacion de las
Naciones Unidas (ONU), a través de la Evaluacion Global sobre la Reduccion del Riesgo

de Desastre (GAR), identific6 335 desastres al afio por fendmenos climaticos y 30 mil sus
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muertos, lo cual representa un 14% maés que en el decenio anterior, y causado mas de cuatro

mil millones de heridos o damnificados.

Por lo anterior, observamos que los riesgos de desastres son un problema que requiere de la
atencion gubernamental, como politica publica de forma integral y transversal para revertir
los dafios ocasionados al medio ambiente y a la poblaciéon. Asimismo, los problemas
ambientales son el claro ejemplo de trabajo interdisciplinario, estos problemas requieren del
analisis de diversas areas de estudios, tales como las sociales, econdmicas, politicas,
culturales, ambientales ya que la realidad es una sola. Para problemas complejos, se

requiere la intervencion de diversas metodologias que abonen a la solucion de éstos.
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CAPITULO TERCERO
CAMBIO CLIMATICO

Los estudios de cambio climatico en la actualidad incluyen un fuerte componente de
gestion de riesgos, asociado a la adaptacion, como respuesta al aumento de eventos
hidrometeorologicos y climaticos cada vez mas severos (IPCC, 2012), y para el disefo de

estrategias ante el cambio climatico proyectado.

3.1.  Analisis de los conceptos de cambio climatico

En los resultados del informe reciente del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el
Cambio Climatico en 2014 Impactos, Adaptacion y Vulnerabilidad (IPCC WGII ARS,
2014), se destaca que el cambio climatico genera riesgos para los sistemas humano y
natural y, que su impacto ya se ha observado en todos los continentes y océanos.
Asimismo, se sefiala que los impactos por eventos extremos (ondas de calor, sequias,
inundaciones, ciclones e incendios forestales) revelan una significativa vulnerabilidad y
exposicion de algunos ecosistemas y sistemas humanos a la variabilidad climatica. Por otro
lado, también se menciona que los sistemas costeros y las areas inundables de tierras bajas
experimentaran impactos adversos crecientes como inundaciones, sumersion y erosion en
costas, debido al aumento del nivel del mar proyectado para la segunda mitad del siglo

XXI.

En el caso particular de México, por su localizacion geografica y conformacion territorial,
es un pais que cada aflo se ve afectado por diversos fendmenos naturales como huracanes,
lluvias torrenciales, ondas de calor, heladas, sequias, entre los mas importantes, que causan
severos dafios a las poblaciones. Estos fendmenos son cada vez menos predecibles y mas
anomalos, llegando a extremos que provocan dafios nunca antes vistos. Desde el tercer
informe del IPCC en 2007, las varias comunidades cientificas globales de cambio climatico
y reduccion de riesgo de desastres, empezaron a trabajar conjuntamente para fijar metas y

resultados comunes hacia el entendimiento del cambio climatico y sus impactos.

Los fenomenos meteorologicos y climaticos extremos han ocupado un lugar preeminente

en el interés de estas comunidades dado que estos fendmenos extremos pueden contribuir a
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la ocurrencia de desastres, pero cabe sefalar que los riesgos de desastre no s6lo obedecen a

los riesgos fisicos.

Los riesgos de desastre surgen de la interacciéon entre fendmenos meteorologicos o
climaticos extremos, coadyuvantes fisicos de los riesgos de desastre, junto con la

exposicion y vulnerabilidad, coadyuvantes del riesgo desde el punto de vista humano.

La combinacion de los efectos graves, la frecuencia escasa y los factores determinantes,
tanto humanos como fisicos, dificulta el estudio de los desastres. Tan solo en los ultimos
afios, la ciencia de estos fendmenos, sus impactos y las opciones para hacer frente a ellos ha

evolucionado a suficiencia para sustentar una evaluacion exhaustiva (IPCC, 2007).

Sin embargo, de manera explicita, en el Gltimo informe del IPCC (AR5-2013), se sefala
como la gestion del riesgo ante el cambio climatico se concentra en el desarrollo de
sectores que, como la agricultura, los recursos hidricos, la seguridad alimentaria, la salud, el
medio ambiente y los medios de subsistencia, son muy sensibles al cambio y a la
variabilidad del clima. Por lo tanto, la gestion y la prevencioén de los riesgos climaticos
implica no solo el replanteamiento de las vias de desarrollo, las politicas y los marcos
institucionales tradicionales, sino también el fortalecimiento de las capacidades locales,
nacionales y regionales para disefiar e implementar medidas de gestion de riesgos, mediante
la coordinacion de una amplia gama de actores, entre los que se encuentran los gobiernos,
organizaciones de la sociedad civil, organizaciones sociales de base y miembros de la

comunidad cientifica.

3.2.  Vulnerabilidad social e identificacion de actores estratégicos

México, al firmar tratados internacionales referentes al cambio climatico ha tenido la
responsabilidad de incorporar propuestas que conlleven a su cumplimiento en la agenda
publica del pais. En el caso de la educaciéon, como un sector estratégico y elemento
importante para la formacion de las personas, ha tenido que ir afiadiendo mas objetivos de
los que ha perseguido desde siempre, entre los que se encuentran la formacion del
individuo mediante conocimientos y el desarrollo de capacidades, aptitudes, actitudes y

valores; y sin dejar esto de lado, ha habido la necesidad de incorporar a sus lineamientos la
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esfera ambiental como uno de los temas trascendentales para la formacion integral del ser

humano.

La actual Ley General de Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente (LGEEPA),
también, tiene algunas consideraciones que deben cumplirse desde el d&mbito educativo
como herramientas para enfrentar los problemas ambientales y para la conservacion y

proteccion de los recursos naturales (DOF, 1988).

En cuanto a la educacién que se debe ofrecer referente al cambio climatico, ésta se
encuentra establecida en el marco normativo nacional, empezando por la Ley General de
Cambio Climatico (LGCC) de los que se derivan los Programas Especiales de Cambio
Climatico (PECC), los Programas Estatales de Accion contra el Cambio Climatico
(PEACC) y los Programas de Accion Climatica Municipal (PACMUN), en los que se
menciona la importancia de la formacion, la capacitacion, la sensibilizacion y la
concientizaciéon como parte fundamental de la educacion que todas las personas deben

recibir (DOF, 2012).

En el caso de los temas que tienen que ver especificamente con cambio climatico es
necesario realizar una restructuracion de los planes y programas utilizados, ya que es muy
limitada la informacioén que se maneja; en pocas palabras, s6lo se hace una revision general
de los problemas que tienen que ver con el medio ambiente y su conjunto. En lo que se
refiere al nivel superior surgieron dos propuestas: una licenciatura llamada ciencias
ambientales y cambio climatico ofertada por la Universidad Autéonoma de la Ciudad de
Meéxico (UACM) que debido a problemas de la institucion solo ingreso una generacion y no
ha habido mayor avance, y una maestria en Cambio Climatico por parte de la Universidad
Iberoamericana Puebla de la cual egresaron dos generaciones, pero desde el afio 2014 no se
le ha dado continuidad, no obstante sigue vigente el reconocimiento de Validez Oficial de

Estudios que otorga la Secretaria de Educacion Publica (SEP).

Un recuento de las acciones educativas que se encuentran en las comunicaciones nacionales
de México ante la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
(CMNUCC), que segun sus objetivos deben mostrar los avances que se tienen en la

tematica, encontramos que la educacion ambiental y concretamente con lo que se refiere al
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cambio climatico es escaza y las tareas que se han realizado, aunque son importantes y

aportan mucho, siguen siendo muy poco frente a la urgencia que tenemos.

Tan so6lo en la primera Comunicacion de México encontramos que en 1988 se promulga la
LGEEPA, que es la que mencionamos parrafos arriba, asi como las leyes respectivas en las
entidades federativas. En cuanto a educacion, capacitacion y difusion se menciona que las
“acciones programadas buscan consolidar en la sociedad el profundo cambio de actitud
que significa la incorporacion de la concepcion del desarrollo sustentable en la vida
cotidiana, en los procesos productivos y en la gestion publica” (SEMARNAP, 1998), pero
no hace referencia de las acciones especificas en el campo ambiental y mucho menos en el

tema de cambio climatico.

En la Segunda (SEMARNAT, 2001) y Tercer Comunicacion Nacional (SEMARNAT/INE,
2006), Capitulo XX no se hace referencia al tema, sino hasta la Cuarta Comunicacion
Nacional (SEMARNAT/INE, 2009), en donde se menciona el Convenio para implementar
la Década de la Educacion para el Desarrollo Sustentable (DEDS 2005-2014), que se
trabaja en conjunto con la SEP y la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
(SEMARNAT) y, que de acuerdo a lo que dicen ambas Secretarias, se comprometieron a
difundir el conocimiento sobre cambio climatico e incluirlo en los libros de texto de la

ensefianza basica y media y en los planes de estudio de todos los niveles educativos.

En lo que se refiere a la Quinta Comunicacion (SEMARNAT/INECC, 2012), se menciona
la elaboracion de “Programas Estatales de Educacion Ambiental, Comunicacion Educativa
y Formacion de Capacidades en Condiciones de Cambio Climatico” en las 31 entidades
federativas y una Guia para elaborar Programas Estatales de Educacion Ambiental,

comunicacion educativa y capacitacion para la sustentabilidad en condiciones de Cambio

Climatico 2009-2012.

Ademas de lo mencionado antes, hay otros esfuerzos que se han dado en el ambito

educativo, como los diplomados, entre los cuales se enlistan los siguientes:

* Cuatro ediciones del Diplomado en Desastres y Cambio Climatico con enfoque en
politica publica, que es una plataforma virtual encabezada por el Instituto de

Investigaciones Dr. Jos¢ Maria Luis Mora, que cuenta con la participacion de la
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Universidad Nacional Autonoma de México y la Universidad Iberoamericana de la
Ciudad de México.

Diplomado en fortalecimiento de capacidades de adaptacién ante el cambio
climatico (29 de marzo-29 de septiembre de 2016) SEMARNAT-CECADESU/
PINCC-CCA UNAM.

Diplomado en Adaptacion al Cambio Climatico, que estd realizando la Agencia
Mexicana de Cooperacion Internacional para el Desarrollo a partir de marzo de
2016 con el aval del Departamento de Desarrollo Humano, Educacion y Empleo de
la OEA y el Centro del Agua del Trépico Himedo para América Latina y el Caribe-
CATHALAC, Panama.

Cambio climatico UNAM, curso gratuito (septiembre-diciembre de 2015) en la
plataforma México digital con la participacion de la Facultad de Ciencias Politicas y
Sociales y el Centro Virtual de Cambio Climéatico de la Ciudad de México.
Educacion Ambiental para la sustentabilidad en condiciones de cambio climatico en
el Estado de Morelos: necesidad urgente de actuacion para mitigar emisiones de
GEI con el aval académico de la Universidad Autéonoma del Estado de Morelos.
Diplomado en Economia del Medio Ambiente y Recursos Naturales con un enfoque
especial en Cambio Climatico con la validez académica del Instituto Tecnoldgico
Auténomo de México.

Diplomado en Elementos técnicos para la elaboracion de Programas Estatales de
Accion ante el Cambio Climéatico coordinado por el Tecnoldgico de Monterrey
campus Ciudad de México y el Instituto Nacional de Ecologia.

Diplomado en Disefio y Gestion de Politicas Publicas ante el Cambio Climatico
Colegio de Postgraduados Institucion de Ensefianza e Investigaciéon en Ciencias
Agricolas, campus Tabasco.

Diplomado en Educaciéon y Gestion Ambiental para el Desarrollo Sustentable y
Ordenamiento Territorial, ofrecido por el estado de Guerrero en 2014.

Diplomado en Gobernanza del cambio climatico en 2017, lanzado por el Instituto de
Investigaciones Juridicas de la UNAM.

Una edicién del Diplomado en Gestion Integral del Riesgo de Desastres de la

universidad Anahuac de la Ciudad de México.
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CAPITULO CUARTO
POLITICA PUBLICA

En México el inicio de la politica publica en materia de proteccion civil dio inicio a partir
de un hecho que marcé el sentir de la poblacion nacional e internacional, los sismos de
septiembre de 1985 dejaron al descubierto la vulnerabilidad estructural del estado
mexicano. A partir de este hecho México ha transitado por la emision de leyes, normas y

reglamentos, entre otros marcos normativos, en materia de proteccion civil.

4.1 Analisis de la politica publica

Actualmente nos encontramos con la Gestion Integral de Riesgos de Desastres (GIRD),
como un concepto estructurante de una serie de toma de decisiones del Estado; es al mismo
tiempo la piedra angular de la Nueva Ley de Proteccion Civil publicada en junio de 2012.
Esta Ley brinda sentido fundamental a una politica de prevencion y, en la mirada del
estudio de las politicas publicas, posiciona al Estado como el referente fundamental para el
Sistema Nacional de Proteccion Civil. Cabe sefialar que los desafios son enormes ya que
implica transitar de una politica de emergencias a una politica preventiva lo cual requiere

siempre ir uno o dos pasos adelante.

La implementacién de una politica publica de gestion de riesgos, entendiéndola como un
sistema de toma de decisiones, en su aspecto central requiere implementarse con eficiencia
y equidad con el propdsito de de-construir el riesgo de desastres y este proceso pueda
materializarse en diferentes contextos, tales como la emergencia, recuperacion,
reconstruccion -bajo el principio de resiliencia-, adaptacion, mitigacion y prevencion. Cabe
sefalar que el transito de una politica dedicada a atender emergencias, hacia una orientada a
la prevencion de desastres permite abrir ventanas de oportunidad en el replanteamiento de
que los desastres se pueden tomar como ventanas de oportunidad para mejorar aspectos
como la planeacion territorial, las politicas medioambientales, la base econdmica, entre

otros.

Asimismo, es necesario que una gestion de una politica de naturaleza preventiva se
fundamente bajo los ejes de eficiencia y equidad, transversalidad, corresponsabilidad y

rendicion de cuentas, entre otros, con el objetivo de cumplir la norma y el estado de
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derecho. Por consiguiente, el desafio de la GIRD es operar este concepto en la
cotidianeidad de la vida practica de las decisiones que se toman, ya que los procesos de la
construccion social del riesgo tienen efectos multiplicadores que se van condensando en el
tiempo y los cuales se pueden de-construir a través de una toma de decisiones responsable

y corresponsable.

Por otro lado, siendo coherente con el principio de Politica Publica y también con el
principio fundamental de la epistemologia del conocimiento, es necesario la
implementacion de evaluaciones en torno a las decisiones tomadas por el Estado, maxime
cuando se trata de una politica en materia de gestion integral de riesgos de desastre con el
fin de detectar cudles han sido los problemas de integracion orientados a la implementacion
de una politica de GIRD. En este punto es importante mencionar que una politica que no se
somete a evaluacion, queda en letra muerta; conocer los efectos de las politicas es de suma
importancia para el conocimiento del grado de incidencia que tienen éstas sobre la

poblacion.

Por consiguiente, el objetivo de las evaluaciones es identificar los errores e ir aprendiendo
de forma permanente, con el fin de corregir y mejorar el marco normativo, asi como los
instrumentos de aplicacion. En este sentido es de suma importancia los diagnosticos de
politica publica bajo los cuales el Estado se cobija para la ejecucion de las politicas. En la
medida de que el diagnostico este mas apegado a la realidad, la probabilidad de tener
resultados exitosos sera mayor; caso contrario en los diagnosticos que estan incompletos, el

margen de error serd mayor.

Otro aspecto importante en el estudio de las politicas es analizar sobre los errores
cometidos en la toma de decisiones del Estado en el pasado, con el fin identificar, a través
del andlisis del marco normativo, cudl fue el razonamiento de esas decisiones y entender el

desfase de lo que indica la norma y la implementacion.

Por otra parte, teniendo como referencia la GIRD como un sistema de toma de decisiones,
desde el punto de vista gubernamental, es importante sefalar que el proceso de
construccion de las politicas publicas se deposita en la administracion publica del Estado.

En este sentido, el ciclo de construccion de una politica publica abarca desde la
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problematizacion de los hechos sociales que se pretenden atender, hasta la elaboracion de
un diagnostico, el cual se define como una primera competencia de los actores que estan
involucrados en esta etapa; por otro lado, la formulacion, la toma de decisiones y la

implementacion para finalmente llegar a la evaluacion de la politica publica.

Con base en el ciclo de las politicas, es claro que el proceso de una politica publica es
circular, ya que cuando se estd llegando al final de las etapas, basicamente se regresa al

inicio y se reformula la politica con base en los resultados arrojados en la evaluacion.

En relacion a la metodologia para el disefio de una politica piiblica en materia de riesgos de
desastres es importante sefalar que es necesario un conjunto de actividades con el propdsito
de afinar el objetivo de la problemadtica, seguido del analisis de la problematica,
diagnéstico, elaboracion del programa, asignacion de los recursos humanos, financieros y

materiales para una serie de acciones a cargo de la administracion publica.

Otro punto a destacar sobre el proceso de andlisis de las politicas publicas es la
caracterizacion del contenido especifico, explicado bajo ciertos principios basicos, los
cuales deben contemplarse para su funcionamiento: conductiva, regulativa, distributiva,

redistributiva, capitalizable y ética’.

Asimismo, es importante sefialar dos cosas que requieren las politicas para su formulacion,
aplicacion, gestion y evaluacion: creatividad e imaginacion por un lado y laboriosidad por
el otro. Creatividad e imaginacién en la identificacion y resolucién de problematicas
sociales; y laboriosidad porque necesita de un profundo conocimiento de varias disciplinas.
Por lo tanto, el disefio de una politica requiere de un enfoque multidisciplinario ya que es

una condicion sine qua non de trabajo en materia de Proteccion Civil.

* Es conductiva porque debe conducir decisiones capaces de alcanzar el objetivo. Es regulativa porque debe
medir y ajustar acciones, intereses y conductas de la sociedad o de quienes participan mediante la
negociacion. Distributiva porque debe repartir y dividir los bienes y los servicios a la poblacion.
Redistributiva porque debe repartir los bienes y los servicios de manera proporcional y equitativa entre la
poblacidn. Capitalizable porque debe redituar, producir y rendir beneficios a la sociedad, es decir, obtener
el maximo de beneficios al menor costo posible. Etica porque debe prevalecer una moral y un
profesionalismo en la aplicacion de cada uno de los cuatro principios anteriormente sefialados, lo que
significa tener una correcta practica o criterio al desarrollar y aplicar una politica publica
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4.2 Instrumentos de politica publica

En relacion al aspecto juridico es necesario plantear la pregunta ;Como hacer gobernables
los riesgos? A lo cual hemos encontrado que primero se debe analizar como esta la
situacion actual juridica que organiza los riesgos, sus causas y efectos con base en técnicas
avanzadas y, de esta forma, definir cudl es el riesgo aceptable, segun la percepcion de los
actores involucrados, en donde se puede observar un riesgo asumido o impuesto
dependiendo de muchos factores como son las condiciones culturales de la poblacion, sus

necesidades, tipo de gobierno, entre otras.

Por lo anterior es necesario analizar la situacion actual en sus diferentes variables, de forma
integral. En este sentido, es necesario plantear una serie de cuestionamientos para
identificar la ruta a seguir posteriormente en la ejecucion de politicas, tales como /los
instrumentos actuales de la politica de Proteccion Civil son suficientes? ;Como se estd
desenvolviendo la Proteccion Civil? ;Cudles son las tareas que tiene a su cargo?

¢ Corresponden a sus funciones?

Con base en las preguntas anteriores, se puede llevar a cabo un analisis de politica publica a
través de la cual se permita “ver al Estado en sus paiios menores”, para tratar de ordenar los
comportamientos de los grupos o personas, ya sea prescribiendo conductas o sancionando
las mismas. Asimismo, la toma de decisiones se materializa en un documento politico que
brinda legalidad a la implementacion. Cabe sefialar que los instrumentos politicos y/o el
marco legal pueden ser efectivos en términos juridicos, pero ineficaz en términos de
implementacion, es por ello que se debe poner atencidon en los efectos que generan las

politicas publicas a través de una evaluacion.

En materia de instrumentos de politicas podemos sefialar al menos cuatro tipos: legislativo
y reglamentario; econdmico Yy fiscal, convencional e incitativo; informativo y
comunicacional. Como ejemplo del primero encontramos la Ley General de Proteccion
Civil y su reglamento, los cuales hacen obligatorio el Programa Interno de Proteccion Civil,
por mencionar alguno. Como segundo ejemplo encontramos los Fondos de Desastres
Naturales (FONDEN) y el Fondo de Prevencion de Desastres (FOPREDEN), los cuales

cuentan con fideicomisos y quizd una extension fiscal. En el caso del convencional e
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incitativo se puede mencionar como ejemplo el caso de las auditorias ambientales Yy,
finalmente, las campafias de prevencion estan basadas en los instrumentos de

implementacion de tipo informativo e comunicacional.

INSTRUMENTOS DE LA POLITICA

Retomando el caso de las leyes, estan tienen varias funciones: normativas, simbolicas y
organizativas. En el caso de las primeras se basa en la prescripcion y la sancion de
conductas, por ejemplo en donde es posible la edificacion de inmuebles, la utilizacion de
ciertos tipos de materiales de construccion y, en caso de faltar a las prescripciones, se
especificard una serie de sanciones. Por su parte las simbolicas tienen la funcion de
clausurar una demanda publica, por ejemplo la criminalizacién de construccidon en zonas de
alto riesgo: “se consideran como delito grave, la construccion, edificacion, realizacion de
obras de infraestructura y los asentamientos humanos que se lleven a cabo en una zona
determinada sin la elaboracion de andlisis de riesgos (...)”. En el caso de las funciones

organizativas, estas se basan en estructurar poderes publicos y sus 6rganos y entidades, por
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ejemplo la Ley General de Proteccion Civil organiza a la Comision Nacional, el Consejo

Consultivo Permanente de Proteccion Civil, entre otros.

Piramide normativa
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CAPITULO QUINTO
INSTRUMENTO PROSPECTIVO PARA ENTENDER LA PROYECCION DEL TEMA DE DESASTRES
Y CAMBIO CLIMATICO CON LA REDUCCION DEL RIESGO DE DESASTRE

Para efectos de este capitulo se revisard la determinacion estratégica y factibilidad de la
planeacion prospectiva de los futuros posibles de los desastres y el cambio climéatico como
opciones de politicas concretas. Dos atributos se deben mencionar en esta fase de trabajo:
caracter y factibilidad, la primera es la congruencia entre la conceptualizacion y el

desarrollo y la segunda la factibilidad de los recursos e instrumentos de politica existentes.

Como preguntas de apoyo con un propdsito prospectivo tenemos: ;Como hacer posible el
futurable? ;Cémo ir construyendo el futuro? ;Cudles son las vias para acercarse
progresivamente al futurable? El andlisis de este tipo de cuestionamientos permite
identificar estrategias futuras generadoras y adaptativas de aproximacion. Estas estrategias
no habran de ser limitativas, ni mucho menos concebidas como un programa cerrado o
determinante, deberdn presentar un caracter generador (al provocar la creatividad y la
participacion) y adaptativo al contar con la flexibilidad suficiente para adecuarse a los
cambios y transformaciones constantes. Asi se propiciara el disefio y redisefio de un
conjunto de alternativas en favor de la reduccién de riesgos de desastres y cambio

climatico, dependientes de un proceso continuo de enriquecimiento e innovacion.

Como reflexion nodal es importante retomar la informacion presentada en la Evaluacion
Global sobre la Reduccion del Riesgo de Desastre 2015, la mayoria de los desastres que
podrian ocurrir todavia no han tenido lugar, por lo tanto no podemos alcanzar el desarrollo
sostenible si no se reduce el riesgo de desastres; asimismo, el cambio climatico aumentara
las pérdidas esperadas en el futuro, lo cual generard una creciente desigualdad ante el
riesgo; y finalmente, en la actualidad seguimos gestionando los desastres, en lugar de
gestionar los riesgos, lo cual demanda que se requiere reinterpretar la reduccion del riesgo

de desastres.

En este sentido, consideramos importante retomar seis componentes presentados en el
indice de Gobernabilidad y Politicas Publicas en Gestion del Riesgo de Desastres (iGOPP)
para verificar la existencia de condiciones de gobernabilidad adecuadas, en términos

juridicos para poder implementar una politica publica de gestion integral de riesgos de
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desastres y cambio climatico. Lo anterior es importante retomar ya que solo lo que se puede
entender, y hasta cierto punto medir, puede ser gestionado. De esta forma, en la medida en
que se logre comprender la gobernabilidad, se podran tomar decisiones para hacer de la

gestion del riesgo de desastres una realidad palpable en la region.
Componente 1. Marco general de gobernabilidad

Se refiere a la existencia de una base normativa adecuada para la definicion de
atribuciones y responsabilidades, la organizacion y coordinacion, implementacion y
control de la gestion de riesgos de desastre. Esta base incluye tanto la normativa
especifica en gestion de riesgos de desastre como las normas habilitadoras
territoriales y sectoriales que garanticen su viabilidad. Asi mismo la disponibilidad de
recursos para la implementacion de los procesos de la gestion de riesgos de desastre,
y el establecimiento de mecanismos adecuados de informacion y participacion

ciudadana, y de monitoreo, evaluacion y seguimiento de dichos procesos.
Componente 2. Identificacion y conocimiento del riesgo

Es el proceso de la gestion de riesgos de desastres enfocado en el conocimiento sobre
origenes, causas, alcance, frecuencia y posible evolucion, entre otros aspectos, de los
fenomenos potencialmente peligrosos, asi como la ubicacion, causas, evolucion y
capacidad de resistencia y de recuperacion de elementos socioecondomicos expuestos.
Este proceso incluye el andlisis anticipado de las consecuencias y admite tanto

interpretaciones objetivas y cientificas como de percepcion social e individual.
Componente 3. Reduccion del riesgo

Proceso de la gestion de riesgos de desastre enfocado en minimizar vulnerabilidades y
riesgos en una sociedad, para evitar (prevencion) o limitar (mitigacion) el impacto
adverso de amenazas, dentro del amplio contexto del desarrollo sostenible. Este
proceso comprende las intervenciones prospectiva y correctiva del riesgo de desastres,
y para su implementacion adecuada requiere contar con una buena base de

informacion sobre las condiciones de riesgo.

Componente 4. Preparativos para la respuesta
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Es el proceso de la gestion de riesgos de desastre cuyo objetivo es planificar,
organizar y poner a prueba los procedimientos y protocolos de respuesta de la
sociedad en caso de desastre, garantizando una adecuada y oportuna atencion de
personas afectadas, permitiendo normalizar las actividades esenciales en la zona
afectada por el desastre. La preparacion se lleva a cabo mediante el monitoreo de
eventos y la definicion de escenarios de impacto de desastres, la planificacion,
organizacion, entrenamiento, dotacion de recursos y simulacion para las acciones de
alerta, evacuacion, busqueda, rescate, socorro, y asistencia humanitaria que deben

realizarse en caso de emergencia.
Componente 5. Planificacion de la recuperacion post-desastre

Proceso ex ante que se focaliza en la preparacion para el rapido y adecuado
restablecimiento de condiciones aceptables y sostenibles de vida mediante la
rehabilitacion, reparacion o reconstruccion de la infraestructura, bienes y servicios
destruidos, interrumpidos o deteriorados en el drea afectada, y la reactivacion o
impulso del desarrollo economico y social de la comunidad bajo condiciones de menor

riesgo que lo que existia antes del desastre.
Componente 6. Planificacion de la recuperacion post-desastre

Es el proceso de la gestion de riesgos de desastres que busca la combinacion optima
de mecanismos o instrumentos financieros de retencion y transferencia del riesgo para
poder acceder de manera ex post a recursos economicos oportunos, lo cual mejora la
capacidad de respuesta ante la ocurrencia de desastres (eventos menores y
recurrentes y grandes desastres de baja recurrencia) y protege el balance fiscal del

Estado.

En términos generales para la politica publica de proteccion civil y tomando como
referencia los seis componentes mencionados, el IGOPP observa que la Ley General de
Proteccion Civil (LGPC), publicada en junio de 2012, introduce el concepto de gestion
integral del riesgo en los tres niveles de gestion territorial, estableciéndolo como un aspecto
fundamental en la planeacion y programacion del desarrollo y ordenamiento del pais. Uno
de los avances mas destacados en la agenda publica en México lo constituye el desarrollo
de un marco normativo para el proceso de identificacion del riesgo de desastres. En este

ambito, se destaca la existencia de un actor central con responsabilidades concretas para
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impulsar y guiar este proceso (CENAPRED), y la consolidacion de la figura de los “Atlas
de Riesgo”, que apoyados en lineamientos normativos y metodoldgicos, integran y
promueven la instrumentacion de un sistema de informacion sobre riesgos, amenazas y
vulnerabilidades para el apoyo a la planificacion y la toma de decisiones a todos los niveles
territoriales. También se identifican avances en la definicion de responsabilidades para la
reduccion del riesgo en la normatividad sectorial de varios sectores. A nivel de definicion
de responsabilidades territoriales, se destaca el establecimiento de la zonificacion de areas

en riesgo como determinante en la definicion del uso y ocupacion del suelo.

En el ambito de los preparativos para la respuesta, se evidencian avances en la asignacion
de responsabilidades a nivel sectorial. La normatividad relacionada con la planificacion de
la recuperacidon post-desastre muestra un desarrollo relativo importante a nivel de la
coordinacion y articulacion central de la politica de gestion de riesgos de desastre, donde se
abordan aspectos claves como el enfoque de reduccion de la vulnerabilidad pre-existente y

la responsabilidad de la formulacion de planes de continuidad de negocios.

En cuanto a los aspectos financieros, México muestra un marco legal e institucional que
asigna roles y responsabilidades respecto de la gestion financiera del riesgo de desastres. El
pais cuenta con mecanismos que le permiten asignar recursos a actividades ex ante y ex
post de gestion de riesgos de desastre, asi como para incentivar inversiones de riesgos de
desastres a nivel de los estados, municipios o delegaciones, como a nivel de las entidades

de la administracion publica federal.

Retomando el componente 2. Identificacién y conocimiento del riesgo, México cuenta con
normatividad que establece que los estudios de amenaza (eventos geologicos, climaticos e
hidrologicos) deben considerar la frecuencia de ocurrencia asociada a los niveles de
intensidad de los eventos, es decir que deben formalmente, considerar un enfoque
probabilista. La condicion la cumple México a través de la "Guia Bdsica para la
Elaboracion de Atlas Estatales y Municipales de Peligros y Riesgos: Conceptos Basicos
sobre peligros, riesgos y su representacion geografica". Esta Guia, que es de obligatorio
cumplimiento, hace referencia a que los estudios relacionados con amenazas naturales
deben considerar la frecuencia de ocurrencia asociada a los niveles de intensidad de los

eventos.
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La importancia del enfoque probabilista radica en la utilidad que pueden tener estos
estudios en términos de la definicion de distintos escenarios de dafios asociados a la
probabilidad de ocurrencia de los eventos detonantes, lo que permite realizar anélisis costo

beneficio y en consecuencia tomar decisiones mejor informadas.

En materia de la reduccion del riesgo -componente 3- México cuenta con esta normatividad
a través de la Norma Oficial Mexicana 031-STPS-2011, sobre condiciones de seguridad y
salud en el trabajo, la cual no solo considera los temas de seguridad ocupacional (de los
trabajadores), sino el incremento del riesgo de desastres que puede presentarse como

consecuencia de la fase de construccion.

Sobre los preparativos de respuesta, se resalta la existencia de normatividad que establece
una organizacion interinstitucional en el nivel nacional para estos procesos, asi como
existencia de normas que incluyan la obligatoriedad de protocolos oficiales para la
coordinacion de operaciones e incidentes, asi como la normatividad que incluya la

realizacion de simulaciones y simulacros.

Para el componente cinco sobre la planificacion de la recuperacion post desastre, México
ha logrado un desarrollo relativo importante a partir de la definicién explicita en Ley
General de Proteccion Civil (2012) de la responsabilidad del Estado ante el proceso de
recuperacion post-desastre, el establecimiento de esquemas institucionales para su
coordinacion y, en particular, el mandato para la formulacion ex ante de planes de
continuidad de negocios. De la misma manera, la existencia de normas y regulaciones

operativas detalladas para la implementacién del Fondo Nacional de Desastres (FONDEN).

En materia de proteccion financiera se observa la existencia de fondos estipulados por la
normatividad nacional de proteccion civil para financiar gastos emergentes en situaciones
de desastres. Dos de dichos fondos tienen asignado un porcentaje anual de recursos. Es
importante mencionar que la Ley General de Proteccion Civil de 2012 es el sustento

juridico, programatico y presupuestal del FONDEN.

Finalmente, en materia normativa como hemos observado México cuenta con grandes

avances; sin embargo, en su implementacion y evaluacion de la politica atin hace falta
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mucho trabajo por delante ya que se observa un desfase en el marco normativo y su

aplicacion directa.

Con base en la informacion anterior, los escenarios de andlisis que se proponen ahora son
basados en funcion de las principales categorias sobre las tendencias y lineas de actuacion
nacionales, tomando como referencia la aplicacion o ausencia de aplicacion de una politica
publica nacional y transversal de gestion integral de riesgos de desastres. Los escenarios

son: el escenario catastrofico, el tendencial, el futurible, y finalmente el utopico.
Escenario catastrofico

Meéxico presenta una insuficiencia de recursos naturales y una alteracion de los ciclos
naturales del ecosistema, lo cual presenta un completo desabasto de agua debido a que los
mantos acuiferos de los rios mexicanos se han agotado y, se ha alcanzado los dos grados
centigrados en el clima lo cual es irreversible. Esta situacion de impacto climatico genera

un aumento de la pobreza y marginacion, ademas de generar violencia en la sociedad por |

Lo anterior se agudiza de forma negativa con la presencia de un sismo de 8.5 Grados en la
Escala de Richter en la capital del pais, la cual alberga todos los poderes de la nacion. Este
sismo dejo a la Ciudad de México en completa crisis debido a la caida de aproximadamente
800 inmuebles solamente en el centro de la ciudad. La atencion hospitalaria es totalmente
rebasada y, se identificd la presencia de colera y enfermedades gastrointestinales debido a
que no hay condiciones para atender a todos los cadéaveres, la falta de agua se vuelve una
necesidad urgente y por tanto se comienzan a abastecer de otros lados de la region
continental, a un precio muy alto que es imposible costearlo. Ante este escenario, la Ciudad
de México queda totalmente rebasada en su ciudad central y se aumenta la deuda externa,
como pais, ya que lo sucedido en la Ciudad de México es un escenario que comparten otras

ciudades en todo el pais ya que el marco normativo nunca se aplico.
Escenario tendencial

El cambio climatico sigue en aumento, pero la probabilidad a alcanzar los dos grados en el
clima es muy alta. El impacto de la huella ecoldgica se estd volviendo insostenible debido

al consumo excesivo de energia y el desvanecimiento de los recursos naturales debido a su
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sobreexplotacion. Esta situacion generard un proceso de desigualdad en el desarrollo
urbano de todo el pais, ya que la poblacidn en situacion de pobreza se elevard cada vez mas
quedandose en mayor exposicion ante el riesgo de desastre ya que estaran habitando en
espacios con inmuebles e infraestructura deficientes debido a que el ordenamiento y
reordenamiento territorial es nulo y no se cuenta con programas estructurales que apoyen a
la poblacion mencionada. El agua es mas escasa y por tanto aumenta el precio que se paga
por el servicio, pero dados los nuevos escenarios, quiza el agua se vuelva un bien escaso y

por primera vez tenga un precio el liquido vital.
Escenario futurible

La politica territorial en el pais encuentra ventajas en la inversion de la infraestructura con
enfoque en la reduccion de riesgos y, de forma paralela, se establece un programa de
proteccion social a las personas que se encontraban habitando en zonas de alto riesgo.
Asimismo, se realizd una campafia de concientizacion y se implementd un programa
estricto para el uso adecuado del agua, de tal manera que por parte de la ciudadania se hizo
una reeducacion y concientizacion para el uso responsable y se elimind, para unos sectores,
el subsidio al agua debido a la regeneracion de la infraestructura con el propodsito de
garantizar el derecho al agua y su distribucion equitativa para toda la poblacion. De forma
paralela, se hizo un programa nacional para el cuidado y sostenibilidad de la energia, a
través del cambio de uso de focos incandescentes a focos ahorradores, lo cual aboné a la

disminucion de gasto de energia.

Por otro lado, una politica integral en material de gestion de riesgos genero una interaccion
transversal entre las autoridades de proteccion civil, desarrollo urbano territorial y vivienda,
medio ambiente, obras y vialidades, desarrollo social, hacienda y crédito publico, finanzas,
econdmica, educacion y salud. Esta transversalizacion generd un avance en la aplicacion de

programas de accion directa, el cual ha tenido un progreso lento pero seguro.
Escenario utépico

La presencia de la resiliencia es total y presente en todos los agentes sociales y estructura
urbana y rural. Se construye una resiliencia urbana en donde existe una modificacioén del

sistema economico neoliberal y se implementan programas estructurales equitativos en
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donde se hace una inversion por parte del estado a la infraestructura total para todo el
territorio nacional y en la capital del pais, como ciudad central, en donde desaparece la
desigualdad, la vulnerabilidad global ante el riesgo y, en consecuencia, la segregacion
urbana. A nivel ambiental, se revierte el estrés y déficit hidrico. Es decir, la gobernabilidad
del riesgo de desastres y los efectos adversos del cambio climatico han sido factibles en el
proceso y proteccion del desarrollo, el blindaje de las inversiones y el alcance de los

objetivos y metas de gobierno.

Ejemplo especial es para el caso de las zonas urbanas expuestas a sismos, se observa que
estan totalmente preparadas para un sismo de magnitud arriba de ocho grados; la
ciudadania estd informada y sabe comportarse; asimismo, las instancias operativas son
menores porque se hizo una reingenieria e inversion en una politica preventiva ante riesgos
de desastres, ya que la experiencia indicoé que el trabajo que se realice en favor de la

prevencion, se dejara de hacer en momentos de desastres.

Lo anterior muestra que los objetivos y compromisos asumidos a nivel global como son el
Marco de Sendai para la Reduccion de Riesgos de Desastres 2015 — 2030, la Nueva
Agenda Urbana Habitat III, los Objetivos de Desarrollo Sostenible, y el Acuerdo de Paris,

ha dado resultados favorables en beneficio de la poblacion.

Por todo lo anterior, es observable el éxito de una politica publica transversal en materia de
gestion integral de riesgos de desastres la cual se refiere a procesos para disefar, aplicar y
evaluar estrategias, politicas y medidas destinadas a mejorar la comprension del riesgo de
desastres y cambio climatico, fomentar la reduccion y la proteccion financiera del riesgo de
desastres, y promover la mejora continua en las practicas de preparacion, respuesta y
recuperacion para los casos de desastre, con el objeto explicito de aumentar la seguridad
humana, el bienestar, la calidad de vida, la resiliencia y el desarrollo sostenible. Incluye las

gestiones prospectiva, correctiva y reactiva del riesgo.

La GIRD se constituye en una politica de desarrollo y exitosa indispensable para asegurar
la sostenibilidad y la seguridad territorial y los derechos e intereses colectivos, y por lo
tanto estd intrinsecamente asociada con la planificacion del desarrollo seguro y con la

gestion ambiental territorial sostenible en todos los niveles de gobierno.
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ANEXO

LISTADO DE EXPERTOS QUE ABORDAN LOS TEMAS DE ESTE ESTUDIO DEL PRESENTE
PROYECTO:

Almaraz Rabadan Lucrecia
Echeverria Eguiarte Brenda
Gamifo Gutiérrez Sandra Patricia
Guerrero Serrano Julieta
Hernandez Nava Maria Fernanda
Lopez Morales Liliana

Loépez Santiago Yanet Fortunata

Mata Ramirez Daniel Antonio

PR TN Y R

Navarro Milan Olivia

—
(=}

. Ospina Lema Fernando Andrés

—_
—_

. Pilatowsky Gruner Raiza

[u—
N

. Suarez Ramos Veroénica

—_
W

. Varela Hernandez Mariana

—_
N

. Ydirin Alonso Maria de Lourdes

—
(9]

. Castafieda Anguiano Nicolas

—
[o)

. Escalante Solis Luis Mauricio

—
3

. Garcia Alvarado Victor Maytonce

—_
[oe]

. Serrano Garcia Victor

—
Ne

. Velazquez Guedea Alynne Elvira
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