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Introduccién
Antecedentes y Objetivos

La presente tesis surge de la participacion en un proyecto de investigacion del Instituto de
Geografia de la Universidad Nacional Auténoma de México: “Evaluacién conceptual,
metodoldgica e institucional de los Atlas de Riesgos municipales en México, 2011"". El
proyecto consistié en evaluar el papel de los Atlas de riesgos municipales como herramienta
de gestion territorial.

Durante el proyecto se observo una serie de distintas gestiones de riesgo municipales,
producto de la diferencia de elementos de capacidad institucional que cada municipio
asumia frente al riesgo. Esta experiencia desperté el interés por conocer cémo las
capacidades institucionales inciden en los riesgos.

Estudiar los elementos que inciden en los riesgos a los que esta expuesto el ser humano
otorga elementos para prevenirlos, poder reducirlos y en consecuencia evitar pérdidas
humanas y econémicas. Uno de los elementos que inciden en el riesgo ante fenomenos
naturales o antrépicos, dentro de nuestro pais, es la capacidad institucional que los
gobiernos municipales tienen en su gestion.

La investigaciéon geografica, teniendo como objeto de estudio el espacio geografico, nos
permite evaluar o analizar distintos procesos de configuracion territorial, los cuales definen
el funcionamiento de la sociedad que lo habita.

Bajo esta logica nos permite abordar y conjugar temas de coyuntura como el riesgo, el
ordenamiento territorial, la planeacion territorial, entre otros. Identificar sus relaciones
causales o sus relaciones de interdependencia.

Esta tesis parte de la problematica territorial de cédmo la conformacién espacial de la
sociedad nos ha llevado a la creacion de zonas de riesgo y tiene como objetivo analizar el
papel que asumen los gobiernos locales en términos de capacidades para lidiar con dicha
inestabilidad territorial, lo que se define como gestion del riesgo.

Los gobiernos locales son un 6rgano regulador del territorio, quienes ante la inminente
ocupacion territorial fundada en las necesidades o carencias sociales se ven en la
necesidad de incidir en la ocupacién del territorio para prevenir la generacion del riesgo
ante desastres.

Para que los gobiernos locales puedan intervenir en la configuracién del riesgo territorial
(tanto preventiva como reactivamente) requieren de una serie de condicionantes y
elementos que les permitan lograr sus objetivos; en este caso la reduccion del riesgo.
Dichas condicionantes y elementos se definen como capacidades institucionales.

Esta investigacion analiza las capacidades de gestidén de riesgo, como producto de la
necesidad de los gobiernos locales para incidir en su territorio. Por tanto, el argumento

" Investigadora responsable: Dra. Naxhelli Ruiz Rivera. Participacion en el proyecto: enero de 2013-enero de
2015. Financiamiento Nacional, a cargo del Programa de Apoyo a Proyectos de Investigacion Tecnoldgica
(PAPIIT), clave IA300313.



motor de esta tesis sostiene que las capacidades institucionales, presentes en los territorios
a nivel municipal, son un factor clave para un exitoso manejo de riesgos.

Este trabajo sostiene como hipétesis el que una mayor capacidad institucional tiene como
consecuencia que la poblaciéon con todos sus agentes (recursos financieros, humanos,
infraestructura, etc.) se beneficie al integrar un escenario de disminucion del impacto de los
fendmenos naturales en la sociedad; esto es, la reduccion de riesgo por desastres.

El objetivo de esta tesis es describir y comparar los elementos que integran las capacidades
institucionales de gestién de riesgos de dos municipios en nuestro pais. Las capacidades
institucionales se integran por los actores e instrumentos con los que las diferentes
dependencias gubernamentales cuentan. Los objetivos especificos de este trabajo surgen
del andlisis de estos dos elementos: actores e instrumentos.

El primer objetivo especifico es mostrar en qué medida contar con instrumentos de gestion
de riesgo desarrolla una mayor capacidad institucional en la gestion territorial.

De este objetivo se desprende un objetivo particular: evaluar al Atlas de riesgos municipal
de los dos estudios de caso, toda vez que el Atlas es uno de los instrumentos principales
para el manejo territorial del riesgo. Esto para comprobar que la gestién del riesgo mejora
con su implementacién reactiva y preventiva.

Otro objetivo especifico, es describir la participacion de los diferentes actores municipales
para comprobar como se dan sus interacciones en torno a las tareas de gestion de riesgos,
incluyendo el conocimiento y utilizacion de instrumentos o recursos de gestion de riesgos.
Con ello, se busca verificar su aporte en materia de ejercicio de acciones preventivas y
reactivas frente al riesgo.

Planteamiento del problema y Justificacion

El presente trabajo analiza las capacidades institucionales que presentan dos municipios
de la Republica mexicana en cuanto a la gestion de riesgos, del afio 2013 al afio 2015:
Comitan de Dominguez, localizado en el estado de Chiapas, y Sanctérum de Lazaro
Cardenas, ubicado en el estado de Tlaxcala.

La seleccion del estudio de dichos municipios se determind por los resultados que se
obtuvieron en el proyecto de investigacion “Evaluacion conceptual, metodolégica e
institucional de los Atlas de Riesgos municipales en México, 2011”. Dicho proyecto tomo
como base para la seleccion de sus municipios de estudio una muestra de variacién maxima
entre los municipios que habian realizado su Atlas de riesgos en el aino 2011, de lo cual se
concluyd que Comitan de Dominguez, Chiapas, y Sanctéorum de Lazaro Cardenas, Tlaxcala
eran los dos municipios que presentaban las caracteristicas evaluadas con mayor
diferencia.

Comitan de Dominguez y Sanctérum de Lazaro Cardenas, pese a su heterogéneo contexto
geografico-natural, socioecondmico y cultural, poseen una herramienta de gestion territorial
comun relativa al riesgo, el Atlas de Riesgos Municipal.



La diferencia entre la efectiva operacion y poder de accion en materia de riesgo radica en
la implementacion y apoyo gubernamental que cada municipio le imprime a su gestion de
riesgos. Dicho de otro modo, las capacidades institucionales presentes en cada municipio
son distintas. La observacion de la manera en que la capacidad institucional otorga o resta
ventajas en el proceso de gestidn de riesgos en los municipios y la ejemplificacion de
evidencias en donde dicha capacidad se consolida contribuye al entendimiento del manejo
de los riesgos; ello favorece a un mejor y mayor rendimiento de la gestién municipal.

El riesgo ante fendmenos peligrosos naturales y antropicos es un tema de gran relevancia
en nuestro pais. En México existen riesgos a desastres naturales como los sismos,
huracanes, desbordamiento de rios, deslaves de cerros, erupciones volcanicas, etc. y
antropicos (especialmente en los centros urbanos) como derrumes de construcciones,
explosiones, inundaciones, etc. Este tipo de riesgo siempre ha estado presente en la
sociedad mexicana y ha sido responsable de dificultades en la vida social. El riesgo a
desastres ha sido la causa de grandes pérdidas humanas y econdmicas, debido a la gran
dificultad que se tiene de contar con mecanismos para su identificacion temprana.

Sin embargo, fue a partir del gran desastre ocasionado por el sismo del afio de 1985 que la
federacion, a presién de las grandes marchas suscitadas por la poblacién y debido al gran
numero de victimas, pérdidas econdmicas y humanas originadas, realiz6 la importante labor
de crear organismos y leyes concebidos con el objeto de hacerle frente a los peligros que
representan un desastre. En el aino de 1986 el presidente de la Republica Miguel de la
Madrid Hurtado cred el Sistema Nacional de Proteccion Civil (SINAPROC), como un
sistema encargado de la prevencion y reaccion ante eventos de esta indole, para mejorar
las condiciones de seguridad de los mexicanos y evitar mayores desastres en el futuro. Con
ello se formaron los organismos de Proteccion Civil a diferentes escalas, se presentd la
necesidad que tienen los agentes gubernamentales a hacer frente al riesgo y se
configuraron protocolos de actuaciéon ante situaciones de emergencia. Se crearon
instituciones y legislaciones de corte nacional, estatal y de autoridad local, lo que llevé a la
consolidacién de la gestién de lo relativo al riesgo.

Con el paso de los afos, para poder realizar una efectiva reaccién y contencion de los
desastres ante fendmenos naturales y antrépicos suscitados en los territorios, la gestion de
riesgos ha ido desarrollando elementos que fortalecen el sistema de acciéon en materia de
riesgos. Entre estos elementos, las capacidades institucionales de los gobiernos locales son
el objeto de estudio este trabajo.

Esta investigacion es un ejercicio que otorga elementos para el analisis del riesgo desde
una postura con gran relevancia y aplicacion poco abordada desde la geografia en nuestro
pais, una postura que incluye como componente del riesgo las capacidades institucionales,
una postura que manifiesta que las acciones y elementos que los organismos
gubernamentales asumen frente al riesgo impactan y lo configuran como lo hace la
exposicion, el peligro (amenaza) y la vulnerabilidad.

Esta tesis identifica diferencias de capacidades institucionales en dos municipios de nuestro
pais para otorgar elementos que manifiesten necesidades, caracteristicas positivas y



negativas del ejercicio de los gobiernos locales en materia de riesgos para su eventual
desarrollo y mejora para lograr la reduccién del riesgo.

Aspectos metodolégicos

La investigacion consisti6 en evaluar las caracteristicas que integran las capacidades
institucionales de gestion de riesgo en los dos municipios de estudio. La metodologia
empleada radico en la recoleccién de informacion a través de fuentes documentales y la
realizacion de entrevistas a los funcionarios involucrados en el proceso de gestion de
riesgos municipal. Dichos funcionarios fueron directores, subdirectores o encargados de las
dependencias de Proteccion Civil, Desarrollo Urbano, Obras Publicas y otras que ejercen
una funcioén afin a la planeacion territorial.

La informacién obtenida de las entrevistas se sistematizé mediante un marco categoérico de
codificacion sustentado por el marco tedrico. A partir de un concepto tedrico se establecio
una categoria de observacion. Lo anterior con la finalidad de analizar la informacién de
ambos estudios de caso bajo un mismo panorama referente a las capacidades
institucionales, para identificar los principales factores de conflicto o dificultades existentes
en la gestion del riesgo municipal de cada caso. Todo con el objetivo de visualizar un
esquema comparativo de los dos estudios de caso.

La informacién documental consistio en la obtencién de informacioén pertinente a cada caso
de estudio para caracterizar sus principales componentes sociales, econémicos y politicos.
Esto sirve para conformar el marco contextual que aporte entendimiento a la dinamica
territorial de cada municipio. También se reviso la teoria que sustenta este estudio para su
integracion dentro del marco teérico. Asimismo, la informacion documental se empled para
examinar los instrumentos relativos a la gestién de riesgos de cada municipio.

Organizacion general de la investigacion, estructura por secciones

Esta investigacion se estructura en ocho secciones; cuatro capitulos y cuatro apartados. El
primer capitulo corresponde al marco tedrico, el subsecuente presenta el marco
metodoldgico, posteriormente esta el marco contextual y por ultimo el capitulo del analisis
de resultados. Los apartados detallan la introduccioén, conclusiones, anexos y referencias.

La presente - Introduccion es un apartado general del trabajo de investigacion, redacta los
temas, objetivos, justificacion, aspectos metodolégicos y contenido comprendidos.

En el capitulo | y Il - Marco tedrico y metodolégico se abordan los aspectos teodricos
relacionados a la discusion del riesgo y las capacidades institucionales, junto con la
aplicacion tedrica y metodolégica de estos conceptos en el estudio. Se presenta la
metodologia empleada, la cual detalla las variables de estudio, su marco categorico de
codificacion y su implementacion.

El capitulo Il - Marco contextual identifica los actores e instrumentos que integran la gestion
de riesgos a nivel municipal en México. Otorga una descripcién y fundamento del Atlas de
riesgos municipal y el Plan Municipal de Desarrollo Urbano como instrumentos de gestion
de riesgos. Presenta una breve descripcion de las principales caracteristicas fisicas
(relativas a las amenazas ante fendmenos naturales y antropogénicos), sociales



(condiciones demograficas), econodmicas (perfil financiero) y politicas (administracion
publica local) de los dos municipios de estudio, asi como la existencia de instrumentos
municipales basicos y planes y programas operativos pertinentes al nivel estatal de cada
municipio.

El capitulo IV - Capacidades institucionales comparadas en los municipios de Comitan de
Dominguez y Sanctérum de Lazaro Cardenas se compone de tres partes. En la primera
parte se exponen las principales caracteristicas de los instrumentos y actores que se
relacionan con la gestion de riesgos de cada municipio. Para el caso de Comitan de
Dominguez se describen en instrumentos: el Atlas de Riesgos municipal, el Plan Municipal
de Desarrollo Urbano, el Plan Municipal de Desarrollo, los Planes operativos de Proteccion
Civil Municipal. En actores: la Coordinacion de Proteccién Civil Municipal, el Instituto
Municipal de Planeacion, la Direccion de Desarrollo Urbano y la Direccion de Obras
Publicas. En el municipio de Sanctérum de Lazaro Cardenas se detallan en instrumentos:
el Atlas de Riesgos municipal y el Plan Municipal de Desarrollo Urbano. En actores: la
Coordinacién de Proteccion Civil Municipal, la Direccién de Obras Publicas y Proteccion
Civil Estatal.

La segunda parte de esta seccion despliega la comparacién de los instrumentos territoriales
de los dos municipios de estudio, en especifico del contenido de los Atlas de riesgos. Se
integra una comparacion general de los instrumentos de los estudios de caso: sus alcances
y limites, uso ideal, implementacion y sus fundamentos, recursos, problematicas. Y una
comparacion general de actores: funciones y conocimientos.

La tercera y ultima parte de este capitulo presenta una descripcion de resultados. Describe
las diferencias de operaciones de la gestion de riesgos municipal de los dos municipios
estudiados. Menciona qué caracteristicas de dicho proceso favorecen la reduccion del
riesgo.

La sexta seccion, despliega las Conclusiones del analisis del desempeno en capacidades
institucionales que se presenta en los municipios de estudio, los elementos que se
encuentran dentro de esta investigacion.

La séptima es un breve Anexo de la metodologia empleada en el Sistema de Informacion
Geografica para el desarrollo de la cartografia tematica contenida en el trabajo.

Y finalmente el apartado Bibliografia ofrece las referencias consultadas; fuentes
documentales, recursos en linea, etc.



Capitulo I7 Marco teérico
Este capitulo describe las teorias de las cuales parte la concepcion de los términos base
empleados en la elaboracion de este trabajo, su aplicacion tedrica y metodoldgica en el
estudio.

1.1 Gestién del riesgo

Esta investigacion tiene como objeto de estudio la capacidad institucional de la gestiéon de
riesgos municipal que existe en dos casos de estudio. La gestidn del riesgo es un proceso
de planificacién, participaciéon, toma de decisiones y generacion de politicas y acciones
enfocadas a identificar, controlar, mitigar y reducir el riesgo.

Es un proceso social complejo cuyo fin Ultimo es la reduccién o la previsién y control permanente del
riesgo de desastre en la sociedad, en consonancia con, e integrada al logro de pautas de desarrollo
humano, econémico, ambiental y territorial, sostenibles (CEPREDENAC/PNUD, 2003, p. 68).

Su objetivo es fortalecer las capacidades del gobierno y la sociedad civil frente a situaciones
de riesgos naturales y antrépicos. Dicho proceso conlleva varias fases: concientizacion,
prevencion, alerta temprana, coordinacién de respuesta, restauracién y mitigacion. Este
trabajo se enfoca a la fase de la prevencion entendiendo asi gestion del riesgo como las
acciones y coordinaciones orientadas a la planeacién del ordenamiento territorial.

Por lo tanto, este estudio es una aproximacién al complejo proceso de la gestion del riesgo,
se limita a observar y describir algunos de los principales factores que lo integran. El
documento orienta sus esfuerzos en la identificacién de la capacidad institucional en dos
casos de estudio; con el objetivo de confirmar la hipotesis que sostiene que éstas (las
capacidades institucionales) aportan ventajas o desventajas en la reduccion del riesgo.

Para poder observar y describir el cuerpo de analisis de esta investigacion; la capacidad
institucional de la gestidn de riesgos, es necesario precisar los conceptos que constituyen
dicho objeto de estudio, ya que de acuerdo a la definicion que se tome de cada concepto
se construye su valorizacion y estudio. Determinado el significado de gestion de riesgos,
los conceptos clave que componen el ente de observacion de esta investigacion son dos:
riesgo y capacidad institucional. La dificultad de la conceptualizaciéon de estos términos
radica en la gran diversidad de definiciones propuestas para cada uno de ellos, en la vasta
variedad de su uso dentro de la literatura por parte de los autores que abordan estas
tematicas. A continuacion se expone cada uno de ellos.

1.2 Concepcion del Riesgo

Este apartado tiene como principal interés afinar la actual comprension de lo que implica el
concepto riesgo tanto en relaciéon a los fendmenos perturbadores, como en relacion a la
vulnerabilidad y en dltimo término, a la capacidad institucional, al definirla como un factor
componente del riesgo. El término riesgo tiene una gran diversidad de acepciones por lo
que las siguientes lineas refieren la manera en que este trabajo de investigacion lo
comprende.



1.2.1 Riesgo como construccion social

Para clarificar lo que se comprende como riesgo, primero se tiene que precisar que
variantes implica dicho concepto. Esta investigacién conceptualiza al riesgo concerniente a
la amenaza ante fendmenos naturales y antropicos, por lo que este concepto no tiene que
ver con otros tipos de riesgos, como de indole econdmica, etc. Es importante aclarar que
este tipo de riesgo es manejado de diversa manera por los intelectuales dedicados a esta
tematica y que esta tesis toma como punto de partida al riesgo como construccion social.

En su analisis “El riesgo como construccion social y la construccidén social de riesgos”
Acosta (2005) aborda dos ideologias de la construccién social del riesgo, la primera se
relaciona con la percepcion y la segunda con la vulnerabilidad y la desigualdad.

De acuerdo con la autora el riesgo como percepcion ha sido evaluado por distintos escritos
intelectuales. Entre los de mayor relevancia ella menciona el segundo apartado titulado “El
riesgo: ¢una construccion social?” del texto de Jean-Louis Fabiani y Jacques Thyes “La
société vulnérable” en donde “Thyes (...) propuso una historizacion de la percepcion del
riesgo, cuya evolucion divide en (...) etapas” (Acosta, 2005, p.13) y cuya concepcion del
riesgo se relaciona con la inseguridad que las sociedades enfrentan en su existencia.

Dentro de los textos relativos a la percepcién del riesgo Acosta (2005) alude a los discursos
de Mary Douglas; “Risk and Culture”, escrito en 1982 con Aaron Wildavsky y “La
aceptabilidad del riesgo segun las ciencias sociales”, editado en inglés en 1985 y en espafol
en 1996.

Cabe destacar que en dichos textos Douglas no habla de “una construccion social del
riesgo” y que ella discute sobre distintos tipos de riesgo, asociado con fendmenos naturales
o tecnoldgicas, econdmicos, politicos, etc. (Acosta, 2005). La postura de Douglas atafie a
las influencias que las relaciones culturales de las personas originan la aceptabilidad del
riesgo.

Douglas (1996) habla sobre las percepciones de las sociedades frente al riesgo, una de sus
ideas es el “riesgo-beneficio”, dicho de otro modo, la apreciacion y aceptacion de riesgos
por una relacién costo-beneficio. Un ejemplo actual de esta relacion es la eleccion del uso
de la energia nuclear sobre otras alternativas debido a su mayor potencia, aceptando la
posibilidad de radiacién.

Otro tema interesante presente en el discurso de Douglas (1996), es el hecho de que las
instituciones priorizan algunos riesgos para su atencion sobre otros que eligen ignorar. La
manera en que la percepcion publica de los riesgos varia y como “los riesgos bien
advertidos resultan estar conectados con principios morales legitimadores” (Douglas, 1996,
p. 98).

Retomando la segunda ideologia de la construccion social del riesgo que considera Acosta
(2005) en su analisis, la autora alude que este pensamiento concibe a los riesgos como un
resultado material de procesos historicos socialmente construidos, los cuales han debilitado
a determinadas sociedades frente al impacto de fendmenos naturales y antropicos, que han
incrementado su vulnerabilidad frente a la dinamica natural del territorio.

La construccion social del riesgo, desde esta perspectiva, remite en su esencia a las formas en que

la sociedad construye contextos fragiles que se asocian e incrementan las dimensiones de la
vulnerabilidad. Todo ello se traduce en una falta de adaptacién al medio fisico que provoca, incluso,
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que el propio medio se convierta en una amenaza e, incluso, en un factor de generacion de riesgo.
(Acosta, 2005, p. 22)

De esta forma Acosta (2005), describe dos formas de entender la construccion social del
riesgo; a la percepcion que se tiene del mismo se le reconoce como una construccion social
y a la produccion social de susceptibilidades que determinan los efectos de una amenaza
e incrementan la vulnerabilidad como construccién material de los riesgos.

La construccion material de Riesgos es un proceso que moldea tanto la exposicion como la
vulnerabilidad de la sociedad, al generar susceptibilidades frente a diversos fendmenos que
eventualmente pueden derivar en un desastre, ante el supuesto de que dichas
susceptibilidades son resultado del comportamiento territorial de una sociedad, surgen
como una respuesta de control las capacidades institucionales, entendidas éstas como
todas las acciones que amplian o reducen el desarrollo de las fragilidades espaciales ante
determinadas amenazas en una sociedad.

La teoria de construccion social de riesgo de Luhman (1992) pone peso en las decisiones
que la sociedad o el individuo realice, ya que el riesgo se define cuando un posible dafio es
evitable y es una consecuencia de una toma de decisiéon (Lumahan,1992). Dicho autor lo
distingue del peligro pues éste lo considera como un ente externo a la sociedad, lo adjudica
al medio ambiente.

Luhman (1992) dice que la poblacidon de manera consciente o inconsciente toma decisiones
las cuales repercuten en su vulnerabilidad y exposicion al buscar satisfacer sus
necesidades, cuando dichas condiciones se vuelven problematicas la sociedad adquiere
conciencia de su condicién de susceptibilidad lo que la lleva a buscar entendimiento y
formas para reducir dichas condiciones.

Es en este momento que al buscar entender el proceso se analizan cada vez mas
elementos que lo componen, aumentando la percepcidn que la sociedad tiene del riesgo,
pero al mismo tiempo, debido a la complejidad de los procesos de construccion social, se
vuelve practicamente inoperante la reduccion desde todos sus aspectos comprendidos, es
por esta razén que es indispensable evaluar los elementos constitutivos en los cuales se
puede intervenir.

Con dichas ideas se refuerza el objeto de analisis de esta investigacion, donde se pretenden
observar los elementos que los diferentes organismos publicos tienen para percibir el riesgo
ante desastres naturales y antrépicos (riesgo como construccion social) y la manera en que
utilizan y relacionan dichos instrumentos en acciones y relaciones para prevenir y limitar la
construccion material de los riesgos, lo que encamina la reduccion material del riesgo.

1.2.2 Comprension del Riesgo

Este proyecto de investigacion se basa en el principio de que los efectos de un fendmeno
se definen por la distinta actuacion de factores sociales, econémicos, politicos y espaciales
(de localizacion y escala) de determinado lugar. Hearn (1999, p.2) lo explica de la siguiente
manera: “No existen oportunidades y riesgos generales en la naturaleza, hay un acceso
desigual a las oportunidades y exposicion desigual a los riesgos, consecuencia del sistema
socio-econdémico”. Por ello, el riesgo no involucra solo elementos como amenaza y peligro,
si no que se piensa de una manera mas compleja: como funciéon del desastre y la
vulnerabilidad de los elementos expuestos (Birkmann, 2007).
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La vulnerabilidad por tanto es un elemento clave en el entendimiento del riesgo; la
vulnerabilidad es un fendmeno multivariable (Eakin, y Bojérquez-Tapia, 2008), es decir, la
vulnerabilidad es diferente dependiendo del lugar y la amenaza. Esta condicion la sefiala
Hearn (1999, p.1) como que “La vulnerabilidad ante algun desastre es socialmente
construida, surge de las circunstancias econdmicas y sociales en las cuales vive la
poblacion”. Por ello, conocer la manifestacién de esa vulnerabilidad en el espacio, otorga
una pauta para la creacion de planes de respuesta 6ptimos ante el riesgo, de forma que
ellos se adapten a las necesidades y condiciones de determinada poblacion. Analizar
factores sociales, econdmicos y politicos en determinado espacio aporta un mayor
entendimiento de los procesos de generacion de riesgo, los cuales, a su vez, podemos
prevenir por medio de una adecuada gestidon de las capacidades institucionales presentes
en las unidades administrativas territoriales.

Esta investigacién comparte la idea de que la vulnerabilidad comprende las caracteristicas
socio-demograficas que repercuten de manera importante en el proceso de gestion del
riesgo. Esta vulnerabilidad es concebida en la llamada “politica ecologica de amenazas
climaticas” (Liverman, 1994), la cual:

...es una estructura que combina el andlisis biofisico, social y la politica econémica del
comportamiento individual.

En donde se afirma que los cambios en la vulnerabilidad incluyen el tamafio de la poblacién y su
localizacion; adaptaciones y desarrollos tecnolégicos; percepcion y eleccion individual; estructura
politica y econémica; instituciones sociales especificas (como mercados), legislaciéon sobre formas
de propiedad de la tierra y los recursos hidraulicos y formas tradicionales de gobierno. Existe ademas
la vulnerabilidad biofisica; precipitaciones bajas o variables, tierras pobres o en pendiente, alguna de
esta se crea por la actividad humana pues estos alteran el paisaje o las condiciones climaticas
(Liverman, 1994, p.126-127).

El riesgo se define como la probabilidad de que se produzca algun dafo en una zona
originado por la interaccion entre la exposicion a una amenaza y determinadas condiciones
de vulnerabilidad y de capacidades institucionales. El riesgo, entonces, se compone de
cuatro factores: el peligro (o en su caso, la amenaza), la exposicion, la vulnerabilidad y las
capacidades institucionales.

Por todas las ideas expuestas anteriormente, esta investigacion parte del supuesto de que
el andlisis de los componentes del riesgo, en especifico los de indole social (las
capacidades institucionales y la vulnerabilidad), es una labor de suma importancia para el
entendimiento de la gestion territorial, ya que estos factores operan de manera diferenciada
de acuerdo al fendmeno que impacta en determinada region. No obstante, se reconoce la
relevancia que proporciona el factor fisico del riesgo: el peligro.

El Centro Nacional de Prevencion de Desastres (CENAPRED) en su Guia Basica para la
elaboracion de Atlas Estatales y Municipales de Peligros y Riesgos (2004) define al peligro
como la intensidad maxima esperada de un evento natural destructivo en una zona
determinada y en el curso de un periodo dado, estimado con base en el analisis de
probabilidades y ocurrencias de fendmenos perturbadores (periodo de retorno). Define a la
amenaza de una manera muy parecida. La diferencia radica en que la amenaza es una



condicion latente de posible generacion de eventos perturbadores; es decir, que no se
puede calcular su periodo de retorno.

La Exposicion o Grado de Exposiciéon se refiere a la cantidad de personas, bienes y
sistemas que se encuentran en el sitio y que son factibles de ser dafados (SEGOB,
CENAPRED, 2004). Es la localizacion de una zona de posible afectacion.

La vulnerabilidad tiene diversas determinantes de indole social, fisica, econémica y politica
que actuan de manera simultanea y sistematica e influyen en las afectaciones que puede
llegar a sufrir una poblacion (Wilches-Chaux, 1993; Cardona, 2003). Los componentes que
la integran son el social y el fisico. La vulnerabilidad social, segun CENAPRED se define
como el

conjunto de caracteristicas sociales y econémicas de la poblacion que limita la capacidad de
desarrollo de la sociedad; en conjunto con la capacidad de prevencion y respuesta de la misma frente
a un fenédmeno y la percepcion local del riesgo de la poblacion (SEGOB, CENAPRED, 2006, p. 75).

De acuerdo con la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano SEDATU (2015a),
la vulnerabilidad fisica se refiere al nivel de dafno fisico que pudieran presentar los sistemas
expuestos ante la ocurrencia de algun fenédmeno perturbador. Los sistemas expuestos se
constituyen por las construcciones u obras civiles edificadas por el ser humano, la
infraestructura donde éste desarrolla sus actividades cotidianas.

Segun Cannon, Twigg y Rowell (2003) la vulnerabilidad es el término que designa las
diferentes variaciones de la condicién de determinada sociedad junto con sus diferentes
niveles de preparacion y capacidades de recuperacion ante desastres; incluye los medios
de vida de la poblacioén, su actuacion y su impacto ante diferentes tipos de peligros.

La definicion de vulnerabilidad social de CENAPRED (2006) y la de Cannon, Twigg y Rowell
(2003) incluye capacidad de prevencion y respuesta de la sociedad frente a una amenaza,
con lo que se puede deducir que las capacidades institucionales son integradas a la
vulnerabilidad social. Es necesario hacer el sefialamiento de que dentro de este estudio las
capacidades institucionales se juzgan como un factor fuera de (o adicional a) la
vulnerabilidad, como un ente externo a ella. Por lo que dentro de esta investigacion la
vulnerabilidad social se comprende como el conjunto de caracteristicas sociales y
econdmicas que producen condiciones de susceptibilidad a amenazas a determinada
poblacion, éstas se derivan de sus desventajas economicas y territoriales.

El riesgo se concibe como un elemento compuesto de varios factores, como lo menciona
Birkmann (2007, p. 26) “el riesgo al desastre tiene cuatro componentes: peligro, exposicion,
vulnerabilidad y las medidas de capacidad”. Y como el indice de riesgo basado en la
comunidad “Community-Based Risk Index? ” al proponer la identificacion y cuantificacion de

2 [ndice que toma 47 indicadores calculando cada uno de esos factores, centrandose en cuatro aspectos: el
fisico/demogréfico, el social, el ambiental y la vulnerabilidad econémica, el indice variara de 0 a 100,
dependiendo de la escala de los valores del indicador. (Bollin e Hidajat, 2006).
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las principales caracteristicas del riesgo dentro de una sociedad delimita cuatro factores en
su medicion: peligro, exposicion, vulnerabilidad y medidas de accién (Bollin e Hidajat, 2006).

Las capacidades institucionales se toman como un componente fuera de la vulnerabilidad
debido a que es una categoria que repercute en otros componentes del riesgo. Es la
variable que surge como respuesta a la necesidad de incidir en el riesgo. Actividad posible
si partimos de la corriente de que el riesgo es socialmente construido.

Es una categoria de analisis que nos permite identificar como las sociedades a través de
elementos 0 mecanismos institucionales se auto regulan para reducir los riesgos a los que
estan expuestos. El objetivo final de las capacidades institucionales no es otro que reducir
la vulnerabilidad y la exposicion de una sociedad ante determinadas amenazas por medio
de instituciones, ya que éstas son organismos de control que intervienen en la realidad
territorial de las sociedades; a través de diferentes mecanismos normativos, legales o
ejecutivos.

La importancia de separar la capacidad institucional de la medicion de la vulnerabilidad, a
diferencia de varios estudios que la consideran como parte de ésta radica en la idea de que
su distincion puede influir en la medicion global del riesgo. Dentro de la ecuacién del riesgo,
el componente vulnerabilidad incide de manera positiva en el riesgo; es decir cuando este
factor aumenta el riesgo también lo hace. En contraste, el componente capacidad afecta de
manera inversa el valor del riesgo; es decir que entre mayor sea el valor de capacidad el
riesgo sera menor, y conforme disminuye la presencia de este factor (capacidad
institucional) el riesgo aumentara.

Por lo tanto, dentro de este estudio el concepto riesgo se entiende como el resultado de
una funcion formada del peligro por la exposicion y la vulnerabilidad menos las capacidades
institucionales, donde tal como se ejemplifica en el esquema 11.1 La capacidad institucional
afecta los niveles de vulnerabilidad y exposicién comprendidos en la interaccién con el
peligro (amenaza) en la constitucion del riesgo.

El principio de las capacidades institucionales es que éstas inciden en el grado de
vulnerabilidad y exposicién de manera inversa; es decir a medida que las capacidades
aumenten, la vulnerabilidad y la exposicion se veran disminuidas, lo que al conjuntarse con
el peligro reducira el nivel de riesgo.

Esta funcion de riesgo parte del supuesto que concibe el riesgo como un elemento de
condicién socialmente construido en un territorio, dentro del cual a medida que las
capacidades institucionales actuen de manera positiva dentro de los organismos al
encargarse de la gestidon del riesgo territorial, éstas se habilitan para influir en el proceso
detonador de desastres.
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Figura I. 1 Componentes del riesgo

Peligro —_ / Capacidad
(Amenaza) - Riesgo institucional

Fuente: (Martinez y Pérez, 2014)

Esta perspectiva sustenta asi la comprensién de las capacidades institucionales como
agentes concurrentes en el ordenamiento territorial, pues incidir en la configuracion del uso
de suelo afecta e influye la disminucion efectiva del componente exposicién dentro de la
funcién de riesgo. En un ejemplo, si un fenédmeno perturbador acontece y no existe sistema
expuesto o afectable, pese a su nivel de peligro (intensidad en la amenaza) no se
ocasionara un desastre por lo que la condicion de riesgo estaria disminuida. Por
consiguiente, entre mas lejos se esté de la exposicidon mas se puede incidir en la reduccién
de la condicién del riesgo, por lo que entre mayores sean las capacidades institucionales
que orienten el territorio menor sera la posibilidad de que se suscite una situacion de
desastre, ya que el nivel de riesgo global disminuye.

En sintesis, la concepcidn que esta investigacion tiene del riesgo es que dicho término no
puede ser visto como un estado aleatorio cuantificable en términos probabilisticos que se
refiera a tener futuros dafios, el riesgo es un proceso complejo que deriva de la adaptacion
que determinadas sociedades le imprimen a un territorio, de las acciones que se conjugan
y confrontan a la dindmica natural del espacio. El riesgo es entonces una construcciéon
social, regido en gran medida por las acciones que la sociedad en su necesidad de
adaptacion y apropiacion territorial le imprimen al espacio.

Las capacidades institucionales son esos elementos sociales que controlan, regulan o
permiten la accién social en el espacio dentro del cual se construyen los riesgos. Por lo
tanto, son parte de él. A continuacion, se detallan algunas caracteristicas de la
conceptualizacion de capacidad institucional.

1.3 Definicion de Capacidad institucional

Rosas (2008) afirma que el concepto de capacidad institucional es un tema “clasico de la
gestion publica” el cual tomdé importancia en el afio de 1990 debido a la necesidad del
fortalecimiento institucional dentro de los Estados. La autora identifica cuatro categorias
entre las distintas definiciones que se le han asignado dentro de la literatura referente a la
gestion publica: “capacidad indicada”, “capacidad efectiva”, “capacidad como producto o
resultado de un proceso” o “capacidad como proceso”.
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La capacidad indicada hace alusién al potencial para cumplir tareas. La capacidad efectiva
se refiere al desempefo del gobierno. La capacidad como producto o resultado de un
proceso la entiende como la habilidad que tienen las organizaciones de desarrollar sus
labores con mayor eficiencia y a la capacidad como proceso la describe como la habilidad
de las instancias gubernamentales para resolver problemas publicos y lograr objetivos.

Por su parte Alba y Gémez (2010) describen la evolucion del término “capacidad” en cuatro
etapas: Desarrollo institucional, nuevo institucionalismo, gobernanza democratica y
desarrollo de capacidades institucionales.

En la primera etapa la “capacidad” se concibe como la capacitacién y desempeio de los
recursos humanos en las administraciones publicas. En la segunda etapa: “el nuevo
institucionalismo” la capacidad enfatiza la perfeccion de las habilidades de gestion, se
piensa “como la habilidad del gobierno para implementar politicas y proveer servicios para
producir resultados eficientes” (Alba y Gémez 2010, p. 54). En la fase “gobernanza
democratica” el concepto se remite a la habilidad que tienen las organizaciones e
instituciones para resolver problemas publicos al relacionarse entre si, lo que ya incluye
interacciones entre actores. En la cuarta etapa “capacidades institucionales” éstas son
definidas tomando la concepcion del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) del 2007 como “las habilidades de los individuos, organismos y sociedades para
ejecutar funciones, resolver problemas Yy fijar y lograr objetivos de manera sostenible” (Alba
y Gémez, 2010, p. 55)%, de acuerdo con los autores esta definicidn cambia el concepto
“capacidad” de su entendimiento como un proceso de mejoracion administrativo y técnico
a uno social e institucional.

Por lo anterior, los autores centran dos elementos como fundamentales dentro del término
capacidad: las habilidades y los agentes. Asi, lo definen como: las habilidades que
potencialmente facultad a las instituciones, organizaciones o individuos para lograr sus
objetivos (Alba y Gomez, 2010).

A partir de esta revisién, este trabajo entiende capacidad institucional como: El conjunto
de elementos de orden administrativo, juridico y de interaccion que integran la estructura,
coordinacioén, ordenamiento y funcionamiento de los érganos o instituciones que los faculta
potencialmente para lograr sus objetivos en el ejercicio de su gestion.

1.4 Componentes de capacidad institucional

Con el objeto de evaluar a las capacidades institucionales se ha descrito de diversas
maneras el conjunto de elementos que la conforma, Rosas (2008) lo separa en dos
componentes: administrativo y politico, entendiendo capacidad en estas dos categorias,
capacidad administrativa y capacidad politica.

3 De acuerdo con Alba y Gomez, 2010, esta definicion del PNUD (2007) ha sido aceptada por las 25 agencias
que integran el Grupo de Desarrollo de las Naciones Unidas (UNDG), la Organizacion para la cooperacion y el
desarrollo Econémico (OCDE) y otras organizaciones como la Agencia Canadiense de Cooperacion
Internacional (CIDA).

13



La capacidad administrativa hace alusion a las habilidades técnico-burocraticas del aparato
estatal requeridas para instrumentar sus objetivos oficiales; los recursos humanos (perfiles
profesionales) y la organizacién (financiera, de responsabilidades, autoridad juridica). La
capacidad politica se refiere a la interaccion politica que, enmarcada en ciertas reglas,
normas y costumbres realizan los actores politicos que se involucran en la esfera publica,
sus relaciones de negociacién y lucha de poder.

Asi mismo, Rosas (2008, p.130) presenta tres niveles de la capacidad institucional que
toman estos tipos de capacidad (administrativa y politica) mencionando las ideas de las
divisiones de categorias de Grindle (1997) y Forss y Venson (2003). El nivel micro,
representado por el individuo, el recurso humano dentro de cada organizacion; el nivel
meso, la organizaciéon, entendida como la capacidad de gestidn; y el macro, el cual se
refiere a las instituciones y al entorno econdémico, politico y social dentro del cual se
enmarca el sector publico, el contexto institucional.

Tomando estas ideas, este trabajo comprende parte de la capacidad administrativa como
parte del concepto capacidad instalada (INECC/Instituto Mora, 2014, p.111) y a su vez parte
de la capacidad politica dentro del término que llamaremos capacidad de ejecucion o
cumplimiento. Este ultimo término es propuesto en esta investigacion ya que es un término
que considera el manejo, interaccion y cumplimiento de los medios de gestion con los que
cuenta un organismo institucional o administrativo, la teoria existente presenta otros
términos parecidos, como capacidad de facto (Alba y Gémez, 2010). Sin embargo, estos
términos involucran mas elementos de observacion y evaluacién e integran la interaccién
fuera de él. La capacidad instalada y la capacidad de ejecucion o cumplimiento son los tipos
de capacidad que este trabajo considera dentro de las capacidades institucionales.

1.5 Tipos de capacidad: capacidad instalada y capacidad de ejecucion o
cumplimiento

La capacidad institucional se puede dividir en dos tipos: capacidad instalada y capacidad
de ejecucion o cumplimiento. La capacidad instalada se refiere a los elementos con los
que cuentan las instituciones para ejercer su coordinacion, ordenamiento y funcionamiento
de accién dentro de la gestidon (Pérez y Ruiz, 2015), en este caso de riesgos. La capacidad
instalada considera medios de accion (y su configuracidon) como; normas, recursos
humanos; en especifico el nivel de profesionalizacion con el que cuentan los empleados y
los encargados de llevar a cabo las politicas, instrumentos, entre otros.

La capacidad instalada considera dentro de si la capacidad reguladora que propone Moreno
(2007) cuando dice que “mide la proporcién de reglamentos formalmente aprobados y en
vigor que regulan diversas actividades esenciales en el funcionamiento cotidiano del
gobierno municipal... con lo que aumenta su capacidad institucional latente” (p.143). Y a la
capacidad de profesionalizacion del servicio civil de Moreno (2007), la cual “es un indice
del nivel promedio de instrucciéon formal entre los funcionarios municipales de rango mas
alto” (p.144).
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En este sentido, a partir de estos estudios, se espera que contar con un instrumento y una
politica definida en un campo de accion otorgue mayor capacidad institucional, y en
consecuencia una reduccion del riesgo. El nivel de preparacién de los funcionarios publicos
habla de su capacidad para afrontar tematicas especificas. Sin embargo, el uso de estos
elementos (instrumentos y conocimientos) potencializa en mayor medida dicha disminucion;
esto se observa con el otro tipo de capacidad, la capacidad de ejecucidon o cumplimiento.

La capacidad de ejecucién o cumplimiento considera como se manejan, interactuan y
ordenan los medios de gestion con los que cuenta un organismo institucional o
administrativo. Su objetivo es evaluar y observar si dichos elementos se llevan a cabo, cual
es su capacidad o habilidad para cumplir con ellos; se refiere a su posibilidad para
implementar. Se relaciona al concepto capacidad de facto el cual se concibe como “el poder
para programar, elaborar politicas y aplicar las leyes” (Alba y Gomez, 2010, p. 74).

La capacidad instalada tiene la ventaja de ser mas facil de cuantificar y evaluar, sin embargo
su existencia no garantiza su uso efectivo como herramienta o elemento que estimula la
elevacidn de capacidad institucional y en consecuencia la reduccion del riesgo. En
comparacion, la capacidad de ejecucioén o cumplimiento, si pretende manifestar esa accion
de gobierno; sin embargo debido a su caracter dinamico su valorizacién es de mayor
dificultad.

En este sentido, en la gestion de riesgos contar con un Atlas de Riesgos municipal es
resultado de una politica territorial (capacidad instalada). Su uso efectivo como politica
reguladora de los usos de suelo es lo que le otorga el caracter de instrumento de
ordenamiento y planeacion territorial en la prevencion del suelo (capacidad de ejecucién o
cumplimiento).

Esta investigacion pretende estimar las capacidades institucionales observando y
valorando los dos tipos de capacidad antes descritos. Este trabajo considera dentro de la
capacidad instalada la cuantificacion y valorizacién de los medios que potencializan
(favorecen) la gestion del riesgo, especificamente aquellos elementos que incurren en la
configuracién territorial frente al riesgo dentro del municipio, tomando especial atencién en
lo relacionado al Atlas de riesgos municipal.

Dentro del municipio se observan los actores mediante sus recursos humanos (perfil
profesional), su funcidon en la gestion de riesgos (actividades a las que se enfoca), su
conocimiento técnico y en los instrumentos mediante la calidad del documento enfocada a
la evaluacién de su capacidad para ordenar el territorio.

La capacidad de ejecucion o cumplimiento se analiza como las interacciones dentro de la
implementacion (uso) que surgen en los elementos que fortalecen la gestion del riesgo. A
nivel municipal se observan los actores en su interaccién (a una misma y a diferentes
escalas) en su aplicacion de insumos, sus funciones dentro de la gestion de riesgos
(reactiva y preventiva), su acceso a recursos, etc. y en los instrumentos se aprecia su
implementacién actual y futura (capacidad de regulacién).
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Es necesario, por lo tanto, definir a qué se refieren (junto con su alcance) los términos que
se involucran en este analisis de capacidad instalada y de capacidad de ejecucién o
cumplimiento. En la primera la Calidad del documento (Plan Quality) y en la segunda
Interaccién (Interplay).

1.5.1 Calidad del documento (Plan Quality)

En el analisis de las capacidades institucionales, especificamente en las capacidades
instaladas, es necesario evaluar la calidad del documento, con el fin de identificar qué tan
posibilitado se encuentra un instrumento para ordenar el territorio, es decir que dicho
término estudia si el contenido del documento tiene incidencia en las politicas territoriales.
Como explican Philip Berke y David Godschalk (2009) la evaluacion de la calidad de un
documento debe observar como éste impacta o innova en las politicas de los usos de suelo.
Este trabajo enfatiza este tipo de analisis para el caso del Atlas de riesgos municipal, donde
examina qué tan adecuado es el contenido del documento para responder como politica de
regulacion territorial frente al riesgo.

Evaluar la calidad de un plan confiere no solo la capacidad instalada, sino que otorga
elementos para su complementacién como capacidad institucional dentro de un organismo
pues "la mezcla de resultados sobre las caracteristicas de calidad de los planes pueden
indicar el limitado compromiso y capacidad para preparar planes que puedan ser efectivos
en su traslado a acciones" (Philip Berke y David Godschalk, 2009, p. 235). Es decir que al
observar las caracteristicas del contenido de un documento se aporta informacién que lo
califica (o lo descalifica) como un instrumento de uso practico, lo cual evidencia sus
caracteristicas como elemento favorecedor de implementacion (capacidad de ejecucion o
cumplimiento). Este hecho no implica que se implemente, pero si potencializa su uso dentro
de una gestion, por lo que en este trabajo se reconoce su importancia y su entendimiento
como elemento de capacidad instalada.

Philip Berke y David Godschalk (2009) en su analisis “Searching for the Good Plan A Meta-
Analysis of Plan Quality Studies” involucran los estudios de evaluacion de la calidad de
planes de diversas tematicas de 16 investigadores, la mayoria relacionados con los
desastres. Encuentran que la mayoria de las caracteristicas evaluadas en los documentos
se pueden dividir en dos categorias: internas y externas. Proponen en forma de lista diez
caracteristicas de evaluacion, siete internas y tres externas.

Las caracteristicas de evaluacion internas se relacionan con el contenido, fondo y forma del
documento, en sintesis identifican las siguientes caracteristicas:

1. Los acuerdos y visiones

2. Las metas

3. Los hechos base. Estos se refieren al analisis que se presenta en el documento de
las condiciones actuales y futuras del territorio, las cuales pueden ser de indole
fisica-natural, social, politica, econdmica, etc.

4. Las politicas propuestas. Estas deben definir acciones que se encuentren disefiadas
en un contexto espacial de uso practico para su insercién en la configuracion del
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territorio. En materia de riesgos deben marcar las decisiones del uso de suelo,
publico o privado, para llevar a cabo las metas planteadas en el documento.

5. La implementacién. Esta caracteristica corresponde a los acuerdos que se ajustan
a las acciones politicas que se planean llevar a cabo. Nombra e identifica tiempos,
organizaciones y responsabilidades de accién. Son aquellas fuentes que identifican
el soporte de las acciones planteadas, nombrando las responsabilidades y
responsables.

6. Elmonitoreoy la evaluacion. Se refieren a las metas que estén basadas en objetivos
medibles, corresponde a la identificaciéon de las organizaciones responsables del
monitoreo del documento*.

7. La consistencia interna. Evalla la relacion que existe entre los seis elementos
anteriores: acuerdos y visiones, metas, hechos base, politicas, implementaciones
(acciones y responsables) y el monitorio y la evaluacién. En teoria cada elemento
debe estar mutuamente reforzado. Las metas deben surgir y avocarse a los asuntos
y a las visiones planteadas, las politicas asimismo deben estar ligadas a las metas
planteadas y a los hechos base para progresar en la implementacién (las acciones)
y el monitoreo a su vez debe incluir indicadores que midan la realizacién de las
metas junto con la eficiencia de las politicas.

Esta investigacion trata de conjuntar el elemento siete, que es el que une todos los puntos
propuestos en las caracteristicas internas, en su analisis de instrumentos. Sin embargo
reconoce la gran dificultad que esto implica debido a falta de informacion. Por lo que este
estudio se limita a tomar de la parte interna de la evaluacion de la calidad del documento,
en especifico en el caso del Atlas de riesgos®, la consistencia entre los hechos base
(identificacion de peligros) en relacion con las politicas (acciones propuestas de mitigacion)
en un analisis de relacion necesidades-soluciones planteadas dentro del instrumento.

Las condiciones de evaluaciéon externas competen temas de forma, integracion e
interaccion de los documentos y se agrupan en los siguientes tres puntos:

1. Organizacion y presentacion. Analiza si el documento provee de un entendimiento
para la mayoria de los lectores; si contiene tabla de contenido, glosario de términos,
resumen ejecutivo, visiones, metas y politicas, claridad visual en mapas, cuadros,
diagramas, imagenes, referencias de libros, videos, paginas web, etc.

2. Coordinacién inter-organizacional. Se refiere a la integracion que el instrumento
tiene con otros planes o politicas de partidas publicas o privadas, asi como su
coordinacién vertical (de orden federal, estatal o regional) y horizontal (de partes
locales dentro y fuera de la jurisdiccion local)®.

4 Para el caso del Atlas de riesgos es el 6rgano responsable de su aprobacion, del cual también surge su
financiacion, SEDESOL a través del programa PRAH- Programa de Prevencién de Riesgos en los
Asentamientos Humanos-(en el caso de los documentos analizados en esta investigacion, los elaborados en
2011). A partir del 2014 el 6érgano encargado es la SEDATU.

5 Por ser el documento de mayor relevancia dentro de la gestion de riesgos dentro de ambos casos de estudio
6 Las categorias de coordinacion horizontal y vertical se explica mas adelante dentro del concepto interaccion.
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3. Conformidad. Evaltua su consistencia con los mandatos propuestos para el plan, si
cumple con los elementos requeridos y su respectiva adecuacion de informacién’.

Este trabajo retoma dentro del analisis de los instrumentos el punto dos de las
caracteristicas externas: la “coordinacion inter-organizacional”, en su comparacién general
de los alcances y limites (lo que no esta dentro de su ambito y/o jurisdiccion) de cada
documento. Y dentro de la descripcion de la implementacion, se toma en cuenta la actual,
la futura y de los actores (los encargados y responsables) de cada instrumento. En el caso
especifico del analisis del Atlas de riesgos dicha coordinacién se observa en la descripciéon
de su interaccidén horizontal con otros instrumentos, un ejemplo es la existencia de
congruencia entre Plan Municipal de Desarrollo Urbano (PMDU) y el Atlas de riesgos.

El trabajo, por tanto, reconoce su limitada evaluacion de la calidad de sus instrumentos al
no tomar en cuenta cada uno de los puntos propuestos por Philip Berke y David Godschalk,
sin embargo apoya su evaluacion en algunos de ellos.

1.5.2 Interaccion (Interplay)

Dentro de las capacidades institucionales surgen distintos tipos de interacciones entre los
organismos encargados de llevar a cabo las acciones gubernamentales como la
implementacién y el acuerdo de politicas entre otras cuestiones de gestion. Estas acciones
son entendidas como capacidad de ejecucién o cumplimiento.

Young (2002) menciona la existencia de dos tipos de interacciones: horizontales y
verticales. Las primeras ocurren en el mismo nivel de organizacion social, surgen de
interdependencias funcionales, cuando las circunstancias o problematicas de dos o mas
instituciones o actores se encuentran ligados en términos fisicos y econdmicos.

Al interior de los sistemas de organizacion municipal de México las interacciones
horizontales suelen ser comunes, muchas veces una dependencia se ve obligada a
interactuar con otra en el ejercicio de sus funciones. Inclusive algunos organismos suelen
ser concebidos para llevar a cabo este tipo de interacciones. El ejemplo mas comun se
encuentra en la gestion de los recursos financieros; donde para tener el acceso a ellos un
organismo social debe hacer uso de otro organismo de su misma escala de operacion, el
aparato burocratico de la administracion.

Las interacciones verticales son el resultado del cruce escalar en el que se ven envueltas
instituciones localizadas en diferentes niveles de organizacién social, son relaciones entre
agentes de diferentes escalas de accién (Young, 2002). Se clasifican de manera general
en tres niveles micro, meso y macro o en los niveles local, nacional e internacional siempre
y cuando las organizaciones sociales tengan bien definida su escala de accion.

7 Por ejemplo para el caso de los Atlas de riesgos, la consistencia se refiere al cumplimiento de todos los
temas requeridos en la guia de metodoldgica propuesta por SEDESOL (SEDATU desde 2014) y con su
respectiva estandarizacion y homologacién de informacion.
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Dentro de este estudio, y pese al enfoque de un analisis a escala municipal, la investigacion
de las capacidades institucionales de este nivel revela la necesidad de observar la
interaccion vertical que se mantiene, ya que ella aporta un grado distinto de capacidad al
exponer su grado de dependencia gubernamental. El analisis observa relaciones de
agentes u organizaciones en las tres escalas de gobierno, de la division politica de nuestro
pais: municipal, estatal y federal®.

Este tipo de interaccion suele ser empleada en el disefio de politicas y acuerdos
institucionales necesarios en el ejercicio de su servicio gubernamental. Se efectia cuando
los actores de distintas escalas forman lazos entre sus proyectos y propdsitos de accion,
ya que pretenden unir esfuerzos en el interés de metas individuales o colectivas.

Sin embargo dicha caracteristica no se limita a la interaccion vertical como Young (2000)
expresa las interacciones politicas entre instituciones surgen con el objetivo de conseguir
metas en comun de forma individual o colectiva. Pueden ser acuerdos entre una misma
nacion (horizontal) y acuerdos internacionales (vertical); el hecho es que las interacciones
se dan en “escalas cruzadas”, lo que él denomina “cross scale”.

Por lo tanto, la interaccién puede ser horizontal o vertical y en ellas se pueden distinguir la
implementacion de politicas o la adopcion de decisiones o planes de gestion. La
implementacién en este trabajo es entendida como la aplicacién o el uso de los elementos
(juridicos y administrativos) que favorecen el alcance de objetivos en la gestion del riesgo.
Lo que se traduce en la capacidad de ejecucion o cumplimiento.

8 De esta manera, la interaccion vertical podria entenderse como las relaciones de lo local con lo regional y
nacional, dentro de las cuales se omite la interaccion internacional debido a que el estudio se concentra en las
organizaciones de gestion del riesgo a una escala municipal.
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Capitulo I Marco metodolégico
El marco metodoldgico redacta las variables utilizadas en esta investigaciéon, el marco
categérico de codificacion y su implementacion. Es una explicacion de los elementos
observados y adquiridos en el trabajo de campo y de gabinete. Expone la metodologia
empleada en la informacién recopilada en el trabajo de campo; la eleccion de variables, su
codificacién y utilizacion en el estudio.

2.1 Antecedentes

El planteamiento de esta investigacion se desprende de la colaboracion realizada en el
proyecto “Evaluacion conceptual, metodoldgica e institucional de los Atlas de Riesgos
municipales en México, 2011"°. Dicho proyecto radicé en la evaluacion del papel de los
Atlas de riesgos municipales como herramienta de gestion territorial. La investigacion se
efectud a partir de una muestra de analisis de los Atlas municipales financiados en el afio
2011 por SEDESOL, con la recoleccion de informacién a través de distintas fuentes
documentales; cualitativas y de otras indoles.

De entre ellas, la informacion cualitativa se obtuvo mediante el levantamiento y
sistematizacion de entrevistas. Las preguntas se realizaron a las autoridades locales de los
municipios involucrados y a los equipos responsables de la elaboracién de los Atlas. Las
dependencias municipales entrevistadas, fueron aquellas relacionadas con la gestion del
instrumento, especificamente Desarrollo Urbano, Proteccion Civil y otras que ejercen una
funcién afin al Ordenamiento Territorial. Los responsables de la confeccion del documento
interrogados fueron empresas consultoras privadas, universidades, entre otros.

Este trabajo siguid el esquema de recoleccién de informacion cualitativa a través de
entrevistas y se enfoco al andlisis de los dos municipios que presentaban las mayores
diferencias en la evaluacion del proyecto anteriormente citado, con el objetivo de visualizar
un esquema comparativo de los dos estudios de caso.

En este estudio el objetivo del levantamiento y la sistematizacion de la informacion
cualitativa, obtenida por las entrevistas, se cambié para observar las capacidades
institucionales que los gobiernos municipales tienen en su manejo territorial del riesgo. De
esta forma, las preguntas planteadas por el proyecto global se modificaron hacia el nuevo
enfoque de investigacion y se realizé un nuevo trabajo de recoleccion de datos.

2.2. Contenido de la metodologia

Este analisis se elaboré a través de un disefio comparativo. En este disefio se consideraron
las herramientas de gestion pertinentes al tema del riesgo, como la existencia de
instrumentos, recursos financieros y humanos frente a riesgos. Estos son elementos
necesarios para evaluar la administracién, la coordinacion de acciones, funciones e
implementacién de los diversos agentes relativos al riesgo existentes en cada caso.

9 Proyecto anteriormente citado, PAPIIT IA300313, enero de 2013-enero de 2015.
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Para la adquisicion de informacién se desarroll6 trabajo de campo y trabajo de gabinete. El
primero se efectué en mayor medida, con el objeto de obtener informacion de real
importancia y vigencia en el contexto de los municipios en cuestion.

El trabajo de campo consistio en el levantamiento de entrevistas. Las cuestiones se
realizaron al personal de los organismos relacionados con la gestion de riesgos, quienes
son los actores clave dentro del Ayuntamiento municipal. La finalidad de dichas entrevistas
fue obtener informacién con respecto al perfil o el grado de cooperacion entre ellos. Con
esta informacion se observaron y registraron los principales factores de conflicto o
dificultades existentes en la gestion del riesgo municipal de cada caso.

Entre las posibles dificultades, sobre las cuales se obtuvo informacion, se enlistaron los
problemas de coordinacion entre escalas, la legislacion, la falta de claridad en la jurisdiccion
de cada actor, la falta de recursos, la sucesion politica, entre otros factores. La informacion
obtenida toma en cuenta la serie de elementos que integran la red de relaciones formadas
entre actores en su gestion territorial.

El trabajo de gabinete se basé en la busqueda de elementos juridicos, de gobernabilidad y
relaciones entre distintos niveles de gobierno de la gestién de riesgos de los dos municipios
estudiados. Para ello se buscaron y sistematizaron publicaciones, notas, textos y escritos.
A partir de ellos, se otorga el sustento del entendimiento y el analisis de la gestidn de riesgos
de cada municipio. Los insumos utilizados fueron documentos legales, manuales de
estructura municipales, notas periodisticas, asi como paginas electrénicas federales,
estatales y municipales.

2.3 Técnicas de investigaciéon empleadas para el trabajo de campo

El trabajo de campo se baso en la aplicacion de entrevistas con el objetivo de obtener
informacién cualitativa; que identifique bajo un mismo esquema las situaciones de los dos
municipios analizados.

2.3.1 Confeccion de las entrevistas

La entrevista es un método de interaccion verbal mediante la cual se obtiene informacion
de los testimonios de los propios agentes de un entorno en forma oral. Este estudio la utiliza
para contrastar las posibles diferencias en informacién entre ambos estudios de caso. Se
efectuaron segun lo recomendado por Martinez (1998) los siguientes pasos en la
elaboracion de las entrevistas:

7
0'0

La realizacion de una lista de los puntos de interés para el trabajo.

La depuracion del listado de aspectos relevantes con su posterior identificacion
como variables de analisis.

« La formulacién de las preguntas, que constituiran las entrevistas, con base a las
variables establecidas para abarcar los puntos mas sobresalientes de la
investigacion.

0.0
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s La seleccion de los informantes idéneos; aquellos que pueden proporcionar la
informacion requerida; que deben ser sujetos involucrados en el proceso en estudio

(la gestion municipal del riesgo).
De esta manera, las entrevistas se desarrollaron a partir del planteamiento y la formulacion
de una lista de variables que reflejan las capacidades institucionales de cada estudio caso.

Los elementos observados incluyen los instrumentos (asi como su implementacion y
evaluacién) y las interrelaciones que los agentes poseen en el proceso de gestidn territorial
del riesgo dentro de los municipios.

Las variables enlistadas para la investigacion fueron las planteadas en el Cuadro 1.1
“Variables de observacion”. Con base en estas variables y combinando los dos ultimos
pasos antes especificados en la elaboracion de una entrevista, se confeccionaron diferentes
preguntas enfocadas al rol especifico de cada actor de la gestién de riesgos municipal.
Cabe reiterar que aquella informacién obtenida por el proyecto previamente citado, que
estuviera relacionada a este nuevo objetivo de investigacion, fue tomada en cuenta en las
variables adquiridas. Gracias a esta informacion se omitio realizar nuevas preguntas para
los encargados de la elaboracion del atlas y se distinguio, al conocerse el panorama de la
gestion del atlas, qué agentes constituian a “los informantes idéneos” dentro de los dos
municipios elegidos.

Cuadro Il. 1 Variables de observacion

Variables a observar
En materia de Instrumentos En materia de actores

= Existencia de instrumentos de gestion del riesgo Los encargados de la gestion del riesgo de cada
dependencia municipal

= Existencia de Atlas de riesgos = Funcién general dentro de la gestién de riesgos

= Existencia de Planes de contingencia = Nivel de profesionalizacién

= Existencia de Plan de prevencién = Movilizacion (grado o nivel de cohesion de la

= Existencia de Plan de mitigacion respuesta en conjunto de los actores expuestos al

= Existencia de Plan de accion riesgo)

= Vigencia de los instrumentos de gestion del = Relacién de los actores en la gestion del riesgo
riesgo; Atlas, PMDU, etc. (Plan de renovacién)

= Efectividad de apoyo entre instrumentos = Las relaciones entre las dependencias

(correlacion de informacion, marco que avale la municipales en la gestion del riesgo

accion de otro-Integracion Atlas en PMDU-)
= Conocimiento y uso (implementacion) de los

La relacién de las dependencias

instrumentos gubernamentales municipales con la sociedad
civil en la gestién de riesgo
= Existencia de fondos de prevencion = Relacién con otros niveles de gobierno en la
gestion de riesgos (estatal, federal)
= Calidad del documento, su respuesta a las = Conocimiento de peligros, zonas de riesgo
necesidades del municipio (puntos de atencién)

= Evaluacioén de calidad del Atlas. Nivel de detalle = Los medios de obtencién de recursos; fondos,
ingresos, para llevar a cabo la gestion

municipal
= Ocupacion de la empresa encargada de la =  Problematicas en la gestion del riesgo
elaboracion de los Atlas
=  Uso del Atlas (en programas sociales, = Regulacién del suelo- materia preventiva

preventivos, etc.)

Fuente: Elaboracién propia con base en proyecto PAPIIT IA300313, 2016
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Dentro del primer municipio, Comitan de Dominguez, se identificaron cuatro dependencias
relacionadas en la gestién del riesgo municipal. En el segundo, Sanctérum de Lazaro
Cardenas, se distinguieron dos estancias municipales y una dependencia estatal como
agentes de accion dentro de la gestion de riesgo municipal.

Las preguntas base de cada entrevista se elaboraron para estas cinco dependencias
gubernamentales: Proteccion Civil Municipal, Desarrollo Urbano, Obras Publicas, el Instituto
Municipal de Planeacion y Proteccidn Civil Estatal. Las entrevistas del contratista y autor de
los atlas de riesgos municipales se constituyeron por algunas preguntas utilizadas en el
proyecto antes referido.

Cada entrevista tiene como objetivo la adquisicién de informacién respectiva a las variables
anteriormente planteadas. Por esta razdn cada una de estas variables se relacioné con una
pregunta.

Los siguientes cuadros enlistan las entrevistas base aplicadas para cada dependencia en
los dos sitios de investigacion'®. De cada reactivo se detalla una variable base y una variable
especifica de la informacién que obtiene.

10 Este cuestionario incluye las preguntas que fueron tomadas en cuenta en esta investigacion. Las realizadas
en el proyecto PAPIIT se marcan con ** y las propuestas para este trabajo con *.
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Cuadro Il. 2 Entrevista base Proteccion Civil Municipal

Variable base enlistada

Variable especifica

PREGUNTAS

Funcién general dentro de la
gestion de riesgos

Acciones de reduccion de riesgos de
PCM

¢, Cuales son las prioridades en términos de reduccion de riesgos de la Direccion de
Proteccion Civil ?*

Relacién de los actores en la
gestion del riesgo

Las relaciones entre las dependencias

¢, Con qué dependencias tiene relacion Proteccion Civil Municipal ?*

2 municipales en la gestién del riesgo
Movilizacién (grado o nivel de ¢ Existe un plan, acuerdo o convenio municipal de Proteccion Civil ?**
3 | cohesion de la respuesta en Existencia de planes de Proteccién Civil
conjunto de los actores expuestos | Organizacion institucional de la L . . L
al riesgo) respuesta a emergencias ¢, Qué oficinas y/o funcionarios municipales son los responsables de la respuesta a
4| (Plan de accién) emergencias en el municipio?**
Los encargados de la gestion del
riesgo de cada dependencia ) L o
municipal/ Nivel de Organizacion institucional de reaccion ¢Quiénes son parte del personal operativo*
5 | profesionalizacion
La relacion de las dependencias . Evyi ; A% 4 ; AnD* 2 %
6 gubemamentales municipales con ¢ Existen jefes de colonia?* ;, Qué funciones realizan?*, ;Cual es su labor?
7 | la sociedad civil en la gestion de Organizacion institucional de reaccion ¢ Existen brigadas especializadas para determinados desastres?*
riesgo
8 ¢, Quiénes las conforman?*
Regulacién del suelo- materia ¢ Proteccion Civil municipal realiza alguna evaluacioén o revision para determinar la
9 | preventiva Organizacion institucional de prevencion | viabilidad de alguna obra?*
Plan de prevencién/mitigacion Organizacion institucional de la ¢ Existen planes de prevencion, proteccion civil o mitigacion que se lleven a cabo antes
10 prevencion y mitigacion de las emergencias en el municipio?**
La relacion de las dependencias | pgiapiecimiento preventivo de albergues | ¢Han implementado albergues u otras acciones de apoyo a la poblacion en caso de
11 | gubernamentales municipales con | arg ja poblacisn civil siniestro?*
la sociedad civil en la gestion de - .
riesgo Existencia de albergues o acciones de ¢Hay albergues en caso de desastre?
12 seguridad para la poblacion civil
Instrumentos de gestién de riesgos que | ¢ Qué instrumentos de gestion utilizan en Proteccion Civil Municipal?* (PMDU, Atlas de
13 maneja PCM riesgo, Planos)
Existencia de instrumentos de Facilitadores o colaboradores de los L . - .
gestién del riesgo instrumentos de gestién de riesgos ¢ Quién los apoya con estos instrumentos de gestién?* (PMDU, Atlas de riesgos, Planos)
14 utilizados en PCM
¢, Cuentan con algun plan operativo o de emergencia frente a desastres o riesgos?*
15 Existencia de planes de contingencia
Disponibilidad de informacion de los
16 planes de contingencia ¢, Doénde se encuentran?*
Conocimiento y uso Uso efectivo como instrumento
17 | (implementacién) de los preventivo ¢ Coémo se usan estos planes?*
18 | instrumentos Uso efectivo como instrumento reactivo | 4 COmo se ejecutan los planes de emergencia?*
Usuarios operativos de los planes de ]
19 contingencia ¢ Quiénes se encargan de ellos?*
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Variable base enlistada

Variable especifica

PREGUNTAS

Conocimiento de peligros, zonas

¢ Cudles fueron las prioridades que identifico el municipio sobre los riesgos existentes y que

20 | de riesgo (puntos de atencién) Prioridades identificadas por el municipio | motivaron la elaboracion del Atlas?**
21 o Usuarios finales del Atlas ¢ Qué oficinas municipales y/o funcionarios son los usuarios finales de los Atlas?**
Conocimiento y uso Formato o soporte en el que es usado el ) o o . )
22 | (implementacion) de los Atlas ¢ En qué formato hacen uso del Atlas dichas oficinas municipales y/o funcionarios?**
instrumento Conocimiento de los usuarios finales ¢ Cémo usan las oficinas y/o funcionarios los contenidos o conocimientos derivados del
23 sobre su contenido Atlas, en sus labores cotidianas?**
Uso efectivo como instrumento ¢ Ha habido alguna situacion de mitigacion o de emergencia en la cual se haya utilizado
24 preventivo el Atlas?**
Efectividad de apoyo entre g,Se' ha usado la informacion d(f)l*f\tlas para elaborar, ajustar o revisar el contenido del Plan
25 | instrumentos (correlacién de Vinculacién del Atlas con el Plan Municipal de Desarrollo Urbano?
26 | informacién, marco que avale la | Municipal de Desarrollo Urbano ¢ El Plan Municipal de Desarrollo Urbano menciona los planes de emergencia?*
accion de otro-Integracion Atlas
27 | en PMDU) ¢ Los apoya en su ejecucion?*
¢Les ha servido el Atlas para tener acceso o facilitar el acceso a los recursos del
. .z A 4 H l?**
28 | Uso del Atlas (en programas Vinculacion del Atlas con Habitat programa Hapltat (programa de SEDATU)? _
sociales, preventivos, etc) Vinculacion del Atlas con otros ¢Les ha servido el Atlas para tener acceso a otros programas sociales o fondos de
29 programas inversion en obra publica?**
Vigencia de los instrumentos de Planes de renovacion o actualizacion de , .
gegﬁén del riesgo; Atlas, PMDU, contenido ¢ Hay algun plan de renovar, actualizar o complementar el Atlas de 20117?**
30 | etc. (Plan de renovacién)
Evaluacion de los usuarios sobre la ) . .
31 | Calidad del documento, responde | calidad del Atlas ¢, Como evalla de manera general la calidad del material contenido en el Atlas?**
a necesidades del municipio Evaluacion de los usuarios sobre la ] !
32 empresa contratista ¢, Como evalla de manera general a la empresa responsable de hacer el Atlas?**
Relacién con el enlace SEDESOL ¢,Como fue su relacion con la coordinacién técnica y financiera de la Secretaria de
33 g , Desarrollo Social (SEDESOL) encargada del Atlas?**
Relacion con otros niveles de : . .
34 | gobierno en la gestién de riesgos - e ¢ Tienen relacion con Proteccién Civil Estatal?*
(estatal, federal) Relacion con Proteccion Civil Estatal - ~
35 ’ ¢,Cémo es esta relacion?*
36 Relacion con el SEDATU o SEDESOL ¢ Tienen alguna relacién con SEDATU o SEDESOL?*
Los medios de obtencion de 3 . L .
recursos; fondos, ingresos, para | Medios de recursos econémicos ¢De ddnde obtienen maquinaria, ingresos, fondos?
37 | llevar a cabo la gestion municipal
Conocimiento de fondos PRAH ¢ Tiene informacion sobre los fondos del Programa de Prevencion de Riesgos en Asentamientos
38 | Existencia de fondos de Humangs?** — Py
prevencion ¢ Tiene informacion sobre el Fondo de Desastres Naturales (FONDEN)?* ; El municipio ha hecho
39 Conocimiento de fondos FONDEN uso alguna vez de recursos del FONDEN?**
¢ Tiene informacion sobre el Fondo para la Prevencion de Desastres Naturales (FOPREDEN)?* ¢ El
40 Conocimiento de fondos FOPREDEN municipio ha hecho uso alguna vez de recursos del FOPREDEN?**

Fuente: Elaboracion propia, 2016
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Cuadro Il. 3 Entrevista base Direccion de Desarrollo Urbano

Variable base

Variable especifica

PREGUNTAS

Control del uso de suelo

¢ Tienen algun control del uso de suelo en el municipio?*

2 ¢, De qué manera lo hacen?*
Existencia de cambios de .
3 uso de suelo ¢, Se otorgan cambios de uso de suelo?*
Regulacion del suelo- Gestién de permisos de | | . o
4 materia preventiva construccion ¢ Ustedes otorgan permisos de construccion?
Relacién de los actores | ¢ Con qué instancias de gobierno se relaciona Desarrollo Urbano para otorgar estos
5 en la gestidon del riesgo | permisos?
Existencia de . L
6 reubicaciones ¢ Existen reubicaciones?*
Problematicas de
” . ulacic u ;,CO ,aqué ?
Problematicas en la gestion regulacion del uso de ¢,Como las hacen, a qué problemas se enfrentan?*
7 ; 9 suelo
del riesgo - - , "
8 Problematicas del control | ; Qué problemas tienen para controlar el uso de suelo?
del uso de suelo - . . »
9 ¢, Cuales diria que son los principales problemas de alertar a la poblacion?
- Identificacion de zonas de o o . , o
10 Conocimiento y uso alto riesgo ¢,Como identifican zonas de alto riesgo?*(Atlas, asesoria de proteccion civil, etc.)
(implementacion) de los —
. Instrumentos de gestion
instrumentos . . . - . .
de riesgos que maneja ¢ Qué instrumento utilizan?* ( Atlas, Carta Urbana)
11 DDU
Relacién con Proteccion : ., P
12 Civil Municipal ¢ Tienen relacion con Proteccion Civil?*
. Las r;lac[ones en_tr_e Ielas Relacion con
ependencias municipales dependencias _ ) o . o
en la gestion del riesgo gubernamentales en la ¢,Con qué dependencias tiene relacion desarrollo Urbano?
13 gestion del riesgo
14 Relacién con IMPLAN ¢ Tienen relacion con el Instituto Municipal de Planeacion (IMPLAN)?*

Fuente: Elaboracion propia, 2016
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Cuadro Il. 4 Entrevista base Direccion de Obras Publicas

Variable base

Variable especifica

PREGUNTAS

Funcioén general dentro de la

Acciones de reduccion de

¢, Cual es la funcion de Obras Publicas dentro del municipio?*

1 gestion de riesgos riesgos de DOP
2 Control del Uso de Suelo | ¢ Tienen algun control en el uso de suelo en el municipio?*
¢
3 Regulacion del suelo- Gestién de permisos de ¢ Ustedes otorgan permisos de construccion?*
4 materia preventiva construccion ¢ En que se basan?*
5 ¢, De qué manera lo hacen?*
6 Problemética_s en la gestion | Problematicas del control | ; Cudles son los problemas que esto implica?*
del riesgo del uso de suelo , ) N
7 ¢, Qué problemas tienen para controlar el uso de suelo?
Conocimiento y uso
(implementacion) de los Uso efectivo del Atlas ¢ Han utilizado el Atlas de Riesgos municipal dentro de Obras Publicas?* ; En qué?*
8 instrumentos
Relacioén con
. dependencias . N . _
Las relaciones entre las gubernzmentales enla ¢ Con qué dependencias tiene relacion Obras Publicas?*
dependencias municipales e .
9 P y clp gestion del riesgo
en la gestion del riesgo — —
Relacion con Proteccion | . . PR,
S - ¢ Existe alguna relacion con Proteccion Civil*
10 Civil Municipal
Los medios de obtencion de ¢, De dénde obtienen recursos, fondos, maquinaria para su colaboracion con Proteccion
. i ivil?*
11| recursos; fondos, ingresos, Medios d’e recursos C
. econoémicos
para llevar a cabo la gestion
municipal ¢ Han recibido algun recurso del FONDEN o FOPREDEN?*
12

Fuente: Elaboracion propia, 2016
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Cuadro Il. 5 Entrevista base Instituto de Planeacion Municipal

Variable base

Variable especifica

PREGUNTAS

Funcién general dentro de la gestion
de riesgos

Acciones de reduccién de riesgos
del IMPLAN

¢, Cuales son sus funciones, las areas de actividad que abarcan y qué relacién tienen
con otras areas del municipio que tienen que ver con desarrollo urbano, planeacion o

1 proteccion civil?**
2 De manera general 4 Cual es la funcion del IMPLAN en el municipio?*
3| Nivel de profesionalizacion Organizacion institucional ¢,Cual es el perfil profesional que conforma su equipo de trabajo?**
ilizacié i Existencia lan Proteccion . . . . ., L
4 | Movilizacion (grado o nivel de o de planes de Proteccion | ; Fyiste un plan, acuerdo o convenio municipal de Proteccion Civil?**
L= | cohesion de la respuesta en conjunto Vi . _ _ _
de los actores expuestos al riesgo) Organizacion institucional de la ¢ Usted y el personal de su direccion han participado de alguna accion de respuesta a
5 respuesta a emergencias emergencias en el municipio?**
Labr?':‘?crlT?nnctiel las n?er?'endelmmasnl Organizacién institucional de la ¢Ustedy el pfa’rsonal de su direccion participa en los pI’anes de prevencion, proteccion
g | Qubernameniales municipales conta | o encien y mitigacion civil o mitigacién que se lleven a cabo antes de un fenémeno?**
— sociedad civil en la gestion de riesgo - — — = o
7 ¢ Existen campanfas de concientizaciéon para la poblacion civil?
Conocimiento de peligros, zonas de | Prioridades identificadas por el g,CuaIes. fueron las pnondg;ies que |denﬂﬂco el municipio sobre los riesgos existentes y
riesgo (puntos de atencion) municipio gue motivaron la elaboracion del Atlas?
9 ¢,Cual es la zonificacién que se tiene para riesgos aqui en el IMPLAN?*
Conocimiento de los usuarios ¢,Como usan las oficinas y/o funcionarios los contenidos o conocimientos derivados del
10 finales sobre su contenido Atlas, en sus labores cotidianas?**
Vinculacion del Atlas con el Plan ¢ Se ha usado la informacioén del Atlas para elaborar, ajustar o revisar el contenido del
11| Conocimiento y uso (implementacion) | Municipal de Desarrollo Urbano Plan Municipal de Desarrollo Urbano?**
de los instrumentos ¢, Ha habido alguna situacién de mitigacién o de emergencia en la cual se haya utilizado
12 Uso efectivo como instrumento el Atlas?**
preventivo ¢, Cual seria el instrumento de mayor referencia en materia de riesgo o planeacion frente
13 al mismo?*
Efectividad de apoyo entre
instrumentos (correlacién de Vinculacion del Atlas con el Plan
informacion, marco que avale la Municipal de Desarrollo Urbano ¢ El Plan de Desarrollo Urbano contiene los limites que se expresan a través del Atlas?*
accion de otro-Integracion Atlas en
14 | PMDU)
Vigencia de los instrumentos de - ] . ; xk
15 | gestion del riesgo: Atlas, PMDU, etc. Plane|§ de_fengvamon O_d ¢ Hay algun plan de renovar, actualizar o complementar el Atlas de 20117
(Plan de renovacion) actualizacion de contenido i ] . i : R
16 ¢,Cuando comenzaron la actualizacion del PMDU y cuando planean terminarla?
Evaluacion de calidad del Atlas, nivel | Evaluacion de los usuarios sobre la . . . . .
) . '?**
17 | de detalle calidad del Atlas ¢, Coémo evallua de manera general la calidad del material contenido en el Atlas”
Regulacion del suelo- materia Uso efectivo como instrumento - L
. ’7*
18 | preventiva preventivo ¢ Estas zonas marcadas controlan el uso de suelo en el municipio?
19 | Problematicas en Ia gestion del riesgo 5‘;":&2"‘33“033 del control deluso | ; &,41es son las principales problematicas en el control del uso de suelo?*
Uso del Atlas (en programas sociales, | Vinculacién del Atlas con otros ¢, Qué recursos federales o estatales han accedido a partir de que ya tienen el Atlas
20 | preventivos, etc.) programas publicado?**
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Variable base

Variable especifica

PREGUNTAS

Uso del Atlas (en programas sociales,
preventivos, etc.)

Vinculacién del Atlas con otros
programas

¢ Alguno de los instrumentos que tienen les han servido para obtener fondos de
SEDATU? en por ejemplo para el Programa de Prevencion de Riesgos en los
Asentamientos Humanos (PRAH)**

21
.. . . H ‘) H H 1A 1 i ?

Relacion con otros niveles de Relacién con instancias federales ¢ Tienen algun cont_ac_:to con o’tre}s |nstar_1C|as de gestién d.e riesgos i nivel federal?
22 ?otiletrr}olceg la ?)estlon de riesgos (CENAPRED, Servicios Geoldgico Nacional, alguna otra instancia)

estatal, tedera Relacion con el SEDATU o . . - : *
23 SEDESOL ¢, Cudl es la relacion que tienen con SEDATU, SEDESOL?
24 | Existencia de fondos de prevencion | Conocimiento de fondos FONDEN | 4 Tiene informacién sobre el FONDEN?*
55 | Las refaciones entre las e e e SV |, Qué relacion tienen con Proteccion Civil? (MUNICIPAL, ESTATAL)*
—1 dependencias municipales en la P - - —
26 | gestion del riesgo Relacion con dependencias ¢ Qué relacion tienen con Desarrollo Urbano?*

gubernamentales en la gestion del

»r riesgo ¢, Con Obras publicas?*

Cuadro Il. 6 Entrevista base Proteccion Civil Estatal

Fuente: Elaboracioén propia, 2016

Variable base Variable especifica PREGUNTAS
1 Funcion general dentro de la ;,Cudles son las principales actividades que realiza el personal?*
gestion de riesgos Acciones de reduccién de ¢ princip q P -
2 riesgos de PCE ¢ Qué acciones genera Proteccién Civil Estatal para reducir el riesgo en los municipios, o cémo
funciona el proceso de reduccién de riesgos desde Proteccion Civil Estatal?*
rdinacion del ran tatal . . ..
3 glorﬁudr:ic?;; del rango estata ¢, Cual es la manera en que el rango estatal coordina al rango municipal?*
4 | Relacion con otros niveles de gﬁ/‘i)la;;a;'\c/’; gztztr;tifﬂi?/; ¢ Cuadl es la manera en que se capacita al personal de Proteccién Civil de cada
gobierno en la gestién de riesgos municipal municipio?*
(estatal, federal) - - — = — —
¢,Cual es la relacion de Proteccion Civil Estatal en el proceso de la regulacion de una
5 Control del uso de suelo . .
obra municipal?
Existencia de sancién para el | ; pyiste alguna sancién en caso de incumplimiento de la factibilidad de una obra
6 incumplimiento del control del t d tedes?*
uso de suelo otorgada por ustedes”
Los encargados de la gestion del . . .
- . E n r P . . L x . L
7 | riesgo de cada dependencia X'Sted cia de brigadas de PC ¢ Existen brigadas de Proteccion Civil en cada municipio?*
municipal en cada municipio
Los medios de obtencion de Medios de recursos
8  |recursos; fondos, ingresos, para | o o o ¢,Como es el proceso para acceder al FONDEN dentro de los municipios?*
llevar a cabo la gestién municipal
Existencia de instrumentos de Existencia de planes de . .
. ’)*
9 gestién del riesgo emergencia Estatales ¢, Cuales son los planes de emergencia con los que cuentan?

Fuente: Elaboracion propia, 2016
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Cuadro Il. 7 Entrevista base Contratista

Variable base

Variable especifica

PREGUNTAS

Ocupacion de la empresa
encargada de la elaboracion
de los Atlas

Giro comercial del
contratista

¢, Cual es el principal giro comercial de la empresa o de la persona fisica (dado el
caso)?**

Nivel de profesionalizacién

Ndamero de empleados

¢, Cuantos empleados permanentes tiene y cuantos estuvieron involucrados en la
elaboracién del Atlas?**

Perfil profesional de
empleados directos en los
Atlas

¢, Cual es el perfil profesional de los empleados que elaboraron los distintos componentes
del Atlas?**

Evaluacion de calidad del
Atlas, nivel de detalle

Experiencia previa en
Atlas de Riesgo de los
empleados

¢, Qué experiencia profesional previa con relacion a analisis de riesgo tienen los
empleados que se involucraron en la elaboracion del Atlas?**

Experiencia previa en
Atlas de Riesgo de la
empresa

¢ Qué experiencia previa tiene la empresa con relacion a Atlas o analisis de riesgo?**

Prioridades identificadas
por el contratista

¢ Cuales son los riesgos mas importantes que ustedes identificaron en el Atlas?**

Cuadro Il. 8 Entrevista base Autor del Atlas de Riesgos Municipal

Fuente: Elaboracién propia

Variable base

Variable especifica

PREGUNTAS

Nivel de profesionalizacion

Perfil profesional de
empleados directos en los
Atlas

¢, Cual es su formaciéon académica?**

Evaluacion de calidad del
Atlas, nivel de detalle

Experiencia profesional
previa (general)

¢, Qué experiencia profesional previa considera Ud. como la mas importante?**

Experiencia previa en
Atlas de Riesgo de los
empleados

¢, Qué experiencia profesional previa con relacion a analisis de riesgo ha tenido?**

Fuente: Elaboracion propia, 2016
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2.3.2 Informacién adquirida

El cuadro 1.9 especifica las entrevistas obtenidas de los agentes idéneos en cada uno de
los municipios de estudio.

Cuadro Il. 9 Entrevistas realizadas en Comitan de Dominguez, Chiapas y Sanctérum de Lazaro Cardenas, Tlaxcala

Comitan de Dominguez, Chiapas Sanctérum L&zaro Cardenas,

Agente idéneo Tlaxcala

Entrevistas obtenidas
Proteccion Civil Coordinadora de Proteccion Civil Municipal | Director de Proteccién Civil
Municipal Municipal

Coordinador Auxiliar de Proteccion Civil

Direccion de Encargada del area de Licencias de
Desarrollo Urbano | construccion y factibilidades de uso de suelo | No Aplica
en Desarrollo Urbano

Direccién de Obras | Director de Obras Publicas Director de Obras Publicas
Pudblicas
Instituto de Coordinador de Planes y programas
Planeacion IMPLAN No Aplica
Municipal Ingeniero encargado de proyectos del
IMPLAN
Contratista Directora del IMPLAN (consultora) Director-autor PPI Proyectos y
Ingeniera gedloga de UNICACH Planeacion integral SA de cv
Autor del Atlas (Universidad de Ciencias y Artes de (consultora)
Chiapas)

Coordinador de zona de la
Coordinacion Estatal de
Proteccion Civil Proteccion Civil

Estatal No Aplica Auxiliar Administrativo de la
Coordinacion Estatal de
Proteccion Civil

Fuente: Elaboracion propia, 2016

La informacién obtenida por cada entrevista en el trabajo de campo, contiene las variables
especificas para cada pregunta, dichas variables fueron detalladas anteriormente en cada
entrevista base. Para el andlisis de esta informacion adquirida, se realizd una
sistematizacion dentro del programa NVivo10 con un marco categérico de codificacion.

2.3.3 Sistematizacion de la informacion - Marco categorico de codificacion

Esta tesis es una investigacion exploratoria y descriptiva cuyo objetivo es entender y relatar
las capacidades institucionales del proceso de gestion de riesgos de cada municipio de
estudio. Se utiliza un marco categdrico de codificacion para poder dar un sustento al trabajo
interpretativo de los datos cualitativos obtenidos mediante las entrevistas.

El marco categérico se sustenta por el marco tedrico y una estrategia deductiva. Es decir,
de la teoria se establecen los contenidos de las variables construidas en la investigacion.
Por ejemplo en el caso de: la relacion con Protecciéon Civil Municipal de los actores de la
gestion de riesgos, del concepto tedrico “interaccion” se determina la categoria
“Coordinacion entre actores”, la cual incluye la informacion relativa a este tema. La
categoria se elabora para observar y poder relacionar los datos empiricos/cualitativos
relativos al concepto especifico planteado en la teoria.
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De esta forma, para las respuestas obtenidas en las entrevistas, se forman categorias de
codificacion previamente establecidas que se ajustan a la informacién recopilada y que
permiten una comparacion sistematica entre los casos de estudio; y a su vez se organizan
por codigos o categorias que responden a un concepto de la teoria inicial. La codificacion
realizada se cataloga como “inductiva o abierta” (Acevedo, 2011) ya que las categorias se
fueron formulando en funcion de las relaciones y relevancias que la informacion emitida por
cada respuesta aporto.

El marco categérico de codificacion se realizdé en Nvivo con la confeccion de “nodos”. Los
nodos representan las categorias en que se organiza una informacion. Estas categorias o
nodos establecen un tema de analisis en donde cada entrevista es identificada como un
recurso del cual se hacen una o varias referencias de la informacion que la constituye.

Las categorias o nodos se subdividen en sub categorias o sub nodos de codificacion, para
especificar mayor detalle en la informacién contenida en ellos. Es decir, una misma
informacion se codifica o clasifica dentro de un nodo y puede o no estar dentro de su sub
nodo, esto depende de la generalidad o especificacién que se le supone a la informacion
codificada. Cada variable especifica, producto de las respuestas en las entrevistas, se
clasificé dentro de un nodo o categoria.

Los nodos establecidos para observar las capacidades institucionales de los dos municipios
de estudio, de acuerdo con la informacién adquirida en las entrevistas, son los observados
en el Cuadro 11.10 “Nodos. Categorias de observaciones de las capacidades institucionales
de Comitan de Dominguez, Chiapas y Sanctérum Lazaro Cardenas, Tlaxcala”.

Toda la informacién de las entrevistas fue proporcionada por los actores que constituyen el
proceso de gestion de riesgos dentro de cada municipio; por lo que toda la informacién que
partié de ellos se clasificd en un nodo superior nombrado “Actores”. Para observar las
capacidades institucionales existentes en los municipios, dentro de este nodo se generaron
tres categorias superiores que contienen y se relacionan a nuestros conceptos tedricos
base.

El concepto Capacidad se incluye en el nodo: “Conocimiento técnico y aplicacién de
insumos” dentro del cual se enlistan los sub-nodos de coordinacion como regulacion
prevencion y reaccion. El concepto interaccion se observa en el nodo base o categoria
superior “Coordinacion entre actores”, dicho nodo que contiene las relaciones de los
agentes que interactuan en la gestion del riesgo: lo que incluye sus recursos humanos,
problematicas, funciones, etc. y a su vez trastoca las interacciones que se dan en el proceso
de reaccién, razon por la cual se clasifica dentro de esta categoria. El concepto teérico base
de Calidad del documento (Plan Quality) dentro de la codificacion de nodos de las
entrevistas se observa en el nodo superior “Conocimiento técnico y aplicacion de insumos”
subsecuente en los sub-nodos de usos de atlas, en donde aporta informacién acerca de la
utilidad y percepcion que los agentes relacionan a sus instrumentos de gestién de riesgo.
Este concepto también se utiliza en el analisis de la investigacion documental en el trabajo
de gabinete.
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Cuadro Il. 10 Nodos. Categorias de observaciones de las capacidades institucionales de Comitan de
Dominguez, Chiapas y Sanctorum de Lazaro Cardenas, Tlaxcala

Nodos
Superiores/Categorias

Actores

Sub nodos/Sub categorias

Conflictos entre actores

Diferentes escalas de gobierno

Recursos humanos

Profesionalizacion

Coordinacion entre
actores

Regulacién

Usos de suelo

Legislacion

Servicios y Obras publicas

Problematicas

Modo operativo-Desalojos,
reubicaciones, simulacros

Gestion riesgo (reaccion)

Coordinacioén en caso de respuesta

Acciones de reaccion

Acciones de mitigacion

Recursos financieros

Relacion entre distintos niveles de

gobierno

Relacién con organismos
o programas federales
(SEDATU, SEDESOL,
FONDEN, FOPREDEN)

Conocimiento y uso
de fondos

FOPREDEN o
FONDEN

Relacion SEDESOL

Relacion SEDATU

Conocimiento técnico y

Instrumentos

Conocimiento de
actores

Evaluacion sobre el
contenido del Atlas

Transferencia de
instrumentos
(capacidad de
continuidad)

Implementacion de

Usos del Atlas de

aplicacion de insumos actores Riesgos
Vinculacién entre Vinculacién Atlas
instrumentos en PMDU
Gestion riesgo Planes de contingencia
(prevencion)
Fuente: Elaboracién propia con base en proyecto PAPIIT IA300313 y categorias adicionales, 2016

2.4 Metodologia empleada para el trabajo de gabinete

El trabajo de gabinete se realizé para la obtencién de la informacion que se desarrollé dentro
del marco contextual y dentro de la descripcion y evaluacion del contenido de los
instrumentos de gestidn de riesgos para los dos municipios de estudio. El concepto tedrico
base de Calidad del documento (Plan Quality) se observa en el contenido de los

instrumentos de la gestion de riesgos.
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Los elementos considerados para el trabajo de gabinete fueron los siguientes:

Condiciones sociodemograficas del municipio

Condiciones econdmicas del municipio

Condiciones politicas del municipio

Marco legislativo que avale la gestion del riesgo (legislacién, jurisdiccion)
Contenido de los Atlas (componentes)

Calidad del documento, respuesta a las necesidades del municipio

el Sl S

Las fuentes de informacién consultadas fueron: oficiales como INEGI; censo de gobierno,
censos econdmicos, censos de poblaciéon y vivienda, CONAPO, INAFED, CONEVAL,
paginas de gobierno municipales, estatales y federales como: la Secretaria de Gobernacion
(SEGOB), SEDATU, SEDESOL, Sistema Nacional de Proteccion Civil (SINAPROC),
gobierno del municipio de Comitan de Dominguez, gobierno del municipio de Sanctérum de
Lazaro Cardenas, pagina oficial del IMPLAN de Comitan de Dominguez, Gobierno del
Estado de Chiapas, Gobierno del Estado de Tlaxcala, etc.

La informacién obtenida se procesé y con ella se elaboraron indicadores y dentro de un
sistema de informacion geografica (SIG) su cartografia pertinente. La informacion resultante
caracterizo los principales componentes sociales, econdmicos y politicos relativos a los dos
municipios de estudio; subsecuentemente la informacion se describié y analizé integrando
el marco contextual de este estudio.

La descripcion de las principales condiciones territoriales que se presentan en cada estudio
de caso son indispensables para la comprension y el andlisis de las capacidades
institucionales de la gestidon del riesgo que cada estudio de caso presenta.
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Capitulo IlIm Marco contextual

Este capitulo describe de manera general la funcion administrativa de cada dependencia
gubernamental relacionada al proceso de gestién de riesgos municipal, los actores e
instrumentos que integran la gestion de riesgos a nivel municipal en México. Detalla de
manera especifica dos de los instrumentos de gestidén del riesgo municipal mas importantes:
el Atlas de Riesgos y el Plan Municipal de Desarrollo Urbano. Otorga una breve descripcién
de las principales caracteristicas de cada municipio de estudio. Una caracterizacién de
condiciones fisicas, sociales, demograficas, econdmicas y politicas.

3.1 Instrumentos municipales para la gestiéon del riesgo en México

El Marco legal que sienta las bases para el ordenamiento territorial en México se da a través
de la Ley General de Asentamientos Humanos. Ademas, existe la Ley General de
Proteccion Civil y las Leyes estatales de Proteccion Civil (Ruiz, Casado, y Sanchez, 2015);
como parte de éste se encuentra la gestion del riesgo.

Dicha legislacion enmarca las acciones de los multiples elementos que deben conformar a
la gestion del riesgo y los distintos instrumentos asociados a contingencias para la
poblacién como los Atlas de Riesgos Municipales y Planes operativos de respuesta a
amenazas.

En México inciden diferentes dependencias gubernamentales municipales en el territorio.
En el caso especifico de la gestion del riesgo territorial, existen tres dependencias de
incidencia fundamental: Proteccion Civil, Desarrollo Urbano y Obras Publicas. La primera
se constituye para la prevencién y coordinacion de las situaciones de riesgo; el Atlas de
Riesgos se consolida como el instrumento principal de apoyo a su labor. La segunda
dependencia, Desarrollo Urbano, tiene a su cargo la configuracion urbana, su expansion y
administracion; el instrumento de accion que le corresponde tomar en cuenta es el Plan
Municipal de Desarrollo Urbano. La ultima dependencia —Obras Publicas- intervine en este
proceso ya que su funcion principal es establecer y aplicar la normatividad en lo que
respecta a la obra publica o privada y a los servicios urbanos; uno de los principales
instrumentos con el que verifica dichas tareas es el Reglamento Municipal de construccion.

Analizar los instrumentos municipales que se relacionan en la gestién del riesgo otorga un
panorama de capacidades instaladas de los gobiernos locales para lograr una
gobernabilidad y resultados concretos encaminados hacia la gestion del riesgo. Esto es
porque los municipios de nuestro pais, para ejercer sus atribuciones, necesitan un
fundamento normativo. Necesitan contar con capacidades instaladas (como normas e
instrumentos) para poder definir capacidades de ejecucion.

En nuestro pais el manejo del riesgo dentro de los municipios, en la mayoria de los casos,
se da de manera poco profesional; a partir del conocimiento adquirido por la experiencia de
los fendmenos naturales y antropicos peligrosos. Existe poca documentacion referente a
estos temas, pues las dependencias y los actores encargados de proceder frente al riesgo
operan apoyados de las experiencias previas en manejo de riesgos, y no en informacion
generada a partir de un proceso espacial capaz de integrar factores sociales y fisicos.
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El Atlas de riesgos es un documento que integra informacion de peligros, vulnerabilidades
y riesgos territoriales. Este documento, por tanto, aporta un marco de accion frente a un
evento inesperado y nuevo para el municipio.

Los Atlas de riesgos realizados por la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) en 2011
entraron por parte del Programa de Prevencion de Riesgos en los Asentamientos Humanos
(PRAH), pues se creo la legislacion de contar con ellos dentro de los municipios, con el
objetivo de formar parte de las herramientas de analisis de riesgo, ayuda en la toma de
decisiones de construccion en obras y por lo tanto en la gestion territorial. Se consolidaron
como una de las acciones para desincentivar la ocupacion de suelo en zonas de riesgo con
el fin de disminuir desastres y pérdidas fisicas y humanas.

El PRAH es un programa federal de prevencion de riesgos a nivel municipal introducido en
2011 por SEDESOL concebido como “El Programa que atiende a las personas que habitan
en los municipios y las delegaciones en el Distrito Federal susceptibles al efecto destructivo
de fendmenos hidrometeorolégicos y geolégicos” (SEDATU, 2015b). Su objetivo ha sido la
reduccién del riesgo encaminado al impedimento de la ocupacién del suelo en zonas de
alto riesgo. Este programa clasifica a los municipios en zonas de riesgo alto o muy alto y es
un medio para la creacidon de documentos de evaluacion del riesgo; sin embargo, de
acuerdo con la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) el
presupuesto del PRAH ha sido disminuido; del afio 2012 al 2011 se redujo un 75% (OCDE,
2013), lo que dificulta el desarrollo de la evaluacién de riesgos y por consiguiente la gestion
dentro de los municipios de México.

Ademas, SEDESOL consideré al documento (Atlas) como un criterio para la prevencion de
desastres en los planes de desarrollo urbano y en el marco normativo de los municipios.
Cabe aclarar que en la actualidad, entre las tareas que dicha dependencia tiene que
cumplir, ya no se encuentra la ejecucién del PRAH por lo que ya no forma parte del proceso
de realizacion del Atlas de Riesgos, pues en el gobierno federal se transfirié dicha tarea a
otra dependencia gubernamental que se estructuré como Secretaria de Estado a partir del
ano 2013, la SEDATU (Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano)'".

Dicha Secretaria se concibe como:

La institucion de la Administraciéon Publica Federal cuyo propédsito es planificar, coordinar,
administrar, generar y ejecutar las politicas publicas de ordenamiento territorial, asegurar una
vivienda digna, un desarrollo urbano y rural asi como otorgar certeza juridica a los nucleos agrarios;
buscando mejorar la calidad de la vida de los Mexicanos, prevenir los asentamientos en zonas de

riesgo y coadyuvar en caso de fenémenos naturales para la atencién inmediata (SEDATU, 2015c).

No obstante, durante este estudio se hara referencia a ambas dependencias en la relacion
de la gestion del riesgo municipal debido a la cronologia de esta investigacion, ya que
cuando se elaboré el Atlas de riesgos de ambos casos de estudio, en el afio 2011, la
SEDESOL fue la encargada de dicha realizacién. Por su parte la SEDATU, la actual
encargada de este proceso relativo a los riesgos, es mencionada durante este estudio por

11 Se transformé de la Secretaria de la Reforma Agraria por las reformas realizadas a la Ley Organica de la
Administracién Publica Federal. Publicado el 02 de enero de 2013 en el Diario Oficial de la Federacion. (DOF,
2013a).
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el papel posterior que representa dentro de este tipo de gestién analizada para ambos
municipios.

Los Atlas de riesgo tendrian que incorporarse a los programas de desarrollo urbano y
reordenamiento territorial para ser referentes a la planeacion territorial, debido a que la Ley
General de Proteccién Civil establece que las autoridades competentes deben tomarlo en
cuenta para la autorizacion de cualquier tipo de construcciones, obras de infraestructura o
asentamientos humanos. Incluso en las reglas de operacién del Fondo para la Prevencién
de Desastres (FOPREDEN) desde el 2011 lo marca como via de acceso a sus capitales
financieros, lo cual ha apoyado su realizacion en distintos municipios de México; sin
embargo, muchos municipios aun no cuentan con él y algunos que lo obtuvieron no lo
operan. Por esta razén es necesario contar con una legislacion que obligue al 6rgano de
gobierno, al municipio, a regular la creacién, operacion y evaluacion del Atlas para que se
le otorgue la facultad de operar como un instrumento coadyuvante del ordenamiento
territorial.

Como antes se menciono, la adquisicion de instrumental territorial que tiene determinado
municipio, en teoria, define la diferencia en su gestién de riesgos local. Con el objetivo de
dar un panorama de ello se enlistan los dos principales documentos normativos existentes
en materia de gestion de riesgo en los municipios.

3.2 Instrumentos de gestion del Riesgo Municipal

Las siguientes lineas detallaran de manera breve las principales caracteristicas del Atlas
de Riesgos Municipal y del Plan Municipal de Desarrollo Urbano (PMDU) los cuales son los
instrumentos primordiales de la gestién de riesgos dentro de los municipios de México.

3.2.1 Atlas de Riesgos Municipal

Descripcion

Es un compendio de informacién geografica donde se representa la interaccién de las
condiciones y procesos naturales presentes en un determinado territorio con la
vulnerabilidad social y capacidades de gestion. Con ello, se busca identificar las zonas
susceptibles a mayores danos en presencia de amenazas especificas. Su objetivo es
diagnosticar e identificar los riesgos, peligros y vulnerabilidades del territorio municipal a
través de criterios estandarizados para facilitar la elaboracion de operaciones de
prevencion, disminucion y mitigacion de desastres en conjunto con la ejecucion de acciones
presupuestales que ayuden a guiar el desarrollo territorial seguro y habitable.

Fundamento

Los Atlas de riesgo surgen ante la necesidad de la identificacién de zonas susceptibles a
desastre a través de un documento técnico de calidad que homogeniza los criterios en la
calificacion y cuantificacion de amenazas, peligros, vulnerabilidades y riesgos presentes en
las condiciones de los territorios mexicanos, para el impulso de medidas de accion que
reduzcan o aminoren el impacto de un desastre.
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Para la obtencién de un documento con informacién confiable es necesaria la
sistematizacion y unificacion de criterios'?, razon por la cual estos documentos son
estandarizados por los lineamientos de las Reglas de Operacion del Programa de
Prevencién de Riesgos en los Asentamientos Humanos (PRAH) de la SEDATU,
(anteriormente de SEDESOL). Ademas, con el paso de los afios, su normatividad ha
cambiado y desde el 2014 son revisados por especialistas del CENAPRED (Centro
Nacional de Prevencion de Desastres) y de CONAGUA (Comision Nacional del Agua).

Elaboracion

En el esquema actual en México, un Atlas de Riesgos es elaborado por organismos
académicos como Universidades o Centros de Investigacién, empresas consultoras vy
demas dependencias del sector publico o privado especializadas en la configuracién,
caracterizacion, visualizacién y ordenacion de los aspectos geograficos de los fendmenos
territoriales que integra el documento, mediante la licitacion del proyecto, con recursos
provenientes del nivel federal y municipal.

En su mayoria, los Atlas municipales han sido y son solventados por el PRAH a cargo de
la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) del 2011 al 2012 y por la Secretaria de
Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU) a partir del 2013 con una coparticipacion
federal y municipal del 50%"2.

Alcances

El Atlas de Riesgos Municipal es un documento técnico concebido como un instrumento
municipal cuya jurisdiccion esta por encima de todos los instrumentos de gestion territorial
posteriores a él'*. Identifica areas de peligros y riesgos. Varios atlas formulan acciones de
prevencién y mitigacion para la disminucién de los desastres.

La utilizacién de la informacion contenida en los Atlas puede orientar inversiones publicas
y privadas y facilita las declaratorias de Emergencia y Desastre; es un medio de acceso a
la obtencién de recursos federales en caso de siniestro, puesto que es utilizado para
informar los documentos de declaratoria de emergencia y desastre cuando éstos se
solicitan a la Secretaria de Gobernacion para liberar los recursos del FONDEN- Fondo de
Desastres Naturales.

El Atlas puede ser utilizado por las administraciones locales como insumo técnico para
frenar el desarrollo en ciertas areas, aquellas que identifica como de riesgo, a través de la

12 Los cuales integran modificaciones realizadas a la Ley General de Proteccion Civil en su articulo 2, fraccion
XXI-XXIII (DOF, 2014).
13 |os Atlas de peligros y riesgos se han apoyado en recursos para su realizacion del Fondo para la

Prevencion de Desastres Naturales (FOPREDEN) coordinado por SEGOB (a nivel estatal y nacional) y del
programa PRAH del 2011-2012 con SEDESOL, a partir del 2013 con SEDATU (a nivel municipal). (SEGOB,
2015: CENAPRED, 2015: DOF, 2013b).

14 “Los atlas de riesgo constituyen el marco de referencia para la elaboracion de politicas y programas en
todas las etapas de la Gestion Integral del Riesgo” (DOF, 2014, p.13)
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integracion de su informacion en el PMDU y en programas de reordenamiento territorial,
por lo testificado en la Ley General de Proteccién Civil.

Limites

El Atlas de Riesgos Municipal no es un instrumento que sustente facultades para
implementar y/o sancionar usos de suelo. No es un instrumento vinculante para sancionar
el incumplimiento de lo sefialado en los articulos 84 y 865 por la Ley General de Proteccion
Civil, en lo que refiere a la omision de la informacion constatada en sus paginas en la
autorizacion de construcciones de obra de infraestructura o asentamientos humanos.

El Atlas no contiene elementos técnico-normativos para sustentar la reubicacién de
asentamientos humanos instalados en zonas de Alto Riesgo'®.

Contenido

Con el objetivo de normalizar la informacion que todos los Atlas de riesgos deben contener,
la SEDESOL propuso una guia de seguimiento “las Bases para la Estandarizaciéon en la
Elaboracion de Atlas de Riesgos”. Dicha guia de forma general exige que el documento
esté integrado por seis apartados o capitulos: 1) Introduccién, 2) Determinacién de la zona
de estudio, 3) Caracterizacion de los elementos del medio natural, 4) Caracterizacién de los
elementos sociales econdmicos y demograficos, 5) ldentificacién de riesgos, peligros y
vulnerabilidades ante fendmenos de origen natural y 6) Anexos.

La Infroduccion de un Atlas debe contener el marco juridico, antecedentes historicos de los
dos tipos de peligro que se desarrollan en el texto; geoldgicos e hidrometeoroldgicos,
objetivos, alcances, metodologia y contenido del documento. ElI segundo capitulo
Determinacioén de la zona de estudio enmarca las escalas de analisis representadas en el
Atlas. La escala cartografica empleada la cual puede presentarse en un analisis municipal,
urbano o regional.

En la caracterizacion natural y social, capitulos 1l y 1V, se otorga una breve descripcion'”
de las principales caracteristicas municipales de cada uno de los siguientes temas:

o Elementos Naturales: fisiografia, geologia, geomorfologia, edafologia, hidrologia,
climatologia, uso de suelo y vegetacion, areas naturales protegidas y problematica
ambiental.

e Elementos Sociales, econémicos y demograficos: entorno demografico, dinamica
demografica, distribucidn de la poblacion, mortalidad, discapacidad, densidad de la

5 Art. 84 Instituye como delito la realizacién de obras sobre zonas anteriormente identificadas por los Atlas
municipales. Art. 86 Confiere la toma en cuenta del Atlas Municipal en la autorizacién de cualquier tipo de
construccion de obras de infraestructura o asentamientos humanos. (DOF, 2014, p.27-28).

16 Art. 87. Refiere acciones que las autoridades deben ejecutar para el caso de los asentamientos humanos ya
establecidos en zonas de alto riesgo; obras de mitigacion o en caso de necesidad reubicacion. Art. 89. Describe
que son las autoridades de los tres niveles de gobierno las que determinan a la autoridad facultada para
autorizar el uso territorial en las reubicaciones. (DOF, 2014, p.28).

7 Narrativa y cuantificable, con tabulados, graficos, etc.
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poblacion, escolaridad, hacinamiento, marginacion y pobreza, pobreza alimentaria,
de capacidades y patrimonio. Las actividades econdémicas que se realizan en el
municipio.
Los temas que un Atlas desarrolla en estos capitulados tienen como objetivo ser
encaminados a la identificacién de las condiciones de peligro y de vulnerabilidad presentes
en el municipio para otorgar validez a la posterior localizacién de zonas de riesgo.

El capitulo V-Identificacion de riesgos, peligros y vulnerabilidades ante fenémenos
perturbadores de origen natural realiza un analisis de cada fendmeno natural clasificandolo
por su tipo de origen (geoldgico e hidrometeorolégico). Cada amenaza es examinada y
cartografiada con distinto grado de analisis. Ademas se agrega como subcapitulo los
riesgos, peligros o/y vulnerabilidades ante otros fendmenos, el cual detalla y describe
fendmenos de indole antrépicos o ambientales como riesgos sanitarios, quimicos, socio-
organizativos. Por ultimo se detallan las recomendaciones y obras de mitigacién propuestas
con base al analisis de todo el documento.

La ultima parte del documento, el capitulo VI Anexos, contiene toda la informacion

complementaria a cualquiera de los capitulos anteriores, el trabajo de campo, algunos
planos y materiales tomados en cuenta, etc.

3.2.2 Plan Municipal de Desarrollo Urbano (PMDU)
Definicion

Es un instrumento de analisis, proyeccién y normatividad de la situacién territorial de la
estructura urbana a nivel municipal, cuyo propdsito es constatar la adecuada planificacion,
ordenacién y regulacion de la distribucién de las actividades urbanas para el optimo
funcionamiento y desarrollo del centro poblacional.

Fundamento

La legislacion mexicana mantiene como obligacion del gobierno municipal la elaboracion
de un Plan Municipal de Desarrollo Urbano que, a través de una carta urbana, regule la
urbanizacion. Lo anterior se encuentra sustentado en las leyes General y Estatales de
Asentamientos Humanos, del Programa Nacional de Desarrollo Urbano, y en algunos
Planes estatales, como es el caso del Plan Estatal de Ordenacion y Regulacion de los
Asentamientos Humanos del Estado de Chiapas.

3.3-Caracterizacion de los municipios de estudio.

Con el objetivo de ilustrar la correspondencia entre los instrumentos de gestion de riesgo
municipal y el desemperfio de los distintos actores involucrados en el ejercicio de dicha
gestion, las siguientes lineas mostraran dos esquemas vigentes de gestion del riesgo de
esta escala como estudios de caso. Los estudios de caso son el municipio de Comitan de
Dominguez, localizado en el estado de Chiapas, y Sanctéorum de Lazaro Cardenas ubicado
en Tlaxcala.

El propdsito de comparar dos municipios es presentar evidencia sobre la dinamica (gestion
local diferenciada) antes brevemente descrita de nuestro pais. Esta caracterizacion
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ejemplificara una breve descripcion de las caracteristicas mas importantes de cada
municipio de estudio.

Estas caracteristicas incluyen variables e indicadores estadisticos que reflejan la situacion
socioecondmica de cada caso de estudio, vale la pena mencionar que dichos datos pueden
ser entendidos como componentes de un indice de vulnerabilidad social, sin embargo el
propésito del estudio no es generar un indice de vulnerabilidad social sino caracterizar a los
municipios y mostrar un panorama general de las condiciones que presentan. Dichas
condiciones se emplean como variables e indicadores ilustrativos de su grado de
susceptbilidad sin embargo no se conjugan en una ecuacion de vulnerabilidad; las variables
escogidas toman como base los criterios de caracterizacién y analisis del “Community-
based disaster risk index” propuesto por Bollin e Hidajat (2006), donde se toman en cuenta
elementos demograficos, econdmicos, sociales y politicos (poblacion total, acceso a
servicios basicos, nivel de pobreza, escolaridad, reglamentos de construccion, planes de
emergencia, entre otros) como indicadores representativos de la vulnerabilidad intrinseca
de cada municipio.

3.3.1 - Comitan de Dominguez, Chiapas

Figura Ill. 1 Localizacién geogréfica de Comitan de Dominguez
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Caracteristicas Fisicas (amenaza)

Por su localizacion geografica el municipio se encuentra expuesto a la constante ocurrencia
de fendmenos naturales peligrosos. De acuerdo con el Atlas de Riesgos municipal éstos
inciden en el territorio con distinto grado de intensidad, es decir la amenaza que representan
depende del comportamiento de cada tipo de fendmeno. Los cuadros IIl.1 y 111.2 especifican
el nivel de peligro por fendmeno que el documento marca de manera general en el municipio
de Comitan de Dominguez.

Cuadro Ill. 1 Peligro por Fenémenos Geoldgicos, Cuadro lll. 2 Peligro por Fenémenos
Comitan de Dominguez Hidrometeorolégicos, Comitan de Dominguez

Geologicos ] Hidrometeoroloégicos
Fenémenos Peligro

Derrumbes-Caida de

Bajo Ciclones (ondas tropicales No Aplica
Roca j ( p ) p
Deslizamientos Alto Inundaciones Alto
e . . Sin
Erosion Hidrica Bajo Granizo e g
especificacién
. Sin
Fallas y fracturas Medio Heladas e
especificacion
. P Sin
Flujos Alto Sequias e .
especificacion
_ .. Sin
Hundimientos Muy Alto Temperaturas maximas extremas e
especificacion
Sismos Medio Tormentas eléctricas Alto
Tsunamis o maremotos No Aplica Vientos Fuertes Alto
Vulcanismo Medio

Fuente: Elaboracién propia, con informacién del Atlas de Riesgos municipal de Comitan de Dominguez. (SEDESOL, 2011a)

Los fendmenos de mayor impacto o recurrencia son hundimientos, flujos, inundaciones,
tormentas eléctricas y vientos fuertes, los cuales se relacionan entre si; incluso uno conlleva
al otro, como es el caso de los fendmenos hidrometeoroldégicos mencionados con respecto
a los procesos de remocién en masa.

El peligro es representado a diferentes escalas, lo cual aporta mayor detalle a la informacion
y una mejor identificacion. EI comportamiento espacial depende del tipo de fenédmeno. Las
inundaciones que son especificas y recurrentes en las areas urbanas y los procesos de
deslizamientos que suelen ser fendmenos muy localizados necesitan una mayor resolucién
escalar que la erosién hidrica o las granizadas, las cuales por el contrario, en repetidas
ocasiones, necesitan ser analizadas en un contexto regional. La cartografia mostrada en la
figura IIl.2 representa algunos de los mapas de peligros definidos por el Atlas de riesgos
del 2011. De manera general se observa que el noroeste concentra mayores niveles de
peligro a nivel municipal y que el peligro de diversas fuentes se encuentra latente en las
distintas areas de la zona urbana.
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Figura Ill. 2 Mapas Municipales de: Erosiéon Hidrica, Deslizamientos, Granizadas y Hundimientos. Urbanos:
Inundacion, Fallas y fracturas y Erosién Antrépica de Comitan de Dominguez
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Fuente: Mapas del Atlas de Riesgos Municipal de Comitan de Dominguez (SEDESOL, 2011a)

Caracteristicas Sociales (perfil socio-econémico)

El nivel de susceptibilidad a sufrir un desastre de un determinado territorio se puede obtener
mediante la observacién de sus caracteristicas sociales. Las condiciones socioeconémicas
que éste presenta influyen en esta susceptibilidad, aunque no la determinan por completo,
ya que puede existir capital social’® (Cannon, Twigg y Rowell, 2003).

18 E| capital social incluye las formas de prevencion ante peligro personal y colectivo provistas por la sociedad,
el grado de capacidad para habitar un sitio seguro-exposicion, los cédigos de construccién, medidas de
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En general, buenas condiciones socioecondmicas intervienen en una menor vulnerabilidad,
bajas condiciones pueden desencadenar situaciones mas adversas, pues entre mayor sea
la condicion econdmica, mayor es la posibilidad de que existan capacidades para enfrentar
algun siniestro, y entre peores sean las condiciones sociales de una poblacion ésta eleva
su grado de susceptibilidad, se vuelve mas vulnerable ante un fenémeno.

Condiciones Demograficas

El cuadro Ill.3 muestra los indicadores sociales mas relevantes en el municipio. Comitan
tiene una poblacién de 141,013 habitantes la cual se concentra en el centro sur del
municipio, en su unica localidad urbana y se dispersa al noreste municipal, tal como se
observa en la figura Ill.3. La parte oeste presenta la menor concentracién, sin embargo
debido a la dispersion poblacional se dificulta la identificacion de zonas con poca densidad
demografica. Esta variable indica la exposicion que la poblacion municipal tiene a cualquier
fendmeno natural y antrépico.

Cuadro Ill. 3 Indicadores sociales de Comitan de Dominguez

Indicadores Sociales

Variables Valor
Poblacion total 141,013
% de Poblacion de 15 anos o mas analfabeta 13.54
% de Poblacion de 15 afios o mas sin primaria completa 30.90
% Ocupantes en viviendas sin drenaje ni excusado 1.64
% Ocupantes en viviendas sin energia eléctrica 1.22
% Ocupantes en viviendas sin agua entubada 12.45
% Viviendas con algun nivel de hacinamiento 42.61
% Ocupantes en viviendas con piso de tierra 10.99
% Poblacién ocupada con ingreso de hasta 2 salarios minimos 62.47
Grado de marginacion Medio
Grado de rezago social Bajo
indice de Desarrollo Humano 0.74
indice de Desarrollo Social 0.77

Fuente: Datos del 2010 del Censo Poblacion y Vivienda INEGI, Consejo Nacional de Poblacion (CONAPQO), Consejo Nacional
de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal
(INAFED).

La mayor dotacién de servicios basicos rodea el area urbana y las areas limitrofes, como
se visualiza en la figura 1ll.4, y se amplia con mayor intensidad al este; sin embargo, las
localidades al sureste y norte del area urbana presentan un fuerte déficit en la cobertura de
servicios con porcentajes de mas del 80% de carencia. El oeste en general también ostenta
importante escasez de la misma indole, a pesar de ello una localidad especifica al suroeste
municipal disfruta de porcentajes elevados de servicios. Las variables relativas al acceso
de servicios indica el grado de vulnerabilidad intrinseca de cada espacio.

mitigacion, albergues medidas de prevencion, los mecanismos de politicas sociales e institucionales con
precauciones ante peligros.
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La marginacién a nivel municipal se mantiene media (CONAPO, 2010). No obstante, como
se aprecia en la figura I1l.5 en su distribucion por localidad y Area Geoestadistica Basica
(AGEB) urbana, la mayoria del territorio municipal presenta grados altos combinados con
una dispersion de grados muy altos. La marginacion media también se encuentra dispersa
pero en menor cantidad y los niveles bajos y muy bajos se localizan en sitios muy
especificos al noroeste del area urbana y en dos comunidades proximas a los limites
orientes municipales.

Lo anterior indica una concentracion de falta de oportunidades en la parte occidental de
Comitan, en donde se presenta la mayor vulnerabilidad intrinseca y necesidad de la
atencion en prevencion por parte de las administraciones publicas.

Por su parte, el municipio refleja gran necesidad econdmica al tener mas del 60% de su
poblacion con ingresos de dos salarios minimos, lo que se ve reforzado por su bajo indice
de Desarrollo Humano y de Desarrollo Social. Variables que aportan mayor grado de
vulnerabilidad municipal.

Los siguientes mapas, referidos en este apartado, muestran cémo se distribuyen los
indicadores sociales mas importantes en el municipio. Para la generacion de cada cobertura
tematica incluida en la cartografia de esta tesis se utilizd informaciéon a dos escalas,
localidades rurales y AGEB urbanas, para tener una clara distribucioén a nivel municipal de
la variable o indicador expuesto. Las variables empleadas para este desarrollo cartografico
se tomaron del Censo de poblacién y vivienda 2010, INEGI y de CONAPO, 2010. Cada
variable se clasificd en cinco categorias de intensidad, las cuales se definieron por cortes
naturales ajustados al comportamiento observado de la variable®.

La cartografia tematica representa con distintas tonalidades de color la intensidad de la
variable cartografiada; tonalidades mas bajas expresan menor intensidad, tonalidades mas
fuertes reflejan mayor intensidad. Para el caso de las localidades la intensidad de la variable
en cuestion también se aprecia con una diferencia de tamafos en la simbologia que
representa cada localidad. Toda la cartografia tematica tanto de Comitan de Dominguez
como de Sanctérum de Lazaro Cardenas se representa de esta manera, a excepcion de la
cartografia que presenta la marginacion en cada municipio.

La cobertura tematica del indice de marginacion, figura 1Il.5 “Grado de marginacion,
Comitdn de Dominguez” y figura 111.12 “Grado de marginacién, Sanctérum de Lazaro
Cardenas” se representa con un gradiente de color, el cual es resultado del cruce de la
informacién por localidad y AGEB en el area municipal, para que se observe la influencia
que la variable de las dos escalas presenta en todo el territorio municipal. Este proceso se
realiz6 a través de un Sistema de Informacion Geografica (SIG). Para conocer el desarrollo
de dicho proceso véase el apartado Anexo |.- Proceso de elaboracion de cartografia
tematica, metodologia empleada en el SIG.

'® Las cinco categorias pretenden ejemplificar la intensidad base (muy baja, baja, media, alta y muy alta) del contexto
municipal.
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Figura Ill. 3 Distribucién demografica, Comitan de Dominguez
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Con informacion INEGI, 2010. Variable Poblacion Total por localidad rural y AGEB urbano. Descarga disponible en: Censo de
Poblacién y Vivienda 2010. Principales resultados por localidad (ITER). Y Principales resultados por AGEB y manzana urbana.
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Figura Ill. 4 Servicios Urbanos Basicos (Luz, Agua Potable y Drenaje), Comitan de Dominguez
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Con informacion del Censo Poblacién y Vivienda INEGI, 2010. Variables: Viviendas particulares habitadas que disponen de luz
eléctrica, agua entubada de la red publica y drenaje, Total de viviendas particulares habitadas por localidad rural y AGEB urbano.
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Figura lll. 5 Grado de marginacién, Comitan de Dominguez
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Elaborado por Ménica Lucia Martinez Herrera

Con informacion de CONAPO, 2010. Variables: indice de marginacion por localidad 2010. Descarga disponible en: CONAPO, 2010.
Base de datos completa. Y Marginacién urbana por entidad federativa y municipios, 2010. CONAPO, 2010. Anexo B.- Base de datos.
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Condiciones econémicas del municipio (Perfil Financiero)

Las condiciones financieras de un municipio reflejan las oportunidades que éste puede
otorgar a su poblacion en materia de seguridad publica, empleos y en gestion del riesgo.
Ademas de aportar de acuerdo a sus niveles altos o bajos grados de vulnerabilidad. Los
indicadores que se presentan a continuacién, en el cuadro l11.4, reflejan dicha condicion en
el municipio.

Cuadro lll. 4 Indicadores financieros del gobierno municipal de Comitan de Dominguez

Indicadores Financieros

Variable Valor
% Autonomia financiera 11.05
Ingresos propios per capita (miles de pesos) 260.02
% Dependencia de participaciones federales 30.76
% Capacidad de inversion 38.21
% Capacidad de inversioén social 36.23
Gasto en obra publica y acciones sociales per capita (pesos corrientes) @ 829.70
% Autonomia para asumir gasto operativo 20.16
% Flexibilidad financiera -0.65
% Autonomia de gasto social 33.53
Indice de Desarrollo Econémico 0.29

Fuente: INAFED. Indicadores financieros de los municipios, 2012

Los indicadores financieros del municipio muestran un gobierno local con una autonomia
financiera del 11% de su presupuesto y una importante dependencia de la participacion
federal, el 30.8%. Esto representa limitaciones para sostener sus propios gastos operativos;
y con una capacidad de inversidon del 38.2%, el municipio tiene una restringida capacidad
en el desarrollo de obras de reduccion de riesgos.

Otro tipo de factores econdmicos, como los ingresos de la poblacion, constituyen elementos
que revelan, las condiciones sociales en que ésta se encuentra y en consecuencia, su nivel
de vida. El Cuadro Ill.5 “Sectores econémicos, Comitan de Dominguez” muestra por
sectores de ocupacion el porcentaje de produccién y el personal ocupado de cada una.

El subsector mas importante dentro del municipio es el comercio al por menor, con el
40.55% de su poblacion econdmicamente activa (PEA) y el 30.69% de la produccion total.
La mineria, por su parte es el subsector de menor influencia econémica tanto en el aspecto
laboral como de ingresos pues unicamente emplea el 0.01% de la poblacién municipal y
produce 0.002% del PIB, lo que la posiciona con ganancias menores incluso que aquellas
de las actividades primarias, las cuales tampoco representan una ganancia fuerte dentro
de Comitan al tener tan solo el 0.05% de la produccién.
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Cuadro lll. 5 Sectores economicos, Comitan de Dominguez

Sectores Econdémicos
Porcentaje de Porcentaje

Subsector econémico Poblacion de
Econémicamente Produccion

Activa (PEA)

Agricultura, Servicios Agropecuarios y forestales 0.03 0.05

Mineria 0.01 0.002
Energia eléctrica, Agua y Gas 0.78 0.26

Construccion 2.29 4.11

Manufacturas 11.35 20.79
Comercio por mayor 6.61 17.58
Comercio por menor 40.55 30.69
Transporte y correos 2.27 4.09
Informacion en Medios masivos 1.32 6.09
Servicios financieros y seguros 0.87 1.13
Inmobiliarios y alquiler de inmuebles 0.76 0.20
Servicios profesionales y técnicos 2.55 1.18
Apoyo a negocios, desechos y remediacion 1.38 0.81

Servicios educativos 3.40 210
Salud y asistencia social 3.36 1.71

Esparcimiento, culturales y deportivos 1.23 0.28
Alojamiento temporal, alimentos y bebidas 11.52 6.08
preparados

Otros servicios 9.73 2.84

Fuente: Censos Econdmicos INEGI, 2014

Tal como se visualiza en el mapa 111.6 el porcentaje mayor de desempleo es del 10.6%.
Dichos niveles se ubican en el centro de la zona urbana y en puntos especificos del
noroeste municipal.

El grado de dependencia econémica que en promedio tiene que soportar cada persona, de
acuerdo con Palacio, Sanchez, et al. (2004) se refiere a la relacion entre la poblacion
economicamente activa y la poblacion econdmicamente inactiva, la ultima integrada por la
poblacion infantil y adulta mayor. Dicho grado aporta una idea de la fuerza de trabajo
necesaria para integrar a las actividades productivas para un 6ptimo desarrollo econémico
y es representado en el mapa IIl.7. Como se observa la urbe municipal no posee ningun
problema de ésta indole, a diferencia de las areas rurales limitrofes del noroccidente,
suroriente y poblados especificos al sureste de la zona urbana donde los valores de
dependencia reflejan una relaciéon bastante alta de igualdad (84 dependientes por cada 100)
o incluso de mayoria (mas de 100 dependientes por cada 100 PEA).

50



Figura Ill. 6 Desempleo, Comitan de Dominguez
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Figura Ill. 7 Dependencia Econémica, Comitan de Dominguez
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Caracteristicas Politicas (ayuntamientos, planes, programas operativos,
Proteccion Civil Estatal)

Las capacidades institucionales que un gobierno puede otorgar dependen de las
condiciones politicas que enmarcan el contexto del municipio, pues la configuracién politica
define ciertos modelos que pueden mejorar, incentivar o reducir éstas capacidades.

Administracion Publica Local

La configuracion de la administracion publica local otorga mayores herramientas en la
consolidacién de la gestion del riesgo dentro de los municipios por lo que la estructura de
administraciones relacionadas al papel de la Proteccion Civil dentro de los ayuntamientos,
la existencia de planes y proyectos constituyen un punto a favor del interés de estas
tematicas por parte del gobierno lo que secundaria su posterior ejecucion.

Estructura de las administraciones publicas municipales

Cuadro lll. 6 Estructura de las dependencias de la administracion publica del municipio de Comitan de
Dominguez

Funcién Instituciones | Tipo de Administracion
Desarrollo Urbano 1 Central
Obras Publicas 1 Central
Proteccion Civil 0 Ninguna
Planeacion y/o evaluacion 0 Ninguna

Fuente: Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Delegacionales 2013. Tema: Estructura organizacional de los ayuntamientos

Como se observa en el cuadro 111.6, de acuerdo con la informacién del Censo Nacional de
Gobiernos Municipales 2013, dentro del municipio solo existen dos dependencias
relacionadas con su funcién administrativa a la gestién del riesgo y ambas son de caracter
Central, lo que refiere que forman parte del organigrama de la administracion y presupuesto
municipal. Dichas instituciones son Desarrollo Urbano y Obras publicas.

El hecho de que Proteccion Civil no figure en la administraciéon publica central del municipio
dentro de Comitan nos habla de una limitacidon en las capacidades institucionales en este
campo. Actualmente se asocia al centro Regional de Bomberos, el cual es un organismo
reactivo, no preventivo; se cataloga como dependencia paramunicipal (Censo Nacional de
Gobierno, INEGI, 2014).

Esto se traduce en una fuerte delimitante para la gestion del riesgo. Situacion agravada por
la falta de una instancia municipal catalogada como Planeacién y/o evaluacion, pues se
imposibilita ain mas el panorama para la gestion integral en materia de riesgo.

Actividades de proteccioén Civil

El Censo de Gobiernos Municipales y Delegacionales 2013, dentro de la descarga de
informacion de “Administracion publica municipal o delegacional”, en el tema de “Funciones
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especificas” presenta un apartado de las actividades que realizan las administraciones
publicas municipales de Proteccion Civil. A partir de esa informacion, y el trabajo de campo
realizado, se presenta evidencia de un Programa de proteccion civil o plan de contingencia
en Comitan, el cual actualmente atiende los siguientes aspectos:

1. ldentificacion de zonas propensas a desastres o emergencias (Atlas de riesgos)
2. Andlisis de desastres o emergencias

3. Tratamiento y/o reduccién de desastres o emergencias

4. Evaluacion del programa

5. Vinculaciéon con otras areas del gobierno

6. Unidades de Proteccién Civil en las instituciones del gobierno

7. Esquemas de formacion y capacitacion a servidores publicos

8. Esquemas de formacion y capacitacion a ciudadanos

9. Mecanismos de comunicacién permanentes con la sociedad

10. Mecanismos de comunicacién con la sociedad ante desastres o emergencias

Existencia de instrumentos municipales

La misma fuente de informacion clasifica a los municipios de acuerdo a la existencia o no
de un Plan de Desarrollo Municipal. Para el caso de Comitan, menciona su existencia y los
siguientes elementos que contiene?’:

Mision

Vision

Objetivos

Metas

Indicadores de gestion

Indicadores de desempefio

Sin embargo se describe que el municipio no cuenta con la existencia de un Plan de
Desarrollo Urbano, auque en el trabajo de campo se observé que el municipio si cuenta con
dicho instrumento, relativamente antiguo, elaborado en el 2005.

S N I

Reglamentos Basicos

El indice de Reglamentacion Municipal basica?' toma en cuenta 17 reglamentos
municipales de los 40 existentes por las atribuciones que la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos le sefiala a dicho orden de gobierno??. EI municipio de Comitan
de Dominguez cuenta con 5 de estos reglamentos, lo que le confiere un porcentaje del 29%
del total de los reglamentos basicos. El indice antes referido considera como Bajo este
porcentaje de instrumentos normativos?®. El cuadro 11.7 indica los reglamentos con los que
cuenta el municipio.

20 No hay informacion disponible sobre el Porcentaje de cumplimiento de este Plan.

21 E] indice de Reglamentacion Municipal basica (IRMb) se elaboré con la informacion obtenida en INEGI, Encuesta
Nacional de Gobierno, Seguridad Publica y Justicia Municipal 2009 (con datos de 2008), y en INEGI, Censo Nacional de
Gobiernos Municipales y Delegacionales 2011 y 2013 (con datos de 2010 y 2012, respectivamente) (INAFED, s.f.).

2 | a legislacién pertinente se referencia en el documento “indice de Reglamentacion Municipal basica” (INAFED, s.f.).
2 Si el porcentaje es mayor o igual a 20% y menor a 40% se considera BAJO (INAFED, s.f.).
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Cuadro lll. 7 Reglamentos basicos del municipio de Comitan de Dominguez

Reglamentos

Bando de policia y buen gobierno

Reglamento interior del Ayuntamiento
Administracién Publica Municipal o Delegacional
Transparencia y acceso a la informacion
Participacion ciudadana

Obras publicas

Limpia y/o recoleccion de residuos solidos urbanos
Seguridad publica

Proteccion civil

Alumbrado publico

Cementerios

Mercados

Rastro

Vialidad y transporte

Zonificacién y uso de suelo

Ordenamiento ecoldgico

Reglamento de construccion

REGLAMENTOS BASICOS EXISTENTES
iINDICE 29
GRADO Bajo

Fuente: indice de Reglamentacién Municipal basica. (INAFED, s.f.).

Vikr|lO|O|O|O|R|[O|CO|O|0O|O|Rr|O|OC|O|(FR|K

Instrumentos estatales. Planes y programas operativos

Para concebir la importancia, normatividad y poder de ejecucién dentro de los municipios
€s necesario conocer si en su escala estatal cuentan con instrumentos que les otorguen
validez de accién. Los planes y programas operativos referentes a la Proteccion Civil
presentes en la entidad de Chiapas, es decir en su nivel estatal son:

Atlas Estatales

» Atlas Estatal de Riesgos 2012
= Atlas Estatal de Peligros 2005
Programas estatales

» Programa de Incendios forestales 2013
» Programa dia de muertos 2013
» Programa invernal 2013-2014
o Programa Preventivo de Proteccion Civil PP5 2012-2018
o Programa Estatal de Proteccion Civil 2013-2018
Sub programas

e Sub programa de Seguridad vacacional Guadalupe Reyes 2012-2013
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e Sub programa de vacaciones seguras verano 2013
e Sub programa de inspeccion de Pdlvora y pirotecnia 2013-2014
Planes estatales

+ Plan Especifico de Proteccién Civil para la Temporada de Lluvias y Ciclones
Tropicales 2013
+ Plan de Incendios forestales 2014

En el capitulo VI se ampliara la discusion sobre los contenidos y aplicaciones de este marco
normativo relativo a la gestion del riesgo, exponiendo las condiciones vigentes en las
administraciones actuales dentro del municipio.

3.3.2 - Sanctérum de Lazaro Cardenas, Tlaxcala

Figura lll. 8 Localizacién geografica de Sanctérum de Lazaro Cardenas
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Fuente: Elaboracién propia, con cartografia geoestadistica urbana y rural amanzanada, Tlaxcala (INEGI, 2015)

Caracteristicas Fisicas (amenaza)

El Atlas de Riesgos municipal muestra los siguientes niveles de peligro de cada uno de los
fendmenos dentro del territorio municipal. Los siguientes cuadros (111.8, 111.9 y 111.10)
especifican la amenaza que representa su actuacion por cada tipo de fenémeno.
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Cuadro lll. 8 Peligro por Fenémenos Geoldgicos, Cuadro Ill. 9 Peligro por Fenémenos

Sanctérum de Lazaro Cardenas Hidrometeorolégicos, Sanctérum de Lazaro
Cardenas
Geolodgicos
Derrumbes Alto - Muy Bajo.
Deslizamientos Muy Alt.o - Muy
Bajo.
Erosion Bajo
Fallas y fracturas Bajo
Flujos Alto - Muy Bajo.
Hundimientos Bajo
Sismos Muy bajo
Tsunamis o .
No aplica
maremotos
Vulcanismo Bajo

Fuente: Elaboracién propia, con informacién del Atlas de Riesgos municipal de Sanctérum de Lazaro Cardenas, (SEDESOL,
2011b)

Cuadro lll. 10 Peligro por Fenémenos Antropogénicos, Sanctérum de Lazaro Cardenas

Antropogénicos
Fenémenos Peligro
Peligros quimico tecnoldgicos. Muy alto

Fuente: Elaboracién propia, con informacién del Atlas de Riesgos municipal de Sanctérum de Lazaro Cardenas, (SEDESOL,
2011b)

El mayor peligro es de caracter antropogénico, el peligro quimico tecnoldgico, relacionado
con la incidencia de pirotecnia en el municipio. Los siguientes fendmenos de mayor dafio
y/o frecuencia son heladas, sequias, flujos, deslizamientos y derrumbes. Estos fendbmenos
han ocasionado fuertes pérdidas econdmicas de diversa particularidad; como ejemplo las
heladas han impactado en la produccién agraria municipal.

Dentro del documento se representan los fendmenos a escala municipal; sin embargo, para
amenazas antropogénicas, que se suscitan con mayor frecuencia en las comunidades,
éstas son representadas a escala urbana. Dicha escala aporta informacién que no se podria
apreciar en la escala municipal por lo que proporciona una superior identificacion del
fendmeno estudiado.

Los mapas de la figura 111.9 son parte de la cartografia elaborada por el Atlas de riesgos
municipal 2011 de la empresa Proyectos y Planeacién Integral. Tal como se aprecia en
estos mapas de ejemplo, los peligros se ubican de manera general en el norte y centro
municipal. Por otro lado en el mapa de escala urbana el peligro se presenta en el noreste.

57



Figura Ill. 9 Mapas de: Derrumbes, Heladas, Sequias, Fallas y fracturas, peligros Antropogénicos, peligro por
fracturas en zonas urbanas de Sanctérum de Lazaro Cardenas
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Fuente: Mapas del Atlas de Riesgos Municipal de Sanctérum de Lazaro Cardenas (SEDESOL, 2011b)

Caracteristicas Sociales (perfil socio-econémico)

Las caracteristicas sociales de un determinado territorio se componen de diversos factores,
los cuales determinan la vulnerabilidad a desastres de determinada poblacion, los dos
indicativos mas relevantes de una sociedad son los relativos a su demografia y su
economia.
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Condiciones demograficas.

Las principales condiciones sociales del municipio se representan con los indicadores
sociales del cuadro 111.11. Sanctérum tiene una poblaciéon de 8,474 habitantes, muy cercana
a los 8,500, como se puede observar en la figura 111.10 se encuentra distribuida en mayor
medida en sus dos localidades urbanas, por su parte todo su territorio suroccidental se
presenta practicamente deshabitado. Ademas se muestra la inexistencia de infraestructura
de comunicacién entre sus dos zonas urbanas, lo que refleja una falta de planeacion e
inversion municipal.

Cuadro lll. 11 Indicadores Sociales de Sanctérum de Lazaro Cardenas

Indicadores Sociales

Variables Valor
Poblacién total 8474
% de Poblacion de 15 ainos o mas analfabeta 7.29
% de Poblacién de 15 afios 0 mas sin primaria completa 19.16
% Ocupantes en viviendas sin drenaje ni excusado 1.95
% Ocupantes en viviendas sin energia eléctrica 0.85
% Ocupantes en viviendas sin agua entubada 1.40
% Viviendas con algun nivel de hacinamiento 50.35
% Ocupantes en viviendas con piso de tierra 5.86
% Poblacién ocupada con ingreso de hasta 2 salarios minimos 55.39
Grado de marginacion Medio
Grado de rezago social Muy bajo
Indice de Desarrollo Humano 0.72
indice de Desarrollo Social 0.85

Fuente: Elaboracion con datos tomados de diversas fuentes: Censo INEGI, CONAPO, CONEVAL, INAFED. 2010.

La dotacion de servicios basicos difiere de manera circunstancial en el territorio, como se
aprecia en la figura Ill.11 los menores porcentajes se localizan en las dos areas urbanas y
en dos localidades, una ubicada en el area limitrofe al nororiente municipal y otra dentro de
su fraccion territorial del sur. Cerca de la localidad nororiental se ubica una localidad con un
alto déficit en la cobertura de dichos servicios, con mas del 80% de viviendas sin servicios
basicos, del mismo modo el territorio fraccionado del sur presenta porcentajes altos de esta
escasez. Esta problematica elevada muestra a Sanctérum con un fuerte déficit en cobertura
basica lo que aunado con su cantidad de habitantes en la mayoria de sus localidades, el
alto porcentaje de poblacién sin educacion basica (nivel primaria con 19.16%) y su alto
porcentaje de mas del 50% de las viviendas con algun nivel de hacinamiento, hace que se
pueda considerar como un municipio semi-rural.

Por su parte, la marginacion a nivel municipal se mantiene media, pero al igual que en
Comitan en su distribucién interna; por localidad y AGEB (Urbana), el grado cambia, con la
diferencia de que para el caso de Sanctérum el cambio es drastico. Pues como se muestra
en la figura I1.12 la mayoria del territorio municipal presenta grados altos diferenciados
unicamente en dos superficies municipales; una pequena zona del area urbana en el sur
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de grado muy alto en el noroeste, y un nivel medio de marginacién correspondiente al area
urbana del norte. La superficie restante mantiene un nivel alto de marginacién lo cual indica
una intensa vulnerabilidad econdémica.

Ademas el municipio refleja niveles bajos de ingresos pues la mayoria de sus habitantes
reciben hasta dos salarios minimos, lo que refleja una gran necesidad econdémica. El Indice
de Desarrollo Humano también se presenta bajo.

Estas condiciones socioecondmicas adversas indican que los actores publicos poseen una
mayor responsabilidad para reducir el riesgo en el municipio pues la poblacion esta limitada
en términos socioeconémicos para hacer frente a los desastres.

Condiciones Econdémicas (Perfil Financiero)

El siguiente cuadro indica el perfil financiero que mantiene Sanctérum en la actualidad, de
éste depende la inversion en proyectos de gestion del riesgo.

Cuadro Ill. 12 Indicadores financieros Sanctorum de Lazaro Cardenas

Indicadores Financieros

Variables Valor
% Autonomia Financiera 2.66
Ingresos propios per capita (miles de pesos) 71.56
% Dependencia de participaciones federales 93.83
% Capacidad de inversion 13.82
% Capacidad de inversién social 13.1
Gasto en obra publica y acciones sociales per capita (pesos 351.92
corrientes)
% Autonomia para asumir gasto operativo 3.09
% Flexibilidad financiera 23.19
% Autonomia de gasto social -2.84
Indice de Desarrollo Econémico 0.22

Fuente: INAFED. Indicadores financieros de los municipios, 2012

De acuerdo con los datos expresados en el cuadro anterior, la mayor problematica del
municipio radica en la falta de autonomia financiera, de la cual solo posee un 2.6% y de la
intensa dependencia de participacion por parte de la federacion, la cual es muy proxima al
100%. En este sentido, es importante sefalar que la dependencia imposibilita la accién de
cualquier tipo de obra, plan o infraestructura, lo que en consecuencia frena la capacidad
para desarrollar acciones de mitigacion o reduccién de riesgos sin tener que acudir a
partidas federales o en su defecto estatales. Por esta razén es de vital importancia la
disposicion de instrumentos que apoyen a los administrativos locales en la justificacion de
inversion municipal. En este sentido Sanctérum se encuentra con peores condiciones
financieras que el municipio de Comitan, pues refleja una dependencia absoluta en partidas
o financiamientos estatales y/o federales, lo que también se muestra en su porcentaje de
autonomia de gasto social el cual incluso se presenta con valores negativos.
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Figura Ill. 10 Distribucién demografica, Sanctérum de Lazaro Cardenas
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Elaborado por Ménica Lucia Martinez Herrera

Con informacion del Censo Poblacién y Vivienda INEGI, 2010. Variable: Poblacion Total por localidad rural y AGEB urbano.

61



Figura lll. 11 Servicios Urbanos Basicos (Luz, Agua Potable y Drenaje), Sanctérum de Lazaro Cardenas
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Elaborado por Ménica Lucia Martinez Herrera

Con informacion del Censo Poblacién y Vivienda INEGI, 2010. Variables: Viviendas particulares habitadas que disponen de luz
eléctrica, agua entubada de la red publica y drenaje, Total de viviendas particulares habitadas por localidad rural y AGEB urbano.
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Figura lll. 12 Grado de marginacién, Sanctérum de Lazaro Cardenas
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Elaborado por Ménica Lucia Martinez Herrera

Con informacion de CONAPO, 2010. Variables: indice de marginacion por localidad 2010, Marginacion urbana por entidad
federativa y municipios, 2010.
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Los sectores econdmicos del municipio se desarrollan en el cuadro IlIl.13 en donde se
exhibe que el subsector mas importante en materia de produccién de ingresos dentro del
municipio es el la industria de las manufacturas con el 38.9% de la produccioén total en
Sanctérum. El subsector que mas genera empleo es el del comercio al por menor con casi
la mitad de toda la poblacién econémicamente activa el 47.79%. Dentro del territorio no se
presenta la existencia de varios subsectores, por lo que la poblacion carece de esa actividad
econdmica, tal como se marca en el cuadro 111.13.

El subsector de menor influencia econémica es Transporte y correos, ya que presenta la
menor proporcion de ingresos con tan solo el 0.12% de la produccion total, sin embargo su
presencia en el aspecto laboral se encuentra equilibrado con el subsector Informacién en
Medios masivos, pues ambos representan el 0.13% de la PEA.

Cuadro Ill. 13 Sectores Econémicos Sanctérum de Lazaro Cardenas

Sectores Econémicos
o PEA Porcentaje
Subsector econémico porcentaje | de
roduccion

Agricultura, Servicios Agropecuarios y forestales 0.00% 0.00%
Mineria 0.00% 0.00%
Energia eléctrica, Agua y Gas 0.81% 2.01%
Construccion 0.00% 0.00%

Manufacturas 26.58% 38.90%

Comercio por mayor 5.64% 24.73%

Comercio por menor 47.79% 18.12%
Transporte y correos 0.13% 0.12%
Informacion en Medios masivos 0.13% 0.67%
Servicios financieros y seguros 0.00% 0.00%
Inmobiliarios y alquiler de inmuebles 0.27% 0.15%
Servicios profesionales y técnicos 1.21% 2.58%
Apoyo a negocios, desechos y remediacion 1.74% 0.72%
Servicios educativos 0.00% 0.00%
Salud y asistencia social 0.81% 2.72%
Esparcimiento, culturales y deportivos 0.94% 0.73%
Alojamiento temporal, alimentos y bebidas preparados 6.44% 4.58%
Otros servicios 7.52% 3.97%

Fuente: INEGI, Censos Econdmicos. 2014

La figura 111.13 revela que la problematica del desempleo es casi nula en el contexto
municipal, pues tiene valores porcentuales muy bajos, menores que en Comitan. El mayor
porcentaje es de 2.7% y se localiza dentro de las dos areas urbanas, con mayor intensidad
en la zona urbana norte.
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La distribucion de la tasa de dependencia, visible en la figura 1l.14, indica que en la zona
sur del municipio la PEA tienen una carga importante, ya que en promedio de cada 100
activos existen 80 inactivos, no obstante esta relacion de dependencia aumenta en un punto
especifico del limite noreste cercano a una localidad urbana que no pertenece al municipio,
ya que en dicho punto la relacion es de mas de 1, mas de 100 por cada 100 PEA. Las areas
urbanas presentan los menores niveles de dependencia.

Caracteristicas Politicas (ayuntamientos, planes, programas operativos,

Proteccion Civil Estatal)

La configuracion politica de un municipio define las dependencias y funciones que un
gobierno tiene. De las condiciones del modelo politico se desprenden sus capacidades
institucionales.

Administracion Publica Local

La administracién publica local describe la estructura de administraciones relacionadas a la
gestion de riesgos dentro de los ayuntamientos. Las actividades que Proteccién Civil
efectua. La existencia de planes y proyectos relativos a riesgos. El contexto estatal de la
adquisicion de instrumentos referentes a riesgos representa el interés de estas tematicas
por parte del gobierno, lo que secuela su posterior ejecucion.

Estructura de las administraciones publicas municipales

Cuadro Ill. 14 Administraciones publicas en Sanctérum de Lazaro Cardenas

Funcidn Instituciones Tipo de Administracion
Desarrollo Urbano 0 Ninguna
Obras Publicas 1 Central
Proteccion Civil 1 Central
Planeacion y/o evaluacion 0 Ninguna

Fuente: Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Delegacionales 2013. Tema: Estructura organizacional de los
ayuntamientos

Dentro del organigrama municipal no se presenta una dependencia como tal de Proteccion
Civil pues se encuentra como parte de la Seguridad Publica. Sin embargo, en los datos del
Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Delegacionales, como se visualiza en el
cuadro 111.14, si se marca la existencia de la dependencia, otorgandole un caracter central.
Por lo tanto, ésta es posicionada al mismo nivel que la dependencia de Obras Publicas, lo
que significa que el municipio de Tlaxcala posee una estructura gubernamental municipal
mas consolidada, al menos en papel, que el municipio de Comitan de Dominguez, en donde
Proteccion Civil no se identifica como administracién dedicada a la gestion preventiva del
riesgo. No obstante el cuadro 11l.14 puntualiza que el municipio no cuenta con un érgano
encargado del Desarrollo Urbano ni de Planeacién y/o evaluacion.
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Figura Ill. 13 Desempleo, Sanctérum de Lazaro Cardenas
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Elaborado por Ménica Lucia Martinez Herrera

Con informacion del Censo Poblacion y Vivienda INEGI, 2010. Variables: Poblacion Total y Poblaciéon desocupada por
localidad rural y AGEB urbano.
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Figura lll. 14 Dependencia Econémica, Sanctérum de Lazaro Cardenas
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Elaborado por Ménica Lucia Martinez Herrera

Con informacion del Censo Poblacién y Vivienda INEGI, 2010. Variables: Poblacion de cero a 14 afios, Poblacion de 15 a
64 afos, Poblacién de 65 afios y mas por localidad rural y AGEB urbano.
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Actividades de proteccion Civil

De acuerdo con el Censo Nacional Gobiernos Municipales y Delegacionales 2013 dentro
de la descarga de informaciéon de “Administracion publica municipal o delegacional”, en el
tema: Funciones especificas, se detalla la existencia de un Programa de Proteccién Civil o
plan de contingencia el cual atiende los siguientes temas:

Identificacién de zonas propensas a desastres o emergencias (atlas de riesgos)

Analisis de desastres o emergencias

Tratamiento y/o reduccion de desastres o emergencias

Evaluacién del programa

Vinculacién con otras areas del gobierno

Unidades de proteccion civil en las instituciones del gobierno

Esquemas de formacion y capacitacién a servidores publicos

Esquemas de formacion y capacitaciéon a ciudadanos

. Mecanismos de comunicacion permanentes con la sociedad
10. Mecanismos de comunicacion con la sociedad ante desastres o emergencias
11. Pronéstico de escenarios relacionados con el cambio climatico

Estos temas en materia de Proteccién Civil municipal, son los mismos que los del municipio

de Comitan, salvo la presencia de uno mas, el numero 11.

N RN =

[(e]

También se indica la existencia de un Plan de Desarrollo Municipal, el cual contiene los
siguientes elementos:

Mision
Visién
Objetivos
Metas
Indicadores de gestién
6. Indicadores de desempefio
No hay informacion sobre el porcentaje de cumplimiento de dicho plan, y a diferencia del
municipio de Comitan, el Censo indica que Sanctérum cuenta con la existencia de un Plan
de Desarrollo Urbano.

aoroDd~

Reglamentos Basicos

El municipio de Sanctérum posee un grado Muy Bajo en el indice de Reglamentacion
Municipal basica (INAFED, s.f.). Cuenta con solo 1 reglamento de los 17 tomados como
basicos como se muestra en cuadro 1ll.15 “Reglamentos basicos del municipio de
Sanctorum de Lazaro Cardenas”.
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Cuadro lll. 15 Reglamentos basicos del municipio de Sanctérum de Lazaro Cardenas

Reglamentos

Bando de policia y buen gobierno 1
Reglamento interior del Ayuntamiento
Administracién Publica Municipal o Delegacional 0
Transparencia y acceso a la informacion n.d.
Participacion ciudadana

Obras publicas

Limpia y/o recoleccion de residuos solidos urbanos
Seguridad publica

Proteccion civil n.d.
Alumbrado publico

Cementerios

Mercados

Rastro

Vialidad y transporte

Zonificacién y uso de suelo

Ordenamiento ecoldgico

Reglamento de construccion
REGLAMENTOS BASICOS EXISTENTES
iINDICE

GRADO Muy bajo

Fuente: indice de Reglamentacion Municipal basica. (INAFED, s.f.).

O |Rr|lO|lO|OjO|O|O|O|O

Instrumentos estatales. Planes, programas operativos

Los planes y programas operativos referentes a la gestion del riesgo en su nivel estatal son:

+ Plan Popocatépetl

+ Plan de inundaciones y emergencias Planes por temporada

+ Programa Operativo “Vacacional de Semana Santa” 2013, 201424, 2015 en
proceso®®

24Disponible para su consulta en:
http://www.proteccioncivil.gob.mx/work/models/ProteccionCivil/swbcalendario_ElementoSeccion/157/07_PRO
GRAMA_SEMANA_SANTA_2014.PDF

25 Nota periodistica disponible en:-http://e-tlaxcala.mx/nota/2015-03-20/seguridad/ponen-en-marcha-operativo-
semana-santa-2015-en-tlaxcala
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Capitulo IV~ Capacidades institucionales comparadas en los municipios de

Comitan de Dominguez y Sanctérum de Lazaro Cardenas
Este capitulo se divide en tres partes; estudio de casos, analisis de casos y resultados. La
primera parte, estudio de casos, es una exposicion de los elementos que se relacionan en
la gestion de riesgos de los dos municipios de estudio entre el periodo 2013-2015, estos
elementos se dividen en los instrumentos y los actores que interactian en dicha gestion.
Esta parte incluye una breve explicacion de las funciones, relaciones y problematicas de
los actores de la gestién de riesgos municipal como una discusion de los elementos
descritos.

La segunda parte, analisis de casos, es una comparacion de los instrumentos y actores de
los estudios de caso. En los instrumentos se comparan sus alcances y limites, uso ideal,
implementacién y sus fundamentos, recursos, problematicas. En los actores se comparan
las funciones y el conocimiento que los actores de los estudios de caso presentan.

La Tercera parte, resultados, sefiala los elementos que favorecen a la reduccion del Riesgo
dentro de los municipios. Es la descripcidon de resultados, diferencias de operaciones entre
municipios y sintesis comparativa (de los dos estudios de caso) de favorecimiento a la
reduccion del riesgo.

4.1 Estudio de casos

En las siguientes lineas se describe la situacion de cada estudio de caso enumerando los
principales elementos presentes en las capacidades institucionales de cada municipio. En
primera instancia, se otorga una breve caracterizacion de los principales instrumentos de
gestion de riesgos. Posteriormente, se enumeran los distintos actores que interactuan
dentro del municipio en el proceso de gestion de riesgos y se describen las principales
caracteristicas, funciones y relaciones que ejercen de manera individual y colectiva.

Por ultimo se expone una breve explicacidon de la implementacion de los instrumentos antes
descritos, sus alcances y sus problematicas de uso, actualizacién o desactualizacion y de
otra indole en ambitos relativos al riesgo, como falta de recursos, coordinacion de actores,
etc. Como primer caso se presenta el municipio de Comitan de Dominguez, Chiapas, y en
segundo término, Sanctérum de Lazaro Cardenas, Tlaxcala,.

4.2 - Caso Uno - Municipio Comitan de Dominguez, Chiapas

En el municipio de Comitan existen varios tipos de instancias que configuran la gestion del
riesgo tales como dependencias publicas municipales y estatales, centros académicos,
organizaciones ciudadanas, entre otros. Su capacidad de operacion e interrelacion territorial
instituye la conformacion de una estructuracion social, lo que los representa como actores
del proceso de gestion. Estos afectan sus interacciones dependiendo de los recursos y
documentos que implementen en su labor. Por tanto, los documentos implementados
presentan un poder de acciéon de ordenacion administrativa y operativa del espacio,
articulandose asi como instrumentos del proceso de gestion.
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4.2.1 Instrumentos

Los instrumentos territoriales son documentos realizados por instituciones o personas
fisicas, juridicas, publicas o privadas con el objetivo de asentar las bases y orientaciones
de planeacion en el territorio en cuestion. El analisis contenido en ellos puede servir para la
operacion de politicas publicas, la implementacién de acciones territoriales, operativas y
administrativas, entre otras cuestiones.

Los principales instrumentos dentro de la gestidn del riesgo en este municipio son: el Atlas
de Riesgos Municipal, el Plan Municipal de Desarrollo Urbano (PMDU), el Plan Municipal
de Desarrollo (PMD) y los Planes Operativos de Proteccion Civil Municipal.

Existen otros planes y reglamentos pertinentes al ordenamiento territorial como el “Plan de
Gestiéon de la Cuenca del rio Grande-Lagunas de Montebello” y el “Reglamento de
Construccion Comitan”. Sin embargo, éstos no son instrumentos relevantes dentro de la
gestioén territorial del riesgo en el municipio pues no poseen una injerencia directa en él ya
que son documentos de corte regional de marco de referencia territorial tedrica y técnica®®.

e 4.2.1.1 Atlas de Riesgos Municipal

El Atlas de Riesgos de Comitan de Dominguez fue elaborado en el 2011 por un equipo de
trabajo constituido por ocho profesionistas (SEDESOL, 2011a) bajo las funciones
administrativas del Instituto Municipal de Planeacién (IMPLAN). Sus integrantes fueron seis
ingenieros de la Universidad de Ciencias y Artes de Chiapas (UNICACH); una Ingeniera
Geodloga e Hidrometeoréloga?” como responsable técnico?®, dos Ing. Geomaticos?®, dos Ing.
en Sistemas Computacionales, un Ing. Industrial y de Sistemas, un Licenciado en Economia
y Sociologia y un Arquitecto-Urbanista. Los ingenieros estuvieron a cargo de los aspectos
técnicos, descripcion y recomendaciones para la mitigacion fisica. El personal del IMPLAN
fue responsable de la informacion socioecondmica y del analisis de las condiciones sociales
y como consultor el Instituto hizo entrega del documento al ayuntamiento municipal.
Actualmente este mismo organismo es el encargado del seguimiento de su actualizacion®.

El instrumento fue gestionado por el area de programacion y desarrollo socioeconémico
del ayuntamiento municipal®'. Se constituye de los seis capitulos propuestos en la guia de

26 E| primero enmarca la situacion, disposicion, problematica del recurso hidrico como prioridad estratégica
regional. El segundo por su caracter técnico coordina y delimita las condiciones y recursos relativos a la
autorizacion, seguimiento y sancién de obras de construccidon municipal, enunciando las adecuadas medidas
técnicas que deben presentar para su correcta funcionalidad.

27 Ingeniera del Centro de Geociencias, Universidad Nacional Auténoma de México

28 Trabajo de campo, analisis y entrega de mapas borrador de peligros, vulnerabilidad y riesgo.

2% Presentacion y realizacion de la cartografia

30 Se realizo una actualizacion al mapa de peligros a inundaciones por parte del Coordinador de planes y
proyectos del IMPLAN. (Coordinador de planes y proyectos del IMPLAN de Comitan de Dominguez,
comunicacion personal, 19 de agosto de 2014).

31 “El expediente técnico se integrd basicamente entre un area que en aquel entonces se llamaba
programacion y desarrollo socioecondmico conjuntamente con el Implan se hizo un trabajo de equipo... ellos
llevaron a cabo todo el proceso de gestion ante SEDESOL” (Encargado de SIG en el IMPLAN de Comitan de
Dominguez, comunicacion personal, 14 de noviembre de 2014).
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SEDESOL, de la cual presenta una descripcion con tabulados y graficos de los principales
aspectos y caracteristicas de cada uno de los temas planteados.

Dentro del capitulado Il y IV32, caracterizacion natural y social el tema menos desarrollado
en el aspecto natural es el de areas naturales protegidas®, los mas extensos son
edafologia, geomorfologia®* y problematica ambiental’®. En la cuestion social los temas de
mayor brevedad son actividades artesanales y actividades agropecuarias®. El apartado de
mayor extensién es entorno demografico, en el cual se plantean escenarios de ventajas y
desventajas para una posible materia de accion; especificamente un escenario con
ventajas: la reduccién de poblacién infantil*” y de desventajas: en grupos de 15-59 afios3® y
de poblacién envejecida®.

En el capitulo V-Identificacion de riesgos, peligros y vulnerabilidades ante fenémenos
perturbadores de origen natural’® se realiza un andlisis de cada fenémeno natural
clasificandolo por su tipo de origen. El Atlas cataloga todos los fenbmenos en dos apartados
Hidrometeorolégicos y Geoldgicos.

Cada amenaza presente en el municipio es descrita, localizada y cartografiada*'. El Atlas
de Comitan distingue el fenomeno geoldgico-geomorfolégico en integridad con elementos
del medio fisico (suelo, pendiente, agua, etc). La identificacion del peligro se basa en la
observacion de campo y visualizacion en imagen satelital. La vulnerabilidad se mide por la
incidencia del dafio en viviendas, pérdidas de vida e infraestructura®?. Para determinar el
riesgo se toman criterios de ambos aspectos; la temporalidad en el peligro y la
vulnerabilidad fisica en viviendas, en caminos y en humanos*.

Las distintas amenazas son examinadas y cartografiadas con distinto grado de analisis de
acuerdo a las categorias del CENAPRED. Los fendmenos que el Atlas de riesgos de
Comitan plantea con mayor nivel de andlisis* son Erosién Karstica-Depresiones,

32 paginas 12-18 y 19-30 respectivamente del Atlas de Riesgos de Comitan de Dominguez. (SEDESOL,
2011a)

33 Por la propia caracteristica del municipio, el cual solo presenta una ANP, el parque estatal “La Primavera”.
De hecho en el capitulo IV en la tematica estructura urbana se propone el impulso con el gobierno estatal y
federal para que el municipio tenga reservas territoriales.

34 Debido a la descripcion de las distintas formas del relieve y tipos de suelo existentes en Comitan

35 El tema encausa varias clases de contaminacion: viales, de suelos y rios, quema de pastizales, tiraderos
clandestinos de basura, etc.

36 Temas referidos del Plan de Desarrollo Municipal de Comitan de Dominguez 2011-2012

37 Se plantea la posibilidad de mejorar la matricula educativa, los servicios de vacunacion, la atencion prenatal
y el parto posnatal, lo que supone ventajas para elevar la esperanza de vida y disminuir la mortalidad

38Se presenta una mayor presion en materia educativa media, superior, en material laboral y habitacional.

39 Presenta necesidad de hacer programas para poblacion envejecida, reasignacion de recursos pensiones,
jubilaciones, servicios de salud, etc.

40 paginas 31- 63. Atlas de Riesgos de Comitan de Dominguez. (SEDESOL, 2011a)

41 Las amenazas descritas toman en cuenta la guia de Sedesol, los fendmenos que no aplican al entorno
municipal, no son cartografiados debido a la ausencia de peligro.

42 Se basa en la vulnerabilidad fisica de Wester, 2008. (SEDESOL, 2011a, p. 31).

43 La temporalidad de peligros se refiere a la frecuencia de los eventos, la vulnerabilidad fisica a las pérdidas
materiales, de infraestructura y humanas. Los criterios ajustados en categorias a la ciudad de Comitan
Dominguez se encuentran en las tablas 17, 18, 19 y 20. (SEDESOL, 2011a, p. 32).

44 Catalogados con nivel 2 de acuerdo a las categorias de los tipos de andlisis de CENAPRED 2011
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Inundaciones y Deslizamientos. Los fenédmenos sin aplicacion municipal son vulcanismo,
tsunamis-maremotos y ondas tropicales (SEDESOL, 2011a).4°

Cada fenomeno es presentado a diferente escala. En escala municipal se presentan en
Hidrometeorolégicos: Granizadas, heladas, inundacion, sequias, temperaturas maximas,
tormentas eléctricas, vientos fuertes. En Geoldgicos: Caida de rocas, deslizamientos,
erosién hidrica, fallas fracturas, flujos, hundimientos, sismos y vulcanismo. La problematica
ambiental so6lo se presenta a escala urbana y los fendmenos que se presentan en ambas
escalas son de Hidrometeoroldgicos: Inundacion, y de Geoldgicos: Erosién Antropica,
flujos, hundimientos, fallas y fracturas.

El analisis de cada fendmeno incluye su definicién, antecedentes histéricos, graficos y
tabulados de incidencia, su localizacién municipal*®, asi como su cartografia de peligro,
vulnerabilidad y riesgo*’. El documento contiene algunas recomendaciones de mitigacion
dependiendo de la intensidad y/o frecuencia de la incidencia de la amenaza, éstas son
incluidas en el desarrollo de los fendmenos de deslizamientos, caida de roca, flujos,
hundimientos karsticos e inundaciones.

Dentro de este mismo capitulo se incluyen recomendaciones generales ante los peligros,
vulnerabilidades y riesgos de los fenomenos naturales. De manera general el documento
recomienda la realizacion de mayores estudios geotécnicos, de monitoreo y eventos con el
apoyo de especialistas y 6rganos de gobierno como CONAGUA y SAGARPA*, la mayor
integracion a la prevencion, accién y mitigacion por parte de las autoridades municipales
competentes como Obras Publicas, Proteccion Civil (a diferentes niveles), Secretaria de
Salud, SAGARPA, CONAGUA, la area de Planeacion*® y en general a instituciones de
gestion y analisis como la misma consultoria; el IMPLAN. Asi como la difusion de acciones
mitigantes a la poblacién en general.

Dentro de la cartografia de obras propuestas, mapa que se encuentra para la escala urbana,
éstas se enmarcan de manera puntual. A partir de él se elaboré el cuadro VI.1 “Obras de
mitigacidon propuestas en el Atlas de Riesgos y Peligros Naturales de 2011 para Comitan
de Dominguez”, el cual indica que obras se proponen, su fenédmeno de injerencia, cantidad
por tipo, ubicacién dentro de la zona urbana, y al ser el fendmeno de inundacién el de mayor
incidencia y relevancia se incluyen los puntos que mitigan este peligro® y el tipo de
frecuencia de inundacion que posee la zona donde se propone la realizacion de dicha obra
de mitigacion.

45 Para mayor informacion consulta tabla 15y 16. (SEDESOL, 2011a, p.32)

46 La ubicacion de las localidades de mayor incidencia del fenémeno

47 El mapa de riesgo se omite en el caso de la nula incidencia del fendmeno vinculada a algtn dafio de
personas o infraestructura tomando en cuenta zonas de afectacion potencial dentro del municipio

48 Principalmente de los fendmenos marcados con mayor riesgo municipal vientos, inundacion y hundimientos
potenciales-Muy alto. Deslizamientos y flujos-Alto.

49 Integracion de elementos de peligro y riesgo en el desarrollo urbano municipal

%0 Relacionandolos con el mapa de peligros a inundacion, con excepcién de la obra numero seis que fue
comparada con los mapas de peligros respectivos (hundimientos y deslizamientos)
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Al final del capitulo V se presenta el subcapitulo de riesgos, peligros y/o vulnerabilidades
ante otros fenémenos®', los cuales debido a la aleatoriedad y frecuencia en su acontecer
(por estar basados en el comportamiento humano), es imposible delimitar con exactitud
zonas de incidencia, por ello se analizan los distintos puntos potenciales donde estos tipos
de fendmenos podrian acontecer, los sitios en los que se suscitan en mayor cantidad debido
a las actividades que desarrollan®?. Estos son descritos de manera monografica, al detallar
su cantidad, ubicacién, asi como su justificacion sobre qué tipo de fendmeno podrian
encausar.

Cuadro IV. 1 Obras de mitigacién propuestas en el Atlas de Riesgos y Peligros Naturales de 2011 para
Comitan de Dominguez

inundacion pluvial 4 Oeste (1 limite y 1 lluvias
fuera area urbana) 4 extraordinarias
Noroeste central

inundacion pluvial, 1 Sur central 1 lluvias
flujos y (Carretera extraordinarias
deslizamientos Internacional)
inundacion fluvial, 5 2 centro (vertiente 2,3,- anual
flujos y Rio Grande), 1 Oeste
deslizamientos (Arroyo
Nihuanucum), 2 Sur
central
Caida de rocas 1 Centro norte (Av 2 1 -

Oriente Sur)

inundacién fluvial 1 centro (vertiente Rio 3 Sin
Grande) especificacion
inundacion fluvial, 22 6 Nororiente o 11, 6, 4, anual y de
Caida de rocas (en noreste(1 limite area 55,53 lluvias
2 puntos) urbana)-vertiente Rio extraordinarias

Grande, 3 este (1
limite y 1 fuera area
urbana) Cienega Rio

Grande, 4 centro

(vertiente Rio
Grande), 2 Oeste
central y 3 Oeste
(Arroyo
Nihuanucum), 3 norte
central y 1 noreste
central

51 Riesgos sanitarios, riesgos socio-organizativos como: bloqueos de tramos carreteros y concentraciones
masivas

52 Estaciones de servicio, hospitales (IMSS, ISSTECH, ISSSTE, Sanatorios, Cruz Roja,etc), central de
abastos, instalaciones de la feria, edificios de gobierno (delegacion de Gobierno, fiscalia de distrito), sitios de
ambulantaje, entre otros.
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Mecanica de hundimientos-cerca Noroeste 2 Sin
suelos, rocas y de deslizamiento especificacion
geofisica
Planeacion urbana Prevencion de 10este, 1 Sureste 2, varios Sin
varios en general, (en la Av. Periferico) especificacion
Inundacién anual,
encharcamiento
Solucciones inundacion fluvial- Al Noroeste (fuera de varios anual
Maccaferri, diques Empresa de la zona urbana)
y soleras Soluciones de
ingenieria
ambiental-obras
hidraulicas
Terraceros y erosion hidrica Sureste (limite area 2 anual y de
manejo y (investigacion), urbana) lluvias
conservacion inundacion anual y extraordinarias
suelo de lluvias
extraordinarias

Fuente: Elaboracién propia con informacién del Atlas de Riesgos del municipio de Comitan de Dominguez (SEDESOL
2011). Mapas de peligros y Obras propuestas.

En el capitulo VI Anexos se presenta informacion complementaria del capitulo anterior (V),
pues se incluyen ejemplos de
hidrometeorolégicos®®, una tabla resumen de caracteristicas de riesgos en el municipio® la
cual describe muy brevemente cada amenaza natural analizada en el Atlas junto con
medidas de accion y la autoridad competente a su realizacion, un glosario®® de términos
conceptuales, la bibliografia manejada®, la cartografia empleada; mapas base (escalas
municipal y localidad urbana), 10 mapas del medio natural, 1 de densidad de poblacién, 26
de fendmenos geoldgicos: riesgo (9), peligros (9), vulnerabilidad (8) y 24 de fenbmenos
hidrometeorolégicos: riesgos (8), peligros (8) y vulnerabilidad (8) (SEDESOL, 2011a, p.95-
97). Contiene también 52 fichas de campo®” donde de cada punto detalla ubicacion®® y
medidas para la reduccion de riesgo, una memoria fotografica de diez zonas de peligro o

53 Tablas 1y 2. (SEDESOL, 2011a, p.77 y 78).

las entrevistas por

fendmenos geolégicos e

54 Tabla 3. “Resumen de las caracteristicas de riesgos geoldgico e hidrometeoroldgico en el municipio de
Comitan de Dominguez, Chiapas” (SEDESOL, 2011a, p.79-80).
55 Referencia al documento del FONDEN- Fondo de Desastres Naturales 2010-el cual considera el

vocabulario meteorolégico internacional, WMO No. 182, 1992, al glosario Hidrolégico Internacional, OMM,

1992 y a CONAGUA-Comision Nacional del Agua.

% |a cual incluye a INEGI 2010, CENAPRED-2002,2006,2011, CONAGUA-2011, COREMI-2004-Guia para la
identificacion rapida de Peligros Naturales (en zonas urbanas) Secretaria de Desarrollo Social, al Instituto de
Geologia-1983, a la Jornada-2005, FONDEN-2010, Servicio Geolégico Nacional-SGM-2005,Servicio
Meteoroldgico Nacional-1992, 2009, Plan de Desarrollo Municipal de Comitan de Dominguez 2011-
2012.0rganizaciéon Panaericana de la salud-OPS 2008. Proteccion Civil Municipal-2011, Sociedad Mexicana
de Ingenieria Sismica-2001, etc.
57 Puntos clasificados por tematicas: 27 Inundacion fluvial, 9 Encharcamiento, 7 Taludes inestables
(ladrilleras), 2 Flujos de lodos, 1 Flujos de detritos, 1 Erosion Hidrica, 1 Asentamiento del suelo y 4 Sitios de
referencia. (SEDESOL, 2011a, p. 97-122).
58 Foto, coordenada, observacion



vulnerabilidad en el municipio® y los integrantes de la consultoria y el equipo de trabajo de
la elaboracion del documento.

e 4.2.1.2 Plan Municipal de Desarrollo Urbano (PMDU) 20066°

El PMDU describe caracteristicas del entorno natural y transformado a través de
diagnodsticos de cada uno de los elementos fisicos-naturales, sociales, econémicos,
culturales, de riesgos y vulnerabilidades que confluyen en el territorio. Del analisis de los
diagndsticos identifica las fortalezas, oportunidades, debilidades y problematicas presentes
en el municipio en materia urbana y configura los posibles escenarios futuros sobre los
cuales propone alternativas de desarrollo al definir las estrategias de accién mas factibles
para potencializar y aprovechar las condiciones, estructuras y competitividades
economicas, sociales, culturales, ambientales de los centros poblacionales. Propone
politicas y acciones generales y especificas de resolucion de problematicas a corto,
mediano y largo plazo. Incluye ademas una evaluacion de sus propuestas.

Elaboracion

En el municipio de Comitan de Dominguez la ultima elaboracion de este documento fue
realizada por la Direccién de Desarrollo Urbano en el afio 2005, publicado en el 2006.
Actualmente el Instituto Municipal de Planeaciéon se encarga de su actualizacién. El
convenio de dicha actualizacién se firmo en octubre del 2014 por la Secretaria de Desarrollo
Agrario Territorial y Urbano (SEDATU), Comisién Nacional de la Vivienda (CONAVI),
Gobierno del Estado de Chiapas, Municipio de Comitan de Dominguez y el Instituto
Municipal de Planeacion (IMPLAN)®!

Alcances

Es un instrumento rector de la toma de decisiones en lo referente al control del desarrollo
urbano municipal, pues norma un sistema de control del uso de suelo a través de la carta
urbana. Este documento forma parte de los instrumentos que regulan la programacion de
toda la obra publica®® municipal asi como el control y regulacién de los asentamientos
humanos. Estas labores constituyen al PMDU como base para la dictaminacién de acciones
urbanisticas (en la dictaminacion directa o como marco de referencia en otros planes).

% Fotografias clasificadas por problematica: 2 de sitios de deslizamiento, 1 de flujos de detritos, 1 de Talud, 1
de dolina, 1 de simas, 1 de vulnerabilidad del peligro potencial a hundimientos karsticos, 1 de extraccion
ladrilleras, 1 planicie inundable y 1 de encharcamiento. (SEDESOL, 2011a, p. 123-127).

60 Disponible para su consulta en: http://www.implancomitan.org.mx/index.php/productos/60-programa-de-
desarrollo-urbano-2006. Actualmente se encuentra en proceso de actualizacién por parte del IMPLAN. Fuente:
http://www.implancomitan.org.mx/index.php/2012-04-13-17-00-56/84-boletin-apmdu. Consultado: 6 de abril del
2015.

61 http://www.implancomitan.org.mx/index.php/2012-04-13-17-00-56/87-taller-participativo. Consultado: 10 de
septiembre del 2015.

62 | o relativo a la administracion del catastro; el establecimiento de los limites de barrios, colonias, el registro
publico de la propiedad, la expansion o instalacion del equipamiento urbano, de los servicios publicos basicos
tales como agua potable, alcantarillado,etc.
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e 4.2.1.3 Plan Municipal de Desarrollo (PMD) 2008-2010°%2

Descripcion

Es una herramienta de gestiéon que promueve el desarrollo social mediante la evaluacion
del desempeno del Gobierno Municipal. En €l se describen las prioridades, obijetivos,
responsabilidades y problematicas del periodo administrativo, a través de la generacion del
diagnostico y la valoracién del impacto social de los proyectos, politicas y acciones que
planea implementar.

El documento se integra de: Introduccién, Diagnostico Municipal, Prioridades
Institucionales, Politicas Publicas Sectoriales, de Seguridad, de Desarrollo Econémico
sostenible, de Desarrollo Social Incluyente, Instrumentacion, Seguimiento y Evaluacion.
Anexos (planos, croquis, datos estadisticos), Memoria Grafica (fotografias), Directorio y
Bibliografia.

Describe el objetivo del Plan, su marco juridico, el diagndstico del territorio, el cual detalla
caracteristicas demograficas, histéricas, geograficas, culturales, socioeconémicas,
regionales y politicas del municipio.

Asimismo, puntualiza las acciones de la administracion publica municipal, como los
servicios publicos (saneamiento, alumbrado publico, areas verdes, mercados-abasto
municipal, el COAPAM (Agua Potable y Alcantarillado), los elementos de Seguridad
Publica, la infraestructura para el Desarrollo Sustentable, la atencion a sectores vulnerables
de la poblacioén, los proyectos de asistencia social en materia de salud publica, educacién,
cultura y deporte. Postula acciones para el desarrollo econdémico; productividad y
competitividad, produccion agropecuaria, agroforestal, preservacion ecolégica, asistencia
técnica rural, desarrollo turistico, entre otros aspectos. Incluye ademas un resumen
estadistico, fotografico, la informacién de contacto y las fuentes pertinentes de la
informacién otorgada.

Alcances

En materia de Proteccion Civil, el PMD manifiesta las acciones preventivas y operativas que
el gobierno municipal ejecuta. Incluye estrategias como la identificacion de zonas en riesgo
mediante la elaboracion del Atlas de riesgos municipal, la difusiéon y capacitacion de los
procedimientos operativos en caso de la ocurrencia de contingencias mediante la
imparticion de talleres y cursos al personal publico y a la ciudadania. Contiene informacion
para que se coordine, supervise y evalué el ejercicio de Proteccion Civil a través de la
integracion de grupos operativos, la ejecucién de simulacros y la verificacion de
establecimientos municipales en general®*.

63Disponible para su consulta en: http://www.haciendachiapas.gob.mx/planeacion/planes_desarrollo_muni.asp

64 Consulta de estrategias, proyectos, metas e indicadores de este sector en IMPLAN (2011, p. 68-69).
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e 4.2.1.4 Planes operativos de Proteccion Civil Municipal

Descripcion y alcances

Los Planes operativos de Proteccion Civil Municipal (PCM) son instrumentos territoriales
que establecen los procedimientos a seguir en caso de la ocurrencia de una contingencia
para brindar apoyo a la ciudadania. Identifican los elementos necesarios en la construccion
de medidas preventivas, acciones de difusién con lineamientos de seguridad, alerta y
operacién eficaz de la gestidon del riesgo; entre esas medidas se cuenta la identificacién de
las areas susceptibles a mayor incidencia, espacios de acopio y los elementos publicos o
privados con los que el municipio dispone, con la finalidad de establecer acciones de
reduccion del impacto de fendmenos perturbadores (naturales y antropicos) en el entorno
natural y social.

Estos documentos se dividen por temporadas y tematicas especificas®®, por incidencia de
fendmenos naturales o de eventos masivos dentro del municipio. Los Planes Operativos de
Proteccion Civil en Comitan se dividen por temporadas. El trabajo de campo arrojé la
existencia de tres programas operativos basicos en el ejercicio municipal; Plan temporada
de incendios, Plan temporada de lluvias y Plan invernal.

4.2.1.4.1 Plan temporada de incendios 2014

Este Plan coordina acciones para mitigar y prevenir las afectaciones al medio ambiente y a
los nucleos poblacionales causadas por los incendios forestales. Comienza enunciando lo
que son los incendios forestales junto con los principales efectos negativos que producen.
En seguida aporta el panorama actual de la problematica a nivel estatal, posteriormente
marca las comunidades del municipio con mayor indice de ocurrencia del desastre en
cuestion, localizando las principales en un mapa.

Enmarca las actividades preventivas a realizar, lo referente a la divulgacion de informacion;
el conocimiento de medidas necesarias en caso de contingencias, recorridos, platicas con
comisariados y recomendaciones a las poblaciones cercanas. Estipula los elementos
municipales disponibles en la atencion de incendios® y el directorio telefonico de los
organismos que cubren el siniestro.

4.2.1.4.2 Plan temporada de lluvias 2014

Es un documento que coordina acciones entre las dependencias publicas con el objetivo
de reducir los efectos de los fendmenos hidrometeoroldgicos en el municipio, marcando las

65 | os planes operativos pueden ser de diversas tematicas; por tipo de riesgo, temporada vacacional, eventos
culturales, tipo de equipamiento urbano, etc.

66 E| Centro Regional de PC y Bomberos-24 elementos, Policia Municipal-60 elementos, vialidad municipal 5
elementos, 15 Rgto. de caballeria-40 elementos y CONAFOR 20 elementos.
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medidas de prevencidn y mitigacion que las distintas areas®” de Comitan deben ejecutar
ante la presencia de contingencias de esta indole®®.

El Plan contiene una breve explicacién de los fendmenos hidrometeorolégicos®® y los
posibles dafios materiales que éstos conllevan. Incluye un mapa de la hidrografia del centro
urbano de Comitan, una lista de areas susceptibles de encharcamiento e inundacién y la
ubicacién por sector’® de las zonas mas proclives a la ocurrencia de siniestros. Enumera
las acciones de respuesta coordinadas por del Centro Regional de Proteccién Civil, en
materia de seguridad, auxilio, salvamento, evaluacion, apertura de refugios temporales’ y
el monitoreo del estado de la emergencia. Expresa recomendaciones basicas a la
ciudadania para antes, durante y después de la ocurrencia de un siniestro y el contacto de
emergencia del Centro Regional de Proteccion Civil.

4.2.1.4.3 Plan invernal 2013-2014

Este documento describe las acciones que las dependencias municipales deben realizar
durante la presencia de los fendmenos meteorolégicos causantes de bajas temperaturas
en el proceso de atencion y reduccién de incidencias.

En su configuracion presenta un pequeiio prondstico climatico’ y divide al programa en
dos fases; preparativa y operativa. La primera consiste en el monitoreo de los fenémenos
hidrometeoroldgicos, la vigilancia y proteccion referente a riesgos sanitarios y la asistencia
social con la disposicion de albergues. La segunda fase, la operativa, se basa en la atencién
de las emergencias provistas por el Sistema Estatal de Proteccién Civil, el sub-programa

67 EI H. Ayuntamiento Municipal, las delegaciones regionales, las unidades integrantes del Consejo de
Proteccion Civil Municipal, agentes del Sector Privado y Social, los comités de barrio y la ciudadania en
general.

68 |_as actividades de planeacion y atencion de emergencias de tipo hidrometeoroldgico, siguen lo establecido
en el Marco del Sistema Nacional de Proteccién Civil, marcan los refugios temporales, los centros de acopio,
labores de prevencion, campafias de difusion, y acciones operativas (saber que hacer antes, durante y después)
ante inundaciones repentinas, lluvias intensas, tormentas eléctricas, huracanes, derrumbes de terrenos
inestables, flujos de lodo, entre otros, acciones de monitoreo y vigilancia en zonas de alto riesgo.

69 Ciclones Tropicales, Lluvias Torrenciales, Inundaciones y Tormentas Eléctricas

70 Urbano o rural, Norte, Poniente, Oriente y Sur

"1 Los recursos para familias afectadas son otorgados por el DIF Municipal, pues la aplicacion de los recursos
del Fondo Municipal de Proteccion Civil se ocupa para la implementacion de obras y acciones de mitigacion y
reduccion de riesgos.

2 | a cantidad de frentes frios estimados en el territorio.
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de seguridad vacacional” y el sub-programa de inspeccién de polvora y pirotecnia,”*ambos
de coordinacién interinstitucional.

Las funciones operativas de PCM descritas en el documento son la divulgacién de
informacién, alertas, situacién de siniestros y la operacién de evaluacion y asistencia de
emergencias. El Plan nombra a las dependencias Institucionales participantes en el apoyo
a la ciudadania en caso de siniestros."®

En la asistencia social se enumera como encargados de la operacién de los refugios
temporales al Centro Regional de Proteccion Civil y al DIF Municipal, este ultimo asimismo
proveera de los insumos necesarios para la ejecucion de estas operaciones.

4.2.2 Actores

Dentro del proceso de la gestion de riesgos en Comitan de Dominguez interactuan
diferentes actores, como actor principal se enumera a la Coordinacién de Proteccién Civil
Municipal, por sus caracteristicas de 6rgano gestor de acciones y medidas destinadas a la
prevencién, auxilio y recuperacion de la poblacidon en caso de siniestro.

e 4.2.2.1 Coordinacion de Proteccién Civil Municipal

En Comitan, la dependencia de Proteccion Civil Municipal es una Coordinacion que
pertenece a la Direccion de Seguridad Publica Municipal, y que se formé hace
aproximadamente 15 afos. En realidad es un Centro Regional de Proteccion Civil y
bomberos, lo que significa que ademas de tener a su cargo el municipio de Comitan también
desempena funciones en los siguientes municipios aledanos, incluyendo: Las Margaritas
(ubicada al oriente de la ciudad), La Independencia, la Trinitaria y Tzimon, espacios que se
localizan en la region XV de la meseta Comiteca-Tojolabal.

El Centro tiene como lugar fisico el municipio en cuestion, se ubica en Boulevard Sur 14A
Sur Barrio de Cumpata, 30068 Comitan de Dominguez, CHIS, México, en lo que
anteriormente era el rastro municipal.

3 Disponible en:
http://www.proteccioncivil.gob.mx/work/models/ProteccionCivil/swbcalendario_ElementoSeccion/325/5_SUPR
OGRAMA_20DE_20SEGURIDAD_20VACACIONAL_20GUADALUPE_20REYES_202013_2014.PDF . La
labor Municipal se conjunta con los tres niveles de gobierno en materia de vigilancia, difusion de medidas de
seguridad y prevencion a la ciudadania.

74 En donde la actuacion municipal se encarga de la supervision y puntos de venta, difusion de riesgos,
asistencia en el caso de desastres y en coordinacién con los tres niveles de gobierno de los esfuerzos de
erradicacion de esta actividad. El Sub-Programa se puede consultar en:
http://www.proteccioncivil.gob.mx/work/models/ProteccionCivil/swbcalendario_ElementoSeccion/323/4_SUBP
ROGRAMA_20DE_20INSPECCION_20DE_20POLVORA_20Y_20PIROTECNIA_202013_2014.PDF, la
funciéon municipal en las paginas 15-17

75 Realizados por el Sistema Estatal de Proteccion Civil, por lo que norma coordinacion de desempefio en
dependencias federales, estatales, municipales.

76 Actores de tres tipos: Sector Publico Federal (Secretaria de la Defensa Nacional (SEDENA), SEDESOL,
CONAGUA, Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado (ISSTE), etc.), sector Social y Privado (Cruz Roja Mexicana, Grupos Voluntarios) y
Sector Publico Municipal (H. Ayuntamiento, Unidades Municipales de Proteccion Civil, DIF Municipales,
Seguridad publica Municipal)
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Recursos Humanos

Proteccion Civil en Comitan se conforma de personal operativo y administrativo el cual a
menudo comparte funciones consecuencia de las presiones y demandas que surgen de la
necesidad de personal en casos de emergencia.

El primero consta de personal capacitado’” el cual se coordina en grupos operativos
integrados por hombres distribuidos en turnos de 13 agentes, los cuales conforman
brigadas de tres a cuatro elementos, cada una con un comandante; quien no siempre se
comisiona por aptitud, experiencia, anos en servicio o por su capacitacion (la adquisicién
de cursos que lo formen en su perfil técnico profesional), si no que se elige por la confianza
con los mandos superiores. Ellos cubren cualquier situacién de emergencia que se presente
y son quienes otorgan la capacitacion civil en materia de prevencién y accién de
contingencias. (Coordinador auxiliar de Proteccion Civil en Comitan, comunicacién
personal, 20 de agosto de 2014).

El personal administrativo con el que se cuenta es constituido por tres mujeres y un hombre.
La Coordinadora de Proteccién Civil Municipal, (cabeza de PC en este rubro, lo
administrativo), quien también en caso de necesidad funge como personal operativo, es
paramédico, la radio operadora que informa al personal de cualquier situacién, apoya en la
comunicacion entre brigadas, comandos y demas solicitudes de auxilio, la Secretaria
encargada del papeleo en la atencion civil y gubernamental y el Coordinador Auxiliar, quien
también funge como bombero de apoyo durante algunas contingencias.

En la figura V.1 se puede observar el papel de los agentes de Proteccion Civil dentro del
Organigrama General de la Direccion de Seguridad Publica, el cual muestra que para
noviembre del 2012 se componia de 31 integrantes.’®

Funcioén en la gestion de riesgos

El papel que presenta Proteccion Civil en la gestién de riesgos municipal esta cerca de ser
reactivo en su totalidad. La principal funciéon que ejerce es salvaguardar a la poblacién en
caso de sucesos inesperados tales como incendios, accidentes viales, temblores, etc.

En la entrevista realizada al Coordinador Auxiliar de Proteccion Civil (comunicacion
personal, 20 de agosto de 2014) se enumera que las principales funciones que realiza el
centro regional son:

e Control y combate de incendios™
¢ Uso y manejo de extintores
e Primeros auxilios

7 El personal cuenta con cursos, experiencia practica y tedrica. Chiapas (desde 2012) es una de las tres
sedes del pais junto con San Luis Potosi y Querétaro de la Escuela Proteccion Civil Nacional. Ver referencia
en el apartado recursos en linea de la Bibliografia de esta tesis.

8 os datos anteriormente dichos son mas actuales, fueron adquiridos directamente con el Coordinador
auxiliar de Proteccion Civil en Comitan (comunicacion personal, 20 de agosto de 2014).

9 Frente a cualquier tipo de incendios. A- Todos los derivados de material (papel y madera), B-Todos los
aparatos eléctricos, C-Todos los derivados de gas y petroleo, D-Metales, E-residuos de una cocina.
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e Evacuacién de inmueble
e Busqueda de rescate hacia la poblacion en siniestro
¢ Induccion a Proteccion Civil (orientacidon sobre las funciones a su cargo)

Figura IV. 1 Organigrama General de la Direccién de Seguridad Publica, Comitan de Dominguez, Chiapas.
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Fuente: Direccién de Seguridad Publica. Manual de Organizacién y Procedimientos.

Como medidas preventivas el organismo se compromete con el municipio al ejercer la
capacitacion de civiles; con especial atencion a los portadores de servicios (el personal en
restaurantes, hoteles, etc), para actuar en caso de siniestro. De igual manera estan
dispuestos a capacitar a cualquier persona que lo solicite con previo aviso al agendar una
cita, para la clase tedrica-practica. De acuerdo con el Coordinador Auxiliar de Proteccion
Civil ésta dependencia municipal se encarga de la emisién de constancias de zona segura
(riesgo alto, medio, bajo) la cual mandan al nivel estatal para que éste ejecute la
dictaminacioén en la extensién de permisos de uso de suelo realizada por la direccién de
desarrollo urbano.

Conocimiento técnico y aplicacion de insumos

Los miembros de la Coordinador Auxiliar de Proteccion Civil conocen y realizan algunos
instrumentos de gestion de riesgos para su posterior manejo operativo. Los instrumentos
que ellos elaboran para su ejercicio habitual son los Planes sistematicos operativos de
Proteccién Civil y Bomberos dirigidos para el apoyo ciudadano. Estos se conforman de la
enmarcacion de albergues, puntos de control y diversas medidas de contingencia, mismas
que los miembros de la Coordinacioén tienen el compromiso y la obligacion de ejecutar de
forma eficaz en caso de algun siniestro.
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El Atlas de riesgos les fue heredado de la administracién pasada y lo implementan como
una herramienta de zonificacién que muestra la localizacion de areas en riesgos durante su
labor diaria, pues las zonas marcadas son a las que acuden con prioridad. De esta forma
utilizan la informacién de manera operativa, previniendo las medidas de accién necesarias
a tomar en caso de algun suceso dentro de los puntos rojos marcados por el Atlas.

Otra forma de implementacion del documento, una funcién preventiva, es proporcionada
gracias al apoyo de otro actor muy presente en el municipio, el IMPLAN, a través de
campanas de difusién, las cuales concientizan a la poblacién de su condicion de riesgo ante
alguna contingencia para aminorar una posible catastrofe.

El Atlas de riesgos se empieza a tomar en cuenta en la emisién de constancias de zona
segura, hay tres tipos de zona de riesgo: alto, medio, bajo. Se marca insegura una zona si
hay laderas, canales, zonas bajas pantanosas, depende mucho de lo que se quiera
construir. Se sigue la ley de Proteccion Civil (PC). Se marcan los lineamientos y distancias
dependiendo el tipo de giro.

Coordinacion entre actores

En el proceso de gestion de riesgos el Centro Regional se relaciona con la ciudadania y
con diversos actores que confluyen de manera directa e indirecta en el desempefio de su
labor. Proteccion Civil Municipal se relaciona principalmente con estas dependencias: la
Direccion de Obras Publicas y el IMPLAN (a nivel municipal) y con la Coordinaciéon de
Proteccion Civil Estatal.

La relacién que posee con la Direccién de Obras Publicas y con Proteccién Civil Estatal se
debe a la procedencia de los recursos. El supervisor regional (nivel estatal) apoya en
recursos que vienen del Fondo Municipal, del gasto corriente salen los sueldos del personal
operativo de PC, los cuales estan contratados ante el gobierno como policias municipales.
Obras Publicas es su enlace dentro del proceso escalar (recursos federales-estatales-
municipales) para adquirir equipo de trabajo, por lo cual PC trabaja muy en conjunto con
ellos, pues les proporcionan la maquinaria (retroescabadoras, volteo) que necesitan en
caso de sucesos, pues el cuartel de PCM solo cuenta con pipas.

Ademas, en caso de contingencia, se pide recurso del municipio mediante un documento
que gestionado por Obras Publicas, ya que éste tiene un recurso destinado otorgado por el
Estado, el FOPREDEN. Dicho fondo es un subsidio federal que opera con el marco del
Sistema Nacional de Proteccion Civil y de la Gestion Integral del Riesgo en la dinamica de
la Administracién Publica Federal por lo que sus disposiciones estan sujetas a las Reglas
de Operacion del Fondo para la Prevencion de Desastres Naturales®®.

80 También deben responder a la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, su Reglamento
y demas aplicables. Informacién tomada de las Reglas de Operacion del FOPREDEN 2010 (vigentes) en:
http://www.proteccioncivil.gob.mx/work/models/ProteccionCivil/Resource/330/1/images/REGLAS_FOPREDEN
_2010.pdf (Consultado: 6 de abril del 2015). Dentro del SINAPROC de SEGOB
http://www.proteccioncivil.gob.mx/es/ProteccionCivil/Reglas_de_Operacion_FOPREDEN_2010_(Consultado:
6 de abril del 2015)
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En afos anteriores PC Estatal también apoyaba en los operativos, cubriendo las
contingencias. Las unidades eran comandadas por el Estado, ahora que se ha consolidado
un cuerpo calificado de PCM el Estado solo apoya con recurso.

Proteccion Civil sustenta un fuerte vinculo con su poblacion municipal tanto urbana como
rural, ya que de manera simultanea del trabajo operativo que le da origen como organismo
publico, el apoyo y auxilio en caso de contingencias, forma comités comunitarios donde se
promueve la participacion y orientacion ciudadana en lo relativo al riesgo.

En ellos se organiza la participacion de los propios ciudadanos como jefes de colonia; los
cuales son brigadistas capacitados que actuan mientras el personal de Proteccion Civil
acude al area en problemas. Ellos establecen planes preventivos por temporadas, zonas
de riesgo, localizacion de albergues temporales en caso de contingencias y realizan foros
de discusiéon en donde se comparte la informacion que posee la poblacion, especialmente
en la zona rural, pues como la Coordinadora de PC menciona “ellos conocen mejor que
nosotros el tipo de lugar en donde se encuentran ubicados”. Toda la informacién emitida es
registrada en actas constitutivas sobre los comités comunitarios por el Centro Regional para
su posterior andlisis y toma de medidas preventivas en determinadas areas.

Entre los programas de aplicacion de medidas preventivas mas importantes dentro de la
Coordinacion esta la difusiéon de campanas y la implementacién de albergues temporales.
En estos mecanismos PC se relaciona con otros agentes locales como la tesoreria del
ayuntamiento municipal, quien aporta los recursos necesarios para la ejecucién de ambas
medidas. La tesoreria del Ayuntamiento otorga capital para su produccion, transmision y
propagacion a través de medios masivos como la radio, el perifoneo y otros impresos como;
posters y periddicos, los cuales son elaborados con la asistencia de disefadores graficos;
estos disefiadores ayudan a comunicar el mensaje a la ciudadania de una manera mas
amena. En algunas ocasiones existe el apoyo de traductores para trasferir informacion de
forma verbal en las lenguas indigenas preponderantes en la region: el Tojolabal y Tzotzil®",
de las cuales se genero informacion escrita®?.

En la ocurrencia de un siniestro y la implementacion de albergues se comisiona personal
dependiendo de la magnitud de dagnificados, existe personal de apoyo que trabaja en
conjunto con Proteccion Civil: psicélogos, un médico (de 8am-3pm), cocineros, etc.,
comisionados para otorgar servicios y alimentacion gratuita.

e 4.2.2.2 IMPLAN - Instituto Municipal de Planeacion

Como mayor referente de accién en un papel preventivo, un actor de planeacion territorial
dentro del municipio de Comitan de Dominguez se tiene al Instituto Municipal de Planeacién
(IMPLAN), el cual se describe a si mismo como “un organismo publico descentralizado de

81 Para mayor informacion acerca de estas lenguas se puede consultar los links siguientes:
http://turismo.tuxmapa.com.mx/Etnias.php, Tojolabales: http://www.cdi.gob.mx/dmdocuments/tojolabales.pdf.
Totziles: https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/12595/tzotziles.pdf [Consultadas: 16 mayo 2016).

82 Como comenta la Coordinadora de Proteccion Civil Municipal en Comitan (comunicacion personal, 27 de

Noviembre de 2013), anteriormente se hacian tripticos pero debido a sus condiciones la gente no los leia.
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la administracién municipal por funcién, dotado de personalidad juridica y patrimonio propio,
cuyo objetivo es planear el desarrollo municipal y articular el crecimiento econémico y social
del municipio desde un enfoque territorial sustentable” (IMPLAN, 2015), quien por sus
caracteristicas tiene presencia en la configuracién de la ciudad y lo relaciona directamente
en la gestion del riesgo. El organismo reside fisicamente en Boulevard Dr. Belisario
Dominguez. Entre 13a. y 14 Sur Pte. s/n barrio de Cumpata.

Recursos Humanos

El IMPLAN esta integrado por un Consejo consultivo interdisciplinario dedicado a la
investigacion territorial y ambiental, ejercicio que realiza con personal de base y externo. El
primero se compone de personal altamente calificado en materia de gestion territorial y de
especialistas en cuestiones regionales (arquitectos, ingenieros, sociologos) y el segundo,
es transitorio y se constituye de personal de apoyo en proyectos con tematicas especificas;
como ejemplo se tiene el caso de la realizacion del Atlas de Riesgos Municipal. Para
cuestiones técnicas de obtencion y manejo de la informacion relativa a fendémenos fisicos
(procesos geologicos, hidrolégicos, etc.) se contratd personal de ingenieria geomatica,
gedlogica e hidrometeordlogica, los cuales también apoyaron en la generacion de la
cartografia. En la figura IV.2 se aprecia el Organigrama General del Instituto, el cual muestra
la jerarquia y miembros con los que el érgano cuenta actualmente.

Figura IV. 2 Organigrama General del Instituto Municipal de Planeacion, Comitan de Dominguez, Chiapas

Instituto Municipal de Planeacién
Organigrama General
Fecha de formulacién: Febrero de 2013

I:l Unidad organizativa.

Linea de autoridad formal.

!E|=nplun

comitéan

INSTITUTO MUNICIPAL DE PLANEACION

Junta de Gobierno

Consejo Consultive . S
______ Linea de asesoria auxiliar

1
Diredctor
Arq. Maria del Rosario Bonifaz Alfonzo

Ceordinader Técnico

Secretaria Ejecutiva
Lic. Maria lsabel Hernandez Herrera

Ceordinador de Planes y Programas

Arg. Luis Jovier Flores Cancino

Coordinador de Geoestadistica
Ing. Mario Antonio Cancino Gémez

Coordinador de Vinculacion Institucional
Ing. Joel Raymundo Cruz Lopez

| Especialista Técnico de Seguimiento
y Evaluacién

Arg. Alberto Octavio Rivera Gonzalez

Responsable de la Administracion del SIG

C. José Luis Ldpez Véazquez

Jefe Téenico de Gestion
en Programas Federales

Lic. Oswaldo Daniel Pérez Lopez
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Funcion en la gestion de riesgos

Dentro de las diversas funciones que este instituto ejerce en el municipio las relativas a la
gestion de riesgo son: en primer lugar, la creaciéon y actualizacion de instrumentos de
planeacion regional hacia sectores publicos y privados. Este organismo fue el encargado
de llevar a cabo el proyecto del Atlas de Riesgos en el afio 2011 como parte del PRAH de
SEDESOL. Actualmente esta elaborando la actualizacion del Plan Municipal de Desarrollo
Urbano (PMDU), lo que en palabras de la directora del Instituto Municipal de Planeacién de
Comitan de Dominguez (comunicacion personal, 27 de Noviembre de 2013) “es la tarea
central del IMPLAN”. La agrupacion también ha realizado otros estudios referentes en la
cuestién del riesgo, como el Plan Ecoldgico, y pretende concebir diversos estudios de suelo
para poder tener bases tedrico-empiricas que sustenten proyectos o la anulacion de ellos,
todo con el fin de adquirir una mejor planificacion de la ciudad.

A su vez, el Instituto esta encargado de asesorar y difundir cada una de sus publicaciones.
De este modo, en un inicio los instrumentos son divulgados a las diferentes dependencias
de gobierno para su empleo efectivo y, consecuentemente a la ciudadania, con el objetivo
de que la teoria se ponga en practica y se eleve la calidad de los procesos estudiados.

Contar con un organismo de este tipo en Comitan le otorga una gran ventaja competitiva
en relacion a los demas municipios que carecen en principio, del gran interés por elevar la
calidad de vida de los habitantes al planificar su estructura urbana. El IMPLAN realiza
investigacion con personal académico altamente capacitado, interesado en potencializar
las oportunidades presentes en el espacio. Lo significativo de estas acciones es que
pretenden rebasar el discurso al realizar esfuerzos que lo trasladen a la practica al ser un
organismo integrado pero al mismo tiempo descentralizado del gobierno municipal, (porque
recibe recursos propios del ayuntamiento y a su vez de otras dependencias publicas o
privadas, posee facultad de accion, puede realizar cualquier tipo de proyecto que desee
siempre y cuando lo justifique de forma correcta en su campo y obtenga la autorizacion de
los recursos).

Asi, con la relacion siempre presente entre presidencia municipal e IMPLAN, éste puede
influir positivamente en la resolucién de problematicas especificas y vigilar el cumplimiento
de las normas existentes. El principal objetivo de esto es un modelo de incidencia en la
gestion del riesgo, aminorandolo, previniéndolo y mitigandolo. En este caso, en Comitan se
propone utilizar el Atlas de Riesgos no solo como un documento informador de amenazas
que opere mediante la zonificacion de areas clave en el municipio, si no como una
herramienta de gestion territorial, la cual sea avalada por la normatividad vigente, la Ley
Federal de Proteccién Civil.

Ello implica que el Atlas figure en la regulaciéon de los usos de suelo, lo que significa un
paso muy grande en materia de gestién municipal. Al planear y regular donde se asientan
las poblaciones, se reducen las posibilidades de la ocurrencia de desastres. En este
sentido, el municipio le confiere al Atlas como instrumento de gestion en materia de riesgos
y lo usa como un insumo para incrementar su capacidad institucional frente al manejo de
los riesgos.
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Ademas le otorga una necesidad dentro de las administraciones, lo que le garantiza una
sucesion politica, en primer lugar, porque lo asienta como base y principal medio de dos
proyectos gestionados actualmente por el IMPLAN, la actualizacién del Plan Municipal de
Desarrollo Urbano (PMDU) y la propuesta de creacion de un parque ecoldgico®® en una
zona de riesgo, lo que impide los asentamientos irregulares y aprovecha el espacio siendo
un medio positivo ambiental, cultural y de posibles ingresos-turisticos para Comitan. Y en
segundo lugar, porque lo visualiza como posible medio de obtencion de recursos federales,
mediante programas vigentes de organismos gubernamentales como SEDATU,
FOPREDEN para futuros proyectos, lo que claramente le marca ventajas dentro del
municipio para su continua actualizacién y uso.

Coordinacion entre actores

La manera en que el IMPLAN coordina acciones relativas a la gestién del riesgo con las
distintas colectividades dentro del municipio se podrian clasificar de distinta indole. En su
interior con el Consejo consultivo interdisciplinario su trabajo es preventivo, las juntas que
realizan abordan las problematicas municipales y se llegan a consensos para gestionar
proyectos.

Con el Ayuntamiento municipal son administrativas, pues éste (como con casi todas las
dependencias que se relaciona) funge como gestor de recursos, es decir que define si el
recurso es otorgado o no de acuerdo al interés o relevancia que él mismo (ayuntamiento)
considere exista en proyectos par la funcién del gobierno municipal. En este proceso
interactuan cuerpos como el Cabildo (integrado por representantes de la comunidad a
través de partidos politicos) y dependencias como la Direccion de Planeacién Municipal
(quien se encarga de la programacion de presupuestos dentro del ayuntamiento). El
ayuntamiento es también responsable de integrar el expediente técnico y realizar los
convenios para proyectos federales (ejemplo: Atlas de riesgos con SEDESOL).

El trabajo que sustentan con PC Municipal, pese a que no es tan proximo como ellos
quisieran® se puede clasificar como operativo-preventivo. En primera instancia porque
existe un trabajo contiguo en la elaboracion de mapas de riesgos urbanos, el ultimo mapa
de inundaciones (ver figura V1.3 mapa “Zonas de afectacion por lluvias de la semana del 2
al 7 de junio del 2013") se realizd en conjunto al igual que mucha de la informacién
plasmada en el actual Atlas de Riesgos.

También se trabaja en la difusidon del mismo realizando campanas de concientizacion para
la poblacién, con el establecimiento de espectaculares de alerta de zonas en riesgo; en
donde, como se puede apreciar en la figura V1.4, se utiliza un mensaje fuerte y claro como:
“construir aqui es un delito”, “esta zona es de alto riesgo no construyas” o "construccién
prohibida" para que la gente no se asiente en esos espacios, y como el coordinador de

83 'Existe la posibilidad de que la Ciénaga, se convierta en un area protegida y en un parque de mas de 500
hectareas', dijo la Directora del Implan en nota periodistica. Fuente de consulta: Elena Goémez. [en linea]:
http://sintesis.mx/articulos/7274/comitan-es-mejor-municipio-del-estado-con-capacidad-de-desa/chiapas. 6 de
Agosto 2013. [consulta: 27 de febrero 2015].

84 “No tenemos esa relacion tan estrecha como nos gustaria tenerla porque si estan muy concentrados ellos
en la parte reactiva nada mas”. (Coordinador de planes y proyectos del IMPLAN de Comitan de Dominguez,
comunicacion personal, 19 de agosto de 2014).
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planes y proyectos del IMPLAN (comunicacion personal, 19 de agosto de 2014) menciona,
“sobre todo no compre en estos lugares®®”. Y con la creacion de materiales informativos
como tripticos.

Figura IV. 3 Mapa “Zonas de afectacion por lluvias de la semana del 2 al 7 de junio del 2013”. IMPLAN, Comitan
de Dominguez.

Fuente: Trabajo de campo propio IMPLAN, 21 de agosto del 2014

Figura IV. 4 Foto de espectaculares de prevencion territorial de riesgos, Comitan de Dominguez.

Fuente: Trabajo de campo propio IMPLAN, 21 de agosto del 2014

85 “___mucha gente de bajos recursos compra ese terreno y después ya no puede hacer nada”.
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Con otros organismos municipales su papel es preventivo, pues constantemente les otorga
platicas informativas. A atencion ciudadana le otorgan informacion para que ellos a su vez
la transmitan a la urbe, ya que por su misma labor se encuentran en mayor contacto con
los barrios municipales. Asimismo el Instituto ha asesorado a Desarrollo Urbano sobre la
Ley General de Proteccion Civil y sobre la Ley de Proteccion Civil Estatal para que las tome
en cuenta como medidas necesarias en la regulacion de los usos de suelo.

Con Proteccion Civil Estatal su relacion es de caracter auxiliar pues es quien esta facultado
para otorgar la autorizacion formal al IMPLAN de documentos relativos al riesgo, es su
enlace para informar sobre las posibles actualizaciones o modificaciones de los mismos
(caso vigente la modificacion del Atlas de Riesgos) y es el actor autorizado para la
dictaminacién de areas municipales. Ademas es de gran apoyo en la obtencién de
informacién y cartografia, pues el Instituto ha consultado ejecutores técnicos (de PC Estatal)
que se han comprometido con algunos proyectos.

Se ha realizado mucho trabajo en conjunto con el Departamento de Cartografia y
Procesamiento Estadistico, el cual pertenece a la Direccién de Analisis de Riesgos de
Proteccion Civil Estatal y esta integrado por Ingenieros, Gedmatas, Arquitectos. El Implan
constantemente cruza informacioén con dicha dependencia.

Ademas, por su caracter multidisciplinario, el Instituto se relaciona con diferentes agentes
municipales en sus trabajos de planeacién, el mas relevante concerniente a la cuestion de
riesgos, ha sido la enmarcacién del poligono de alto riesgo en la Ciénega, zona en la cual
ya nadie puede construir. Ese trabajo se realizé en conjunto y con el conocimiento del
Colegio de arquitectos, Colegio de ingenieros civiles, Colegio de notarios publicos, asi como
las Direcciones de Obras Publicas y Desarrollo Urbano. (Coordinador de planes y proyectos
del IMPLAN de Comitan de Dominguez, comunicacion personal, 19 de agosto de 2014).

Relacién con organismos federales con programas de gestion de riesgos, SEDESOL,
SEDATU

Las relaciones que posee el Instituto Municipal con otras dependencias gubernamentales
de nivel nacional con programas en materia de riesgos se desarrollan esencialmente con
SEDESOL y SEDATU.

Con la primera dependencia la relacion se efectio en la administracion pasada, para el ya
mencionado proyecto del Atlas de Riesgos Municipal. En la aprobacion y obtencién de
recursos y en su posterior evaluacién de calidad durante su elaboracion.

Por su parte, con SEDATU, el IMPLAN mantiene una muy buena relacién debido al historial
de proyectos que han manejado en conjunto. El organismo federal ha apoyado en la
obtencion del recurso necesario para solventar las ejecuciones de planes y estudios como
el actual Plan del Centro histérico Comitan, entre otros mas, de los cuales son informados
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en caso de actualizaciones o modificaciones de los resultados (en la actual modificacién
del Atlas de Riesgos®®).

De tal forma que el IMPLAN mantiene asi una relacion estrecha con SEDATU el cual funge
como su emisor de recursos, corrector de analisis en proyectos, a través de las
evaluaciones de sus especialistas.

e 4.2.2.3 Direccion de Desarrollo Urbano

La Direccion de Desarrollo Urbano forma parte del Gabinete del Gobierno Municipal de
Comitan, su funcion dentro del municipio es planear y dirigir las actividades inherentes del
Desarrollo Urbano, siendo su principal eje regulador el Plan de Desarrollo Urbano Municipal.
Para ello, la Direccion se dividen en tres departamentos de accion: Imagen Urbana,
Topografia y Tenencia de la Tierra. Cada uno lleva a cabo una funcion en especifico.

El primer departamento, Imagen Urbana, se encarga del control de las emisiones de
licencias de construccién en el area urbana y el centro histérico, certificando que cumplan
cabalmente lo estipulado en el Reglamento de Construccion vigente, razén por la cual se
divide en las siguientes dos areas:

= Control Centro Historico
= Factibilidad y Licencias

El departamento de Topografia se encarga de realizar los levantamientos topograficos de
los inmuebles municipales; predios, fraccionamientos, asentamientos humanos.

El tercer departamento, Tenencia de la Tierra, se encarga de ‘regular y ordenar en el
territorio los asentamientos humanos irregulares de la zona urbana y rural, conforme a los
lineamientos de la Ley de Fraccionamientos del Estado y Carta Urbana Municipal vigente”
(Gobierno Municipal Comitan de Dominguez 2012- 2015, 2012a, p.15). Labor por lo cual se
conforma de dos jefaturas: Tenencia de la Tierra Urbana y Tenencia de la Tierra Rural.

Recursos Humanos

El Organigrama General de la Direccion, como se puede apreciar en la figura VI.5, muestra
como esta organizado el personal en los departamentos arriba puntualizados, en la cabeza
se tiene al Director quien coordina, supervisa y evalua el desarrollo de los Programas
Operativos Anuales de cada una de las Coordinaciones dentro de la Direccion de Desarrollo
Urbano, seguido de la Secretaria Ejecutiva encargada de los tramites administrativos e
informativos efectuados en la Direccion.

El personal que interactia en el proceso de regulacion municipal dentro de esta
dependencia (el contratado en plaza) es en su mayoria administrativo, su perfil profesional

86 “| a relacion ahorita que estamos pendientes con SEDATU es, se hizo una maodificacion al Atlas de riesgo”.
(Coordinador de planes y proyectos del IMPLAN de Comitan de Dominguez, comunicacion personal, 19 de
agosto de 2014).
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se constituye por arquitectos, licenciados en derecho, ingenieros y secretarias. Los
primeros son Jefes de area, que ademas de sus funciones administrativas capacitan a
inspectores auxiliares, (el cuerpo operativo sin plaza de este organismo), por diferentes
zonas de la ciudad (especialmente el norponiente, sur, oriente), el conocimiento de estos
inspectores es empirico, son ciudadanos de la regién.

Figura IV. 5 Organigrama General, Direccion de Desarrollo Urbano
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Fuente: (Gobierno Municipal Comitan de Dominguez 2012- 2015, 2012a, p.5).
Funcioén en la gestion de riesgos

La Direccion de Desarrollo Urbano interactua directamente en el proceso de gestién de
riesgos como actor de regulacion municipal. Esta dependencia tiene a su cargo el control
de Uso de Suelo municipal, ejercido mediante la regulacion de los predios a través del
otorgamiento o la revocacion de Licencias y permisos de construccion. El instrumento
sustento de su actuacion es la Carta Urbana Municipal publicada en 2006 realizada en
2005, actualmente rebasada por el crecimiento de la mancha urbana, ya que esta rige los
Uso de Suelo y sus posibles cambios (predios con trato especial pactados con el
ayuntamiento solo otorgado mediante la aprobacion del cabildo y el presidente municipal),
otros instrumentos de apoyo son los antiguos®’ reglamentos de construccion, estudios de
impacto ambiental (municipales) y legislaciones estatales referentes a asentamientos
humanos; Ley de Desarrollo Urbano del Estado de Chiapas, Ley de Fraccionamientos y
Conjuntos Habitacionales para el Estado y los Municipios de Chiapas, Ley General de

87 Expedicion del reglamento vigente en 1971, reformado en 1975 y actualizado en 1978, su Ultima publicacion
oficial fue expedida por la Comisién Estatal de Derechos Humanos-Chiapas, Unidad de Capacitacion en
2001.
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Asentamientos Humanos, Ley de Obra Publica del Estado de Chiapas (Colegio de
Arquitectos Chiapanecos A. C., s.f).

Coordinacion entre actores

En el ejercicio que desempena Desarrollo Urbano en lo que concierne a la gestion del riesgo
la direccidn se coordina con otras instancias para llevar a cabo su labor. En primer término
lo hace con el Cabildo para otorgar los cambios de uso de suelo, de centros comerciales,
fabricas, etc., con uso de suelo habitacional o en transicion. En segundo término se vincula
con Catastro para las delineaciones de asentamientos urbanos irregulares. Por otro lado,
para otorgar licencias o revocaciones en los distintos predios necesita de Proteccion Civil
para la emisién de dictamenes de zona segura. En la gestion de construcciones se apoya
de Obras publicas, ya que ésta gestiona recursos financieros y materiales para la creacion
de infraestructura para reducir o mitigar riesgos.

Conjuntamente mantiene una fuerte comunicacion con el IMPLAN, pues desde que éste
existe se ha formado una relacién con Desarrollo Urbano para coordinar proyectos. El
Instituto elabora documentos y proyectos para una mejor regulacion y planeacion de la
ciudad y los comunica a Desarrollo Urbano para que éste los tome en cuenta en su ejercicio
como regulador de los usos de suelo municipales.

En su proceso de control y regulacion del suelo se coordina también con actores a distintas
escalas de gobierno. En lo relativo al riesgo tiene que ver con la Coordinacién de Proteccion
Civil Estatal, pues para ejercer su labor municipal el otorgamiento de usos de suelo, en los
habitacionales no tiene restricciones pese a que Desarrollo Urbano es la Autoridad
municipal, sin embargo para giros de mayor impacto (centros comerciales, condominios,
etc.) necesitan autorizacién estatal, expedida por PC estatal mediante su dictaminacion®®.

e 4.2.2.4 Direccion de Obras Publicas

La direccién de Obras Publicas en el municipio es el ejecutor de todas las obras publicas
con recurso federal, estatal y municipal. Se divide en cuatro coordinaciones:

= Obra Civil: Se encarga de enunciar, administrar, ejecutar, controlar y evaluar los
programas de la Direccién, es decir de resolver, desarrollar y gestionar los proyectos de
obras desde su proposicién hasta su ejecucion. En el desarrollo de su labor supervisa la
ejecucion de obras, levanta datos topograficos, gestiona recursos ante el Ayuntamiento
de Comitan y ante la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) del programa Habitat
2011 para la elaboracion de proyectos de los barrios municipales.

= Edificacion y Vivienda: Coordina, administra y supervisa las acciones y obras del area
técnica, al verificar la calidad, el tiempo, los procedimientos constructivos, los avances

88 | ey Estatal de Proteccion Civil, establece que antes de iniciar una obra publica o privada, debe existir un
analisis e identificacion de riesgo para lograr construcciones resistentes a los embates de la naturaleza en
Noticia Obras Web. http://www.obrasweb.mx/construccion/2015/03/03/chiapas-certifica-a-ingenieros-civiles-
como-dictaminadores-de-riesgos (consultado 9 de Marzo 2015)
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fisicos y financieros y el cumplimiento del reglamento interno de la direccion y de las
leyes y normativas vigentes en los proyectos de las diferentes obras dentro del municipio.
Ademas se encarga de la base de datos referente a Viviendas y establece parametros
para la autorizacion de recursos financieros con las dependencias gubernamentales.

= Mantenimiento Vial y Maquinaria: Dirige la operacién del mantenimiento preventivo y
correctivo de obras viales en zonas urbanas y rurales coordinando y controlando
magquinaria, equipo trabajador, calidad y tiempos de operacion en obras de ejecucion®®.
También elabora presupuestos para dichas acciones.

= Concursos, Contratos y Comprobacién: Se encarga de coordinar los recursos
financieros para los proyectos de las distintas coordinaciones que integran la Direccion
de Obras Publicas, anticipos, estimaciones y pagos. Efectua expedientes técnicos de los
proyectos administrados o contratados y da seguimiento al proceso de obra de principio
a fin/termino.

Ademas la Direccion forma parte del Comité de Protecciéon Civil municipal por lo que

comparte la responsabilidad de la gestion de riesgos con el Centro Regional de Proteccién

Civil (PC Municipal).

Recursos Humanos

Los recursos humanos en esta direccion se dividen en administrativos y operativos, ambos
trabajan de manera conjunta para llevar a cabo las funciones de la coordinacién a la que
pertenecen, cualquiera de las cuatro descritas anteriormente.

En el Organigrama General de la Direccion, la figura VI.6, se pueden apreciar todos los
integrantes de Obras Publicas. El personal General se constituye por el administrativo;
quien atiende todos los tramites de la Direccion, integrado por el Director de Obras Publicas
el Ingeniero Carlos Maldonado, una secretaria Ejecutiva-Licenciada y dos auxiliares
técnicos, y personal Operativo General a cargo del apoyo en el traslado del Director, de
algunos supervisores y de la entrega de documentacién a diversas dependencias.

El personal administrativo de las coordinaciones se encarga de llevar la gestién de la
coordinacién a la que pertenece; de la integracion de expedientes, los avances fisicos y
financieros, la atencion ciudadana, etc. Se forma por Licenciados e Ingenieros.

Por su parte, el personal operativo de cada coordinacion es el encargado de supervisar y
concretar los proyectos de obra, realizando la ejecucion de acciones de mantenimiento,
procesos constructivos y el traslado de supervisores, trabajadores, etc. Se integra de
técnicos, ingenieros, arquitectos, choferes y ciudadanos.

89 Puntos de accion: Verificar que los trabajos se lleven a cabo con calidad. Supervisar directamente las obras
en ejecucion, control de calidad y tiempo. Supervisar al personal para el desarrollo de su actividad, controla
los volumenes de materiales. Gobierno Municipal Comitan de Dominguez 2012- 2015. (2012b, p. 25-26).
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Figura IV. 6 Organigrama General de la Direccion de Obras Publicas
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Fuente: Gobierno Municipal Comitan de Dominguez 2012- 2015. (2012b).

Funcién en la gestion de riesgos

Su funcion en la gestion de riesgos es operativa, es el emisor de recursos. Esta
dependencia asume la administracién del programa de obtencién de recursos para fines de
Proteccion Civil, el fondo 4, fondo de aportaciones. El cual es un apartado para adquirir
bienes relativos a la operacion de siniestros, como la compra de pipas, camiones y
magquinaria relacionada. (Director de Obras Publicas de Comitdn de Dominguez,
comunicacion personal, 21 de agosto de 2014).

Esta entidad concibe al Atlas de Riesgos como un documento evaluador de amenazas, el
cual identifica zonas de posible inversion de recurso.

Coordinacioén entre actores

La Direccion de Obras Publicas forma parte del ayuntamiento municipal, de este adquiere
la autorizacion de construcciones de obras de beneficio, de las cuales es comisionada de
planificar y ejecutar.

Es miembro del Comité PC al igual que el Secretario municipal lo que les compete
responsabilidades en este sector. Asi, La Direccidon de Obras Publicas esta en colaboracion
directa con Proteccion Civil Municipal en la adquisicion de capital y en operativos de rescate.

Ella obtiene recursos procedentes del fondo 4, el fondo de aportaciones destinado al trabajo
relativo a la Proteccion Civil dentro de Comitan, para solventar los gastos en maquinaria y
cubrir las necesidades que PC presente. Este recurso es asignado por el Estado, desde la
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federacion la cual lo distribuye a los estados, y éste (el estado) es el encargado de estipular
una distribucion equitativa entre los municipios, lo cual hace a través de la aplicacién de
una féormula tomando en cuenta caracteristicas de ellos.

Al ser la encargada de la elaboracién de los expedientes técnicos de cuestiones de PC, la
Direccion de Obras Publica se relaciona con Proteccion Civil Estatal, pues ellos son el
agente comisionado a la aprobacién de validez después de la otorgada por parte de PC
municipal, para su posterior acceso a la autorizacion en oficinas centrales.

El proceso de la emisidén de recursos continua con la adquisicion de materiales basicos
como colchonetas, cobijas. No se otorgan recursos mas suntuarios, como la recuperaciéon
de inmuebles, debido a la falta de recursos destinados a este sector. Sin embargo antes de
que el recurso sea liberado, se firma un convenio de colaboracién donde se establecen los
porcentajes retenidos por el proceso de las auditorias, en las cuales se revisara donde se
invirtio el recurso.

Ademas del recurso otorgado por el Estado, un porcentaje se asigna al FOPREDEN, el cual
solo puede ser tocado en la integracién de un expediente técnico autorizado por PC
municipal y Estatal, en necesidad de una obra de alivio.

Obras publicas tiene la obligacion de intervenir por ley en caso de siniestro, colabora en los
operativos de rescate de individuos o inmuebles, debido a la maquinaria especializada para
los procesos de construccién que concentra. También se relaciona con el ejército, pues
éste ejerce un apoyo reactivo en las situaciones de desastre, proporcionando auxilio en los
operativos o maquinaria en caso de necesidad.

Conocimiento y uso del FONDEN (Fondo de Desastres Naturales)

La Direccién entiende que es un recurso retenido para contingencias, cuyo objetivo es la
prevencion, lo que es positivo porque como el mismo director de Obras Publicas lo enuncia,
si no se retiene el recurso, el municipio lo toma para otros aspectos y posteriormente carece
de recursos para cuestiones de Protecciéon Civil. De este modo, en el momento de una
contingencia, los desastres se amplifican por las presiones econémicas y surgen problemas
que se podian prevenir.

En este proceso Obras Publicas es el organismo gestor, interventor entre el Estado y el
municipio, pues el Estado esta facultado para liberarlo y proporcionarlo a PC mediante el
tramite elaborado por la Direcciéon de Obras Publicas.

Por ello, tener conocimiento de este fondo y su posible acceso (mediante instrumentos
como el Atlas de Riesgos) le aporta una capacidad de gestion mas al municipio, ayudandole
a ser capaz de que el recurso estatal le sea liberado y proporcionado de manera eficaz.

e 4.2.2.5 Otros Actores

Existen otros agentes que interactuan en menor medida que los anteriores en el proceso
de gestion de riesgos dentro de Comitan como la poblacion del municipio, la asamblea
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administrativa en las juntas municipales del cabildo y Proteccion civil estatal, entre otros
actores regionales.

4.2.3 Discusion

Figura IV. 7 Gestién de riesgos municipal de Comitan de Dominguez
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Diferentes actores interactuan en el proceso de gestién de riesgos municipal de Comitan
de Dominguez, la funcién que ejecutan es de dos tipos; preventiva o reactiva. La figura V1.7
muestra las interacciones y funciones que cada actor ejerce. El diagrama es un modelo de
las interacciones verticales (entre distintas escalas) y horizontales (entre una misma escala)
de los actores del proceso de gestion de riesgos municipal. Las interacciones y funciones
entre los actores estdn marcadas con una linea de flujo de un mismo color. Las
dependencias se encuentran en un recuadro anaranjado, las funciones u acciones que
ejercen en la gestion de riesgos se encuentran en un recuadro rojo con blanco, los
instrumentos estan en rosa, asi como otras caracteristicas relativas a ellos. En los
recuadros color carne se encuentran otro tipo de personal con el que los actores ejercen
una funcion en su gestion de riesgos. Los recuadros amarillos y el morado con blanco son
de partidas federales y la ley que otorga fundamento a la regulacion territorial municipal
respectivamente.
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Las dependencias municipales relacionadas en el proceso son: el Centro regional de
Proteccion Civil (PCM), Instituto Municipal de Planeacion (IMPLAN), Direccion de Obras
Publicas (DOP), Direccion de Desarrollo Urbano (DDU). Las dependencias de otras escalas
de gobierno que participan en la gestion municipal son: a nivel estatal Proteccion Civil
Estatal (PCE) y a nivel federal dependiendo de su cronologia histérica han concurrido la
Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) y la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial
y Urbano (SEDATU).

A nivel municipal la dependencia gubernamental concebida en primera instancia para el
manejo de la gestion de riesgos es PCM debido a su papel institucional. Por dicha razén el
esquema la plantea como el eje del cual se desenvuelve la actuacion de los diferentes
elementos que convergen dentro de la gestion del riesgo municipal.

Tal como se visualiza en el esquema las funciones y relaciones de los principales actores
de dicha gestién se desarrollan de la siguiente manera:

PCM mantiene relacion con la DOP, el IMPLAN, la ciudadania en general, pero no con la
DDU. Se relaciona con la poblacion municipal de manera reactiva en el auxilio de
contingencias cuya base de operacion es el uso de los planes operativos de contingencias,
de manera preventiva con la realizacion de comités comunitarios con la participacion de
jefes de colonia y con la difusién de campanras informativas.

Con la DOP se relaciona en la adquisicién de recursos materiales y financieros para su
operacion municipal. Obras publicas dentro de la gestion del riesgo municipal es la
dependencia comisionada de la administracién y emision de recursos materiales vy
financieros para PCM, ya que forma parte del comité de Proteccién Civil Municipal. La
dependencia cuenta con maquinaria de trabajo especializada y se encarga de la solicitud
administrativa para la adquisicion de recursos a partir del fondo 4 de aportaciones de PC*
y de la realizacion de los tramites administrativos para la adquisicion de los recursos del
FOPREDEN y del FONDEN en caso de un desastre.

En el proceso de aprobacion de recursos para la gestion del riesgo municipal interactua
PCE. Dependencia que ademas esta facultada para expedir la dictaminacion en los nuevos
usos de suelo municipales y se involucra como uno de los agentes del proceso de
autorizacion en la creacion de los instrumentos respectivos a la gestion de riesgos, por lo
que se relaciona con el IMPLAN. Ademas de la relacién de intercambio de informacion en
proyectos de investigacion que ha realizado el IMPLAN en conjunto con el Departamento
de Cartografia y Procesamiento Estadistico, de la Direccién de Analisis de Riesgos de
Proteccion Civil Estatal.

El IMPLAN incide de manera importante en el proceso de gestion del riesgo municipal ya
que parte de sus actividades estan orientadas a su prevencion. Las acciones que realiza
son difusién de informacion a la sociedad civil para lo cual se coordina y relaciona con PCM
y la elaboracién de documentacion referente a estas tematicas. Esta dependencia estuvo a

9 Fondo de aportaciones de recurso federal que se distribuye a los estados y a su ves a los municipios, del
cual un porcentaje se tiene que ir forzosamente al FOPREDEN
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cargo de la elaboracion de Atlas de Riesgos municipal (en la cual subcontraté un equipo de
ingenieros de la UNICACH) y al presente esta de la actualizacion del PMDU.

Dicha actualizacién planea integrar el Atlas de Riesgos en el PMDU; para consolidar un
instrumento de planeacion territorial con fundamento legal e incidente en el uso de suelo
municipal que tome en cuenta la zonificacion de riesgos, por lo que se constituira como un
instrumento preventivo dentro de la gestién de riesgos del municipio.

En este proceso de elaboracién de instrumentos se relaciona con la dependencia federal
encargada de la emision de los recursos para proyectos municipales, la cual al transcurso
de los afios ha pasado de una dependencia a otra; antes SEDESOL (con el Atlas de riesgos
a través del PRAH) actualmente SEDATU (con el PMDU).

La actualizacién del PMDU hace que el IMPLAN asuma relacién con la DDU debido a que
esta administracién es la encargada de regulacion de los usos de suelo al estar facultada
para otorgar permisos y licencias de construccion mediante la carta urbana y el PMDU.
Instrumentos que actualmente se encuentran desactualizados.

Con lo examinado en el diagrama de gestion de riesgos municipal de Comitan de
Dominguez, se vislumbra que dentro del municipio las labores de la gestién del riesgo se
encuentran distribuidas entre los tres niveles de gobierno. La federacion y el orden estatal
evaluan y otorgan los recursos para su labor, aunque también la estatal a través de PCE
interviene en procesos que debieran ser regidos por el orden municipal como es la facultad
de dictaminacion en los usos de suelo. La administraciéon municipal distribuye en su interior
funciones especificas sobre cuatro dependencias PCM, IMPLAN, DOP y DDU.

La administracién y emision de recursos para actividades de PCM se encuentran a cargo
de la DOP, la atencion a emergencias es funcién de PCM, la difusién a la poblacion es
emitida por PCM y el IMPLAN. La prevencion territorial fundamentada en un insumo
documental se confecciona con el trabajo del IMPLAN. La regulacion del uso de suelo es
facultad de DDU y su actual integracién en lo relativo al riesgo es un proceso atribuido por
parte del IMPLAN. PCM no incide en la prevencion territorial ya que no presenta relacion
con la DDU.

4.3 Caso Dos - Municipio Sanctérum de Lazaro Cardenas, Tlaxcala

Esta investigacion es un estudio comparativo por lo que se detalla la situacién del segundo
caso, el municipio de Sanctérum, de forma similar que en el anterior municipio, (Comitan)
puntualizando los principales factores que integran la gestidon del riesgo. Se describen
elementos equivalentes propios con la finalidad de valorar las capacidades institucionales
que posee el municipio para llevar a cabo su proceso de gestion.

4.3.1 Instrumentos

El municipio de Sanctérum de Lazaro Cardenas cuenta con dos instrumentos relacionados
a la gestion del riesgo municipal: el Atlas de Riesgos Municipal y el Plan Municipal de
Desarrollo Urbano (PMDU). De acuerdo a informacion obtenida en el trabajo de campo,
existe un documento operativo de proteccion civil en actual proceso de elaboracion. El Plan
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Municipal de Desarrollo Urbano (PMDU), realizado en el 2013 se obtuvo en el 2014 por la
Direccion de Obras Publicas Municipal, actualmente se encuentra en proceso de analisis y
por esta razdn su acceso aun no es publico.

4.3.1.1 Atlas de Riesgos

El documento estuvo a cargo de la empresa (PPI) Proyectos y Planeacion Integral SA de
CV, fue elaborado en el 2011 por un grupo de seis integrantes en donde colaboraron
arquitectos en su mayoria, gedgrafos y disefiadores urbanos ambientales en la cartografia
y un socidlogo en las caracteristicas demograficas y sociales en los temas de
caracterizacion y poblacion vulnerable.

La direccion municipal de Obras Publicas fue quien se encargé de gestionar el documento
y trabajo muy en conjunto con la consultoria. El director de dicha direccién, arquitecto de
profesién, apoyado por el Ingeniero encargado de los procesos administrativos, fueron los
que concretaron toda la informacién municipal requerida por la empresa consultora.

Los principales riesgos que el Atlas identifica en el territorio de indole natural son: heladas,
sequias y algunas fracturas. Sin embargo, su amenaza mas fuerte es la antropogénica,
debido a la misma actividad que el municipio presenta ya que un gran porcentaje de la
poblacion se dedica a la produccion de la polvora y pirotecnia (Director de PPI-Autor del
Atlas de riesgos de Sanctérum de Lazaro Cardenas, comunicacion personal,19 de Febrero
de 2014)

El documento consta de seis capitulados, los cuales son los que le solicita la Guia para
elaboracion de Atlas de Riesgos y/o Peligros de SEDESOL.

Este Atlas describe como su objetivo general

ser una herramienta de planeacién que diagnostique, pondere y detecte los riesgos, peligros y/o
vulnerabilidades a los que estan expuestos los habitantes del municipio, para que sean capaces
de ubicar e identificar el tipo y grado de riesgos existentes de acuerdo con el origen natural de los
peligros (SEDESOL, 2011b, p.9).

Su caracterizacion de los elementos del medio natural' desarrolla a mayor profundidad
las siguientes tematicas: hidrologia®?, Uso de Suelo®® y la problematica ambiental; la cual
detalla de manera muy concreta sus causas y origenes junto con la propuesta de

91 Capitulo Il (SEDESOL, 2011b, p.15-27).

92 Describe la hidrologia superficial detallando coeficientes de escurrimiento remitiendo a los mapas 8 y 9y la
hidrologia subterranea por tipo de material presente, de igual manera remite a su cartografia; el mapa 10.

93 Describe cada tipo de vegetacion, su localizacion municipal e incluye Graficos historicos (de 1999 a 2011)
de presencia, pérdidas y ganancias de la vegetacién y uso de suelo en el municipio y su respectiva
cartografia: mapas 12-14.
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alternativas de solucioén en las localidades mas importantes del municipio® . El tema de
Geomorfologia® es el de menor desarrollo.

En la caracterizacion de los elementos sociales, econémicos y demogréficos®® el apartado
con mayor observacion se situa dentro de las caracteristicas sociales y remite a la Vivienda,
de la cual explica a nivel municipal e histérico®” condiciones de su tenencia, su cobertura
de servicios basicos (agua potable, drenaje y energia eléctrica) y su calidad estructural;
como materiales que la conforman. El de menor extension es Estructura Urbana®® en el cual
se plantea la problematica actual del crecimiento hacia todas direcciones lo que acarrea
dificultades en la necesaria dotacion de servicios.

La seccion Identificacion de riesgos, peligros y vulnerabilidades ante fenémenos
perturbadores de origen natural®® se divide en cuatro apartados ante fenémenos de origen
Geolobgico, Hidrometeorolbgico, ante otros fenémenosy Obras de Mitigacion. Dentro de los
primeros tres apartados se identifica y analiza cada uno de los fendmenos perturbadores
incluyendo su periodicidad, area de ocurrencia e impacto potencial de los sistemas
afectables'®. La cartografia resultante marca las zonas de peligros e intensidades de
ocurrencia, la afectacion se basé en la cuantificacion de poblacion, areas, equipamiento e
infraestructura mas propensa a sufrir algun desastre.

La amenaza con mayor nivel de analisis'' es fallas y fracturas, ademas de ser el tnico
fendmeno que se presenta a dos escalas (municipal y urbana). Los fendmenos que por su
nula incidencia no poseen aplicacion municipal son tsunamis-maremotos y Ciclones
(Huracanes y ondas tropicales). Aquellos que por su muy baja ocurrencia poseen un muy
bajo impacto son tormentas eléctricas, vulcanismo, sismos, inundaciones, granizadas y
temperaturas maximas extremas.

El peligro de mayor impacto es el quimico, provocado por la accion humana, localizado en
la zona urbana. Con relacion a éste, el documento aporta ubicacion de los polvorines del
municipio'®? y es el Uinico que menciona sus respectivas medidas de seguridad'®. Ademas
dentro de este tipo de fendmeno se incluye la presencia de un ducto de PEMEX y lineas de
transmision de CFE.

94 En dicho apartado detalla un punto importante que nos habla de la gestion gubernamental y el uso de los
instrumentos territoriales en el estado y particularmente en el municipio pues sefiala “por otra parte existe una
nula aplicacion del Programa de Ordenamiento Ecoldgico y Territorial del Estado de Tlaxcala por parte de las
tres instancias de gobierno (municipal, estatal y federal)’ (SEDESOL, 2011b, p. 27).

9 Unicamente se enlistan las formas del relieve clasificandolas por tres zonas (accidentadas, semiplanas y
planas), de las cuales se hace mencién de su ocupacion y localizacién dentro del municipio. Mapa 6.

9 Capitulo IV (SEDESOL, 2011b, p. 27-49).

97 En una estructura por década de 1980 a 2010

98 Expone la composicidn y conexion urbana; descripcion de calles y vialidades, detallando su falta de
pavimentacion, ya que ésta solo se cubre en un 60%, mapas 2 y 3.

9 Capitulo V (SEDESOL, 2011b, p. 50-77).

100 Caracteristicas descritas en la mayoria de los fenomenos.

101 Nivel 2 de acuerdo a las categorias de los tipos de andlisis de CENAPRED 2011

102 Cuadro No. 66(SEDESOL, 2011b, p.70-71).

103 Estas son las otorgadas por SEDENA (SEDESOL, 2011b, p.71-72).
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La dltima parte de este capitulo Obras de mitigacion aporta las propuestas para la
prevencién y amortiguamiento de algunos fenédmenos. El cuadro V1.2 describe por obra
propuesta la amenaza que mitiga, su extension o unidad y localizacién municipal.

El los Anexos se enlista la cartografia realizada; la cual consta de los siguientes 35 mapas:
1 mapa base escala municipal, 2 planos urbanos - Sanctérum y Francisco Villa - Alvaro
Obregon, 12 mapas del medio natural, 2 demograficos- 1 densidad de poblacion y 1
distribucion de la poblacion, 10 de fendmenos geoldgicos, 5 de fendémenos
hidrometeoroldgicos, 1 peligros antropogénicos, 1 comercios y 1 Obras propuestas
(SEDESOL, 2011b). Asimismo contiene la biografia consultada'* y presenta informacién
complementaria de los capitulos de caracterizacion (Il y IV) que contiene datos generales
del municipio, comparativas demograficas, sociales, econémicas del municipio con la region
y el estado, las normales climatolégicas de la estacion meteoroldgica correspondiente al
municipio y proyecciones del clima en Tlaxcala.

Cuadro IV. 2 Obras de mitigacion propuestas en el Atlas de Riesgos y Peligros Naturales, 2011 para
Sanctérum de Lazaro Cardenas

Obra propuesta Fenémeno de Extension Ubicacion municipal
mitigacion o unidad
Pavimentacion de rutas Antropogénico 5000m Cabecera municipal en la zona de
de evacuacion en zonas quimico (Repartidos polvorines. Conclusion de la vialidad
de riesgo en 3 obras) Espaiiita, via la localidad de Alvaro
Obregén y el camino a la Providencia
Construcciones de Inundacion pluvial 4684 ml Localidad de NCP Alvaro Obregén y
drenaje pluvial cabecera municipal
Rehabilitacion de Ambiental, No definida Sanctérum de Lazaro Cardenas y
drenaje sanitario conservacion de Francisco Villa
los sistemas
naturales
Evento de Estrategias de | Todos en General - Municipio de Sanctérum de Lazaro
difusion Cardenas
Reforestacion Ambiental 981 m? Cerro san Nicolas, La Providencia,

Francisco Villa y Sanctérum de Lazaro
Cardenas

Estudios para la
reubicacion de
asentamientos humanos
hacia zonas aptas

Todos en General

1 documento

Cabecera municipal de Sanctérum de
Lazaro Cardenas en la zona de La
Providencia

Elaboracion del
reglamento de
construccion que
establezca la tipologia y
técnica constructiva de
acuerdo al peligro o
riesgo de la zona

Todos en General

1 documento

Municipio de Sanctérum de Lazaro
Cardenas

Elaboracioén propia con informacién de (SEDESOL, 2011b, p. 75-76).

104 |_a cual incluye informacién de CONAPO -1996, INEA-1986,1994 Y 1995, INEGI-1984, 1985, 1986,1991,
1970, 1990, 1999, 2000, Gobierno del Estado de Tlaxcala. Subdireccién de Proteccion Civil. Atlas de riesgos
estatal -2000, SECODUVI-2000, SEMARNAP -1997,2000, entre otros.
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4.3.1.2 Plan de Municipal de Desarrollo Urbano (PMDU) 2013

El Plan de Desarrollo Urbano Municipal en Sanctérum se realizé en el afio 2013; sin
embargo, la administracién actual lo desconocia hasta el mes de agosto del 2014 cuando
le fue entregado a la Direccion de Obras Publicas. Dicha direccion es el organismo
encargado de darle seguimiento, hacerlo publico e instituirlo como Ley dentro del municipio.

El Director de Obras Publicas (comunicacién personal, 4 de noviembre de 2014) indicé que
el gobierno anterior lo habia traslado al nivel estatal, a la Secretaria de Obras Desarrollo
Urbano y Vivienda del estado, la SECODUVI, la cual es una instancia que regula el
crecimiento Urbano en los Municipios dentro de Tlaxcala.

4.3.2 Actores

En la investigacion de campo solo se encontré a Proteccion Civil Municipal y a la Direccion
de Obras Publicas como actores publicos concernientes a la gestién del riesgo presentes
en el H. Ayuntamiento de Sanctérum de Lazaro Cardenas.

4.3.2.1 Proteccion Civil Municipal

Recursos Humanos

Dentro de Sanctérum de Lazaro Cardenas no existe una oficina de Proteccién Civil
consolidada. Su unico personal es una persona sin capacitacion especializada que entré
en funciones en Marzo del 2014, cuyo perfil encuadra con una persona operativa, quien le
otorga a Proteccion Civil un enfoque de seguridad publica y de respuesta ante determinado
fendmeno, pero no de participacion de prevencion de riesgos, control de uso de suelo o
toma de decisiones administrativas dentro del municipio. Lo que muestra a Proteccién Civil
Municipal como una ocupacion de Seguridad Publica, integrada a la policia municipal, la
cual en su ejercicio solo tiene relacién con ella'y el MP (Ministerio Publico).

Asimismo, las evidencias en campo revelan que no se cuenta con instrumentos de gestion
territorial, como planes operativos de contingencias, ubicacion de albergues ni con el Atlas
de Riesgo Municipal, realizado en la administracién pasada, en diciembre del 2011, sin
embargo si tiene conocimiento de su existencia aunque no lo posee ni conoce, por lo tanto
no se utiliza.

Funcion en la gestion de riesgos

El papel municipal de Proteccion Civil en la gestién de riesgos es de caracter reactivo, en
caso de un suceso, por ejemplo una explosion, el personal y la policia acuden al lugar. Su
unico interés en materia de prevencion de desastres, radica en una actividad prolifica para
el municipio, la produccién de pirotecnia, a la cual enfoca todos los esfuerzos de gestion de
riesgos; tanto preventivos como de operativos.

El unico encargado de PCM (comunicacion personal, 4 de noviembre de 2014) comenta
que apenas se comienza a trabajar en un plan de trabajo y en la busqueda del Atlas de
Riesgos el cual se encuentra ausente consecuencia de la falta de sucesion politica.
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También expone que en el proceso de autorizacion de una obra (licencia de construccion)
emitida por Obras Publicas Proteccion Civil realiza “una pequefa revisiéon”.

4.3.2.2 Direccion de Obras Publicas

La Direccién planea, ejecuta y da seguimiento a la obra publica e infraestructura municipal,
es la encargada de la emisién de licencias de construccion dentro del municipio vy
actualmente se encarga de integrar instrumentos territoriales a su gestion para lograr una
mejor cohesion administrativa.

Recursos Humanos

En la actualidad su personal se integra por cuatro personas, dos de ellas arquitectos. Se
dividen en dos éareas, un area de subdireccién y otra de supervision, la cual es un area de
apoyo. Ambas areas realizan funciones tanto administrativas como operativas, las primeras
con mayor frecuencia, las segundas en caso de necesidad.

Funcion en la gestion de riesgos

Obras Publicas interactia en el proceso de gestidn del riesgo al ser el organismo municipal
encargado de la regulacion de los usos de suelo. Posee la facultad de otorgar licencias de
construccion, alineamiento del nimero oficial, a través del area del Ministerio Publico una
vez que hacen deslindes de predios, permisos de fusion y permisos de division, los cuales
se otorgan después de verificar en una inspeccion fisica que no existan problemas, que el
predio en cuestion no afecte vialidades por lineas de comunicacion.

La mayoria de los permisos de construccion que otorgan son de vivienda: construccion,
ampliacion y remodelacion. De acuerdo con el propio Director de Obras Publicas de
Sanctérum de Lazaro Cardenas (comunicacién personal, 4 de noviembre de 2014) su
proceder es inspeccionar la ubicacion del predio en cuestidén, que se encuentre dentro de
la mancha urbana, dentro de la traza y la posible afectacion de instalaciones urbanas como
telefonia, electrificacion y de futuras ampliaciones viales.

El municipio otorga licencias de construccion para obras de vivienda, obras de uso
comercial, sin riesgo al entorno. Cuando se solicitan permisos de construccién de giros
comerciales o elementos de posible impacto social como una estaciéon de gasolina,
entonces por la caracteristica de la obra se remite a la SECODUVI, la Secretaria de Obras
Desarrollo Urbano y Vivienda del Estado, y es ella la que determina la viabilidad de la
construccion “a través de sus Atlas o planos que tienen a nivel del Estado” (Director de
Obras Publicas de Sanctérum de Lazaro Cardenas, comunicacién personal, 4 de noviembre
de 2014).

Obras Publicas municipales también otorga esporadicamente constancias de estabilidad
estructural. El Director comenta el caso para un jardin de nifios, una escuela primaria en el
centro, en donde después de la inspeccion fisica se concedid la viabilidad con algunas
adecuaciones, que incluian todo lo que les requeria la USEF, Unidad de Servicio Educativo
del Estado de Tlaxcala, cuestiones como la proteccion de elementos que pudieran
desprenderse, el trazo de sus rutas de evacuacion, etc.
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Conocimiento técnico y aplicaciéon de insumos

El Director de Obras Publicas se enterd de la existencia del Atlas de Riesgos gracias a la
entrevista que se realizé6 como parte del proyecto “Evaluacion conceptual, metodoldgica e
institucional de los Atlas de Riesgos municipales en México, 2011”1% del cual se desprende
el interés por realizar esta tesis. La primera visita fue el18 de febrero de 2014 y meses
después en la siguiente visita el 4 de noviembre del mismo afio, el arquitecto a cargo de
esta direccion comenta el conocimiento que tiene del instrumento. Sabe que se realizé a
través del programa federal llamado Prevencion de Riesgos en los Asentamientos
Humanos (PRAH), el cual es un programa dirigido a la reubicacion de habitantes en zonas
de riesgo, zonas inseguras. Sin embargo, y pese a que desde la primera visita se
comprometio a estar en contacto con SEDATU (Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial
y Urbano), la Direcciéon no ha podido adquirir el documento, pues no le ha sido posible
dialogar la peticion al ingeniero delegado de la SEDATU en Tlaxcala para que coordine o
dirija al area que lleve al programa de PRAH en la obtencion del Atlas (Director de Obras
Publicas de Sanctérum de Lazaro Cardenas, comunicacion personal, 4 de noviembre de
2014).

Como en el Atlas el Director si tiene conocimiento del Plan de Desarrollo Urbano Municipal
realizado el 2013, comenta que el gobierno anterior lo mando a la SECODUVI, la Secretaria
de Obras Publicas, Desarrollo Urbano y Vivienda del Estado, la instancia estatal a cargo de
regular el crecimiento Urbano en los Municipios, pero a diferencia del Atlas, Obras Publicas
ya cuenta con este documento y como una de sus labores municipales, la Direccién se
encuentra revisando el proyecto; dandole seguimiento, revisando su correspondencia con
el municipio, analizando su viabilidad y vigencia, para poder hacerlo publico y aprobarlo
como Ley en el municipio.

Como el Director de Obras Publicas (comunicacion personal, 4 de noviembre de 2014) lo
expresa, la direccidon tiene como una de sus principales labores en la actualidad la
adquisicion y normativizacion de instrumentos municipales para la posterior elaboracion de
reglamentos y politicas publicas que sean respetadas dentro del municipio. El arquitecto
tiene conocimiento de que lo anterior es evaluado y concedido por parte del Instituto
Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal (INAFED'), la cual es una agencia
del gobierno federal responsabilidad de la Secretaria de Gobernacién (SEGOB) que tiene
por accion coordinar e implementar politicas, programas y servicios ante las relaciones
gubernamentales subsidiarias para el beneficio ciudadano entre los tres ambitos de
gobierno; el federal y la parte del "subsidiario", los niveles de gobernacion estatal y
municipal. Por lo anterior, el director esta consiente que la obtencién de los instrumentos
municipales significa un acceso a la adquisicién de recursos y a una mejor evaluacion del
desempeiio municipal, por lo que dicha accion se encuentra entre sus principales objetivos.

105 Proyecto antes referido UNAM PAPIIT IA300313

106 Con la publicacion en el Diario Oficial de la Federacion del Reglamento Interior de la Secretaria de
Gobernacion, y con el propésito de consolidar un Auténtico Federalismo en México, el 30 de julio de 2002 el
Poder Ejecutivo Federal creé el Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal, antes Centro
Nacional de Desarrollo Municipal (CEDEMUN). SEGOB. “Antecedentes del INAFED” [en linea]:
http://www.inafed.gob.mx/en/inafed/Antecedentes_del_INAFED [consulta: 19 de marzo 2015].
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Lo anterior muestra el marcado interés por parte de la dependencia para desarrollar la
prevencién institucional de Sanctérum de Lazaro Cardenas. Ademas del objetivo de ser
mejor valorados en el desempefio de los municipios por la instancia evaluadora a cargo del
INAFED, la agenda desde lo local.

Acceso a fondos

Para su ejercicio municipal la Direccion maneja dos recursos federales del ramo 33
catalogados en la Secretaria de Hacienda, el Fondo de Infraestructura Social Municipal, el
denominado FIMS, el cual abarca infraestructura basica en vivienda: agua potable, drenaje,
cableado, urbanizacién en algunos casos, entre otras caracteristicas y el Fondo de
Fortalecimiento Municipal (FORTAMON), el cual se enfoca a acciones y obras orientadas a
la Seguridad Publica; recursos para mantenimiento y equipos de vehiculos de patrullas,
pago de salarios a personal, adquisicién de uniformes y equipos de seguridad, obras de
infraestructura vial, paraderos, mejoramiento de guarniciones y banquetas, etc.

Ademas para el cumplimiento de su labor el municipio ha recibido recursos extraordinarios,
de procedencia federal como el FOPEDEP; Fondo de pavimentacion, espacios deportivos,
alumbrado publico y rehabilitacion de infraestructura educativa para Municipios vy
Demarcaciones Territoriales.

Coordinacion entre actores

La figura del Coordinador de Proteccion Civil Municipal se vincula con Obras publicas en
situaciones donde existan viviendas que puedan presentar algun accidente de edificacion,
sobre todo viviendas antiguas, compuestas de material fragil como el adobe o de elementos
de posible desprendimiento. También PC municipal apoya durante el trabajo de una obra
en normar la circulacion y poner avisos de precaucion para la poblacion.

Problematicas

Dentro del municipio la actividad de riesgo preponderante es la pirotecnia, los llamados
polvorines. Estos operan fuera de la mancha urbana del municipio, en la entrada de la
comunidad y pasando la carretera Federal 136, se encuentran plenamente identificados y
son regulados por la Secretaria de la Defensa Nacional, a través de la Ley de explosivos y
fuegos.

4.3.2.3 Otros actores

Como el Director de Obras Publicas (comunicacion personal, 4 de noviembre de 2014) lo
confirma se presenta la inexistencia de otras dependencias municipales que tengan
injerencia en el proceso de gestion de riesgos dentro de Sanctérum de Lazaro Cardenas,
tales como Desarrollo Urbano, instituciones de planeacién u otros actores publicos o
regionales, “No, dentro de la estructura del organigrama municipal, solo contempla la
Direccion de Obras Publicas, hay una direccion de Servicios Municipales."
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4.3.2.3.1 Proteccion Civil Estatal

Debido a la falta de actores dentro del municipio y al observar la fuerte incidencia del trabajo
estatal en la labor de Obras Publicas, se decidio realizar una entrevista a Proteccion Civil
Estatal (PCE), para poder entender el proceso de gestién de riesgos en el Estado de
Tlaxcala y asi comprender mejor la gestion de riesgos municipal que posee Sanctérum de
Lazaro Cardenas. En el trabajo de campo se adquieren respuestas de la configuracion que
este proceso inter-escalar asume, gracias a la informacion adquirida mediante una
entrevista a dos funcionarios de esta dependencia; el Coordinador de zona, y el auxiliar
Administrativo de la Coordinacion Estatal de Proteccion Civil de Tlaxcala.

Recursos Humanos

La Coordinacion Estatal de Proteccion Civil en Tlaxcala presenta como miembros de su
estructura organica solo a cuatro encargados, como se visualiza en la figura IV.8; el Director
General, Secretario Particular, el Jefe de Departamento de Comunicacion Social y la
Encargada del Departamento Administrativo.

Figura IV. 8 Estructura Organica de la Coordinacion Estatal de Proteccion Civil, Tlaxcala.
S ad —1» v
i;‘fg" TLAXCALA e JJ @

Entidad: Coordinacion Estatal de Proteccion Civil.

Estructura Organica.

DIRECTOR GENERAL

SECRETARIO PARTICULAR

JEFE DE DEPARTAMENTO DE COMUNICACION ENCARGADA DEL DEPARTAMENTO
SOCIAL ADMINISTRATIVO

Fuente de consulta: (Gobierno del estado de Tlaxcala 2011-1016/ Coordinacion estatal de Estatal de Proteccion Civil, 2015).

La Coordinacion se encuentra en la actual creacién del Atlas Estatal de Riesgos de
Tlaxcala, para su elaboracion se pidié a los 60 municipios informacion, relacionada a
caracteristicas estructurales y administrativas del territorio como las siguientes: “se les pidio
cuantas escuelas o instituciones educativas son las que cuentan cada una, el directorio
telefénico de la presidencia, quién es el encargado de Proteccion Civil en el municipio,
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disponibilidad de 24 horas” Auxiliar Administrativo de la Coordinacion Estatal de Proteccion
Civil, Tlaxcala, comunicacion personal, 5 de noviembre de 2014).

Funcion en la gestion de riesgos municipal

El proceso de reduccion de riesgos municipales desde Proteccion Civil Estatal comienza
por la capacitacion y la difusién de informacion de accién preventiva y reactiva por cada
temporada que se presente en el afio, de fendémenos meteoroldgicos perturbadores. Esta
se da a través de folletos que remiten al municipio “a qué hacer en caso de”, de la difusion
de programas que se manejan en la pagina de internet, los siguiente servicios'":

+ Asesoramiento en la elaboracion del programa interno de emergencia.*

+ Atencion a emergencias.*

+ Asesoria en tramites y servicios en materia de proteccion civil de acuerdo al marco

legal.*

+ Capacitaciones a publico en general.*
La capacitacion se realiza a todas las instancias que lo soliciten a nivel municipal,
establecimientos, negocios, empresas, entre otras. Con especial atencién a los municipios
que estan aledafios al Popocatépetl, a los cuales se les otorga informacion acerca de los
elementos que el municipio tiene a su disposicion como rutas de evacuacion, albergues,
transportes, personal, etc.

Dentro de PCE existe un Plan por cada temporada; (inundaciones, incendios forestales,
invernal, etc.), todos con constante renovaciéon anual; sin embargo, los planes de
emergencia no se encuentran disponibles al publico en general, como comenta el auxiliar
administrativo de la coordinacion (comunicacion personal, 5 de noviembre de 2014) “éstos
los baja el coordinador, con el secretario de gobierno, los discuten se les da la opinion
favorable, se les da la factibilidad y ya nos los aprueban”

Coordinacion entre actores

En caso de una emergencia se contacta al municipio en cuestion para cubrir la situacion, el
personal municipal llega antes al percance debido a su cercania pero el personal estatal se
traslada para conseguir solucién a la situacién, como el mismo auxiliar administrativo lo
comenta (comunicacion personal, 5 de noviembre de 2014) “se trasladan los compafieros
de aqui para que puedan parar la situacion”. Se cubren todo tipo de fendémenos
perturbadores, fendmenos de tipo geoldgico, fendmenos quimico-sanitarios y fenbmenos
socio-organizativos, éstos son los eventos masivos, bailes populares. En estas situaciones
es PC Estatal quien valora las medidas de seguridad que hay en los establecimientos para
ver si es factible llevar acabo el evento.

107 Para mayor informacion sobre el tramite del servicio visitar:
http://proteccioncivil.tlaxcala.gob.mx/index.php?option=com_content&view=article&id=10&ltemid=15.
(Consulta: 11 de marzo 2015).*Cada servicio posee su propia descripcion, constancias, vigencia, fundamento
juridico, area responsable, horarios, costos, centros de atencién, etc.
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Regulacién

La Coordinacién Estatal es la encargada de regular y verificar la viabilidad de obras y
establecimientos en todo el estado, como el auxiliar de PCE lo enuncia se encargan de
todos los establecimientos, solo no asumen compromiso en la vivienda particular-
habitacional, trastocando el nivel municipal. Para lo cual cuentan con cerca de 24 actas'®®
las cuales especifican el tipo de giro al que se encuentran facultados para dictaminar. Los
criterios para otorgar esta dictaminacién varian de acuerdo al tipo de uso de suelo y servicio.
De acuerdo al tipo de servicio se les pide diversos documentos como licencias de
funcionamiento, inicio de operaciones, etc.

En estos criterios no se cuenta con algun instrumento espacial, atlas ni reglamento, para
dictaminar, solo se cuenta con el acta emitida por la propia PCE en donde se establece si
el espacio presenta algun riesgo externo o interno, el riesgo externo se refiere a la posible
exposicion alrededor del predio en cuestion.

Los municipios tienen que canalizar todo ese tipo de obra a PCE, aunque a veces el
municipio otorga factibilidad de cimentacion, pero para otorgar el permiso o la actualizacion
de construccion es necesaria la factibilidad emitida por parte del Estado. Sin embargo, el
aparato de regulacion estatal no es capaz de verificar y sancionar el incumplimiento de esta
regla de operacion en los municipios. Debido en gran parte por la falta de recursos y
personal en la coordinacién, el personal solo se integra por 14 personas, diez operativos y
cuatro administrativos. Asi mismo, en los operativos, ejemplo la feria del pueblo, las
guardias son realizadas por PCE, son diario e incluyendo fines de semana, las 24 horas en
turnos de rotacion (Auxiliar Administrativo de la Coordinacion Estatal de Proteccién Civil,
Tlaxcala, comunicacién personal, 5 de noviembre de 2014).

El personal administrativo no sale a campo, pero en el caso del Auxiliar Administrativo,
debido a la falta de personal, funge como operativo “realizé verificaciones, programas,
opiniones favorables, ademas toda la documentacion la controlo, la llevo hasta el momento
yo,” (Auxiliar Administrativo de la Coordinacion Estatal de Proteccién Civil, Tlaxcala,
comunicacion personal, 5 de noviembre de 2014), su perfil profesional es licenciado en
derecho.

Recursos estatales

En caso de incidentes PCE apoya a los municipios con insumos materiales como
intercambio de laminas de asbesto por galvanizada, colchonetas, etc. con recurso
procedente de una partida estatal, la cual es un presupuesto que se renueva anualmente,
disminuyéndose debido a la proyeccion de menor gasto en emergencias “todo lo que va
gastando se va comprobando a través del area administrativa, entonces si en este afo se

108 “Hay cerca de 24 actas, desde centros de entretenimiento, circunstanciadas, estaciones de carburacion,
estaciones de servicio, plantas de almacenamiento de gas ENP, plantas de cilindros NP portatiles,
verificaciones autotanques, a centros de entretenimientos, a bares, estancias infantiles, planteles educativos,
polvorines” (Auxiliar Administrativo de la Coordinacion Estatal de Proteccion Civil, Tlaxcala, comunicacion
personal, 5 de noviembre de 2014).
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atendieron 500 emergencias, para el siguiente afio se otorga recurso para cien emergencias
menos” (Auxiliar Administrativo de la Coordinacion Estatal de Proteccion Civil, Tlaxcala,
comunicacion personal, 5 de noviembre de 2014).

Recursos FONDEN

Como lo explica el Auxiliar administrativo (comunicacion personal, 5 de noviembre de 2014)
en Tlaxcala el FONDEN se encuentra en tramite, la Coordinacion presenta una fuerte falta
de recursos, los servicios que realiza; como los cursos de capacitacion y revisiones de
programas son temporalmente gratuitos, debido al establecimiento de precios dependiendo
del servicio y el usuario.

4.3.3 Discusion

Figura IV. 9 Gestiéon de riesgos municipal de Sanctérum de Lazaro Cardenas
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Fuente: Elaboracion propia, 2016

El diagrama de gestidn de riesgo municipal de Sanctérum de Lazaro Cardenas (figura 1V.9)
representa de la misma forma que el diagrama de Comitan de Dominguez, las interacciones
y funciones que realizan los diferentes actores del proceso de gestién de riesgos. Las
interacciones horizontales se establecen en una misma escala y las verticales en diferentes
escalas geograficas. El esquema establece lineas de flujo de un mismo color para las
interacciones, funciones y situaciones que se suscitan entre distintos agentes. Los
recuadros anaranjados presentan las distintas dependencias presentes en la gestion de
Sanctérum, los recuadros rojos con blanco describen las funciones de dichos actores, los
de color carne aportan caracteristicas de los actores, los de morado claro de la situacion de
los instrumentos territoriales, los rosas envuelven dichos instrumentos. Los grises remarcan
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problematicas en la gestion de riesgos y el rojo resalta la presente problematica escalar de
funciones municipales atribuidas al nivel estatal.

La gestion de riesgos dentro del municipio de Sanctérum de Lazaro Cardenas se ejecuta
por los 6rganos de Proteccion Civil municipal y estatal, dos actores de diferentes escalas.
El primero se presenta como una organizacion joven no consolidada, constituida solo por
una persona, dicha dependencia se encuentra integrada a la administracion municipal de
Seguridad Publica.

PCM ejerce labores de incidencia reactiva como operaciones de patrullaje, inspeccién de
obras y ejercicios relativos a la pirotecnia (inspecciones comerciales y de uso civil) pero no
es capaz de incidir en labores preventivas; de indole civil como campanfas de difusion del
riesgo, ni de indole territorial como la regulacion de los usos de suelo.

PCE ejecuta labores preventivas y reactivas a nivel local, ya que auxilia en caso de
contingencias y emite documentacién de reaccion en caso de siniestro para la prevencion
de desastres como los planes operativos de contingencias. Sin embargo dicha instituciéon
carece de personal y recursos para solventar las necesidades de todo el estado.

El esquema de implementacion de la gestion territorial del riesgo en el municipio incluye la
actuacién de la Direccion de Obras Publicas (DOP), 6rgano comisionado para la regulacion
de uso de suelo habitacional y de giro comercial. En la licencia de este ultimo tipo de uso
de suelo es apoyado por un érgano estatal; la SECODUVI. Debido a su funcién territorial
dentro del municipio la DOP es la institucion municipal encargada del manejo de
documentos relativos a dicha materia; sin embargo, los instrumentos concernientes a la
gestion del riesgo como el PMDU vy el Atlas de Riesgos no figuran en su desempefio actual,
ya que el primero es de recién adquisicion y el segundo se desconocia, no obstante se
encuentra en su actual busqueda y obtencion.

El ejercicio de la gestion de riesgos municipal se encuentra compartida con el nivel estatal,
tanto en labores reactivas como preventivas. Las dependencias municipales presentan
ignorancia en el instrumental territorial con el que cuentan, la condicion de Proteccion civil
municipal se presenta incipiente. Debido las anteriores caracteristicas, el nivel de
consolidacién de las capacidades institucionales de Sanctérum de Lazaro Cardenas se ve
desfavorecido.

4.4 Analisis de casos
4.4.1 Comparacion de Instrumentos

4.4.1.1 Comparacion analitica del contenido del Atlas de riesgos

El instrumento mas relevante en la gestion del riesgo es el Atlas de riesgos razén por la
cual se realiza la siguiente comparacién entre cada uno de los documentos municipales.

El Atlas de Comitan, de manera general, mantiene una equivalencia en el tamafo de todos
sus apartados; sin embargo, la parte menos desarrollada es la referente a los peligros,
vulnerabilidades y riesgos a otro tipo de fenémenos. Por su parte, el documento de
Sanctérum de Lazaro Cardenas, ahonda mas en su etapa de caracterizacion, la cual

110



redacta de manera mas detallada que el documento de Comitan. Ademas el Atlas
tlaxcaltenca precisa por fendmeno, de una manera mas puntual, cada uno de los sitios de
mayor afectacion, sin embargo no los georreferencia, pues no otorga cartografia de
vulnerabilidad ni de riesgo, lo que si confiere el documento chiapaneco. Ambos documentos
aportan cartografia de peligro por cada fenémeno estudiado.

Asimismo, el estudio de Comitan explica con mayor analisis la vulnerabilidad y riesgo de
cada tipo de fendmeno ya que en su apartado de Anexos revela informacion que evidencia
el trabajo de campo y ayuda a comprender la composicion de su peligro, vulnerabilidad y
riesgo, mientras el documento de Sanctérum no precisa la vulnerabilidad y riesgo de cada
fenomeno, pues solo cuantifica los sistemas expuestos'® y no expone la forma de la
obtencion de informacion en el trabajo de campo. Por lo que se concluye que el capitulo VI
resulta mas complementario y mas relevante en el Atlas del municipio Comitan de
Dominguez.

El estudio de Sanctérum omite en muchos fenémenos el nivel de analisis al que llegé de
acuerdo a las categorias del CENAPRED, Comitdn en cambio si detalla lo obtenido en cada
fendmeno.

El material cartografico del Atlas del municipio de Tlaxcala resulta de dificil comprension e
identificacion. El mapa base no resalta la cobertura municipal y cada mapa de
caracterizacion y peligros incluye la cobertura tematica fuera del area municipal, lo que le
resta claridad a la informacién.

La cartografia del Atlas del municipio de Chiapas en algunos fendmenos de analisis regional
sobrepone la cobertura del area urbana de manera que la informacién que se tenia en este
lugar se pierde, sin embargo, su informacion tematica municipal es clara.

Relacion necesidades-soluciones planteadas

Con el objetivo de identificar si el documento de cada municipio responde a las necesidades
en materia de sefialamiento y mitigacién que los mismos textos mencionan se encuentran
presentes dentro de cada lugar, se realizaron los siguientes analisis y cuadros sintesis con
la informacién antes planteada dentro de cada apartado de los dos Atlas de Riesgos
municipales.

Dichos cuadro muestran la relacion de los antecedentes, peligros, nivel de analisis y obras
propuestas que cada respectivo Atlas contiene.

109 |nfraestructura o personas afectadas, no marca diferencia entre ambos conceptos (riesgo y vulnerabilidad),
lo que si plantea en su metodologia. Por lo que se observa un problema en la implementacién conceptual.
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Cuadro 1V. 3 Relacion de antecedentes, peligros y obras de los fenémenos geoldgicos del Atlas de riesgos de Comitan de Dominguez

Fendmenos
Derrumbes-
Caida de Roca
Deslizamientos
Erosion Hidrica
Fallasy
fracturas
Flujos

Hundimientos

Sismos

Tsunamis o
maremotos
Vulcanismo

Antecedentes Historicos
Sin antecedentes

Alto-Asociado con la
magnitud de lluvias
extremas, 2005
Sin antecedentes

Sin antecedentes
Sin antecedentes
Sin antecedentes

Peligro Bajo - Baja
intensidad segun
regionalizacion sismica
de Chiapas. Esporadica
frecuencia - 1902 y
2011 con intensidades
de7.8y6.5
respectivamente
No aplica

Peligro Bajo- Lluvia de
polvo volcdnico -1902
erupcion del volcan
Santa Maria, Guatemala

Peligro
Bajo

Alto

Bajo
Medio
Alto
Muy Alto

Medio

Medio
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Geoldgicos
Nivel de Andlisis  Nivel de Analisis
escala CENAPRED
Municipal Nivel 1
Municipal Nivel 2
Municipal y Nivel 2
urbana
Municipal y Nivel 1
urbana
Municipal y Nivel 1
urbana
Municipal y Nivel 1
urbana
Regional Nivel 1
No aplica No aplica
Regional No aplica

Obras de mitigacion

Gaviones, revestimiento de
mallas
Estabilizacion de taludes
(geomembranas)/Mecanica
de suelos, rocas y geofisica

Estabilizacion de taludes
(geomembranas)
Mecanica de suelos, rocas
y geofisica

Fuente: Elaboracién propia con informacion SEDESOL (2011a).

Medidas de capacidad

Control geotécnico para
taludes

Control geotécnico para
taludes

Técnicas de conservacion de
suelos
Estrategia de planeacion
urbana segura
Control geotécnico para
taludes
Analisis geohidroldgico y
geotécnico de subsuelo
Tipo de viviendas y medidas
proteccién civil

Difusién del manejo de
exposicion por cenizas (OPS,
2008)



Cuadro IV. 4 Relacion de antecedentes, peligros y obras de los fenémenos hidrometeorolégicos del Atlas de riesgos de Comitan de Dominguez

Fendmenos

Ciclones
(ondas
tropicales)
Inundaciones

Granizo

Heladas
Sequias

Temperaturas
maximas
extremas

Tormentas
eléctricas

Vientos Fuertes

Antecedentes
Historicos

No aplica

Muy alto-problemas de
inundacién que son
acelerados en época de
lluvias-1994, 2005,
2006, 2008, 2009

Peligro Alto-fuertes
granizadas en 2006,
2008,2009
Sin antecedentes

Sin antecedentes

Sin antecedentes

Sin antecedentes

Alto-fuertes vientos
que dafaron viviendas-
1983,2001

Peligro

Alto

Sin
especificacion

Sin
especificacion
Sin
especificacion
Sin
especificacion

Alto

Alto

Hidrometeorologicos

Nivel de

Analisis escala

No aplica

Municipal y

urbana

Regional

Regional
Regional

Regional

Municipal

Urbana
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Nivel de
Anilisis
CENAPRED
No aplica

Nivel 2

Nivel 1

Nivel 1

Nivel 1

Nivel 1

Nivel 1

Nivel 1

Obras de mitigacion

Captacion de lluvias y
desazolve/Gaviones,
revestimiento de
mallas/Terraceros y
manejo y conservacion

suelo/impermeabilizacién

Medidas de capacidad

Delimitacion urbana y control
de drenaje

Sin especificacion

Sin especificacion
Monitoreos y analisis de

disponibilidad de agua
Medidas de la Secretaria Salud

Difusion del peligro y medidas
de proteccion civil

Tipo de viviendas y monitoreo

Fuente: Elaboracién propia con informacién SEDESOL (2011a).



Los Cuadros VI.3 y V1.4 de relacion antecedentes, peligros y obras del Atlas de riesgos de
Comitan de Dominguez muestran una correspondencia entre el peligro encontrado y el nivel
de andlisis de cada fendmeno con sus antecedentes salvo en el caso de Granizo donde se
detallan fuertes antecedentes, pero no se registra el nivel de peligro.

Sin embargo, el nivel de peligro encontrado no siempre se observa en los antecedentes
registrados. En los fendmenos geolégicos de flujos y hundimientos, los niveles se muestran
altos y no se detallan antecedentes de ellos en el texto, lo mismo sucede en el fenédmeno
hidrometeoroldgico de tormentas eléctricas.

Las obras de mitigacién son propuestas para los fenédmenos con niveles muy altos y altos
de peligro, esto expresa la presentacion de recomendaciones de accién ante los problemas
mas relevantes que el municipio necesita atender, lo que significa una coherencia en la
estructuracion del documento y una utilidad practica para los miembros publicos
(gobernantes y habitantes) del municipio.

Dichas obras, en su cartografia, mantienen una localizacién y relacién con los fenbmenos
a los que se dirigen que aporta calidad y viabilidad en su operacion. Por ejemplo, para los
fendmenos de flujos y deslizamientos las obras propuestas; de instalacion de
geomembranas, se ubican a una mayor altitud de los puntos de peligro de dichos
fendmenos cercanos a las zonas inundables, lo que resulta en la mitigacion de los tres tipos
de fendmenos. De esta forma, la obra demuestra que esta pensada para fungir en varios
puntos de accidn para evitar la ocurrencia de siniestros que afecten a la poblacion. Ademas
la obra con mayor cantidad de numero de puntos de peligro que mitiga y puntos de
elaboracién'® Gaviones, revestimiento de mallas resulta ser la de mayor operatividad por
su caracteristica de bajo costo y marcada utilidad en la reduccién de inundaciones pluviales,
el riesgo mas frecuente de todo el municipio.

Sin embargo, existen dos fendmenos con alta peligrosidad que no son atendidos en este
aspecto operable y practico -tormentas eléctricas, vientos fuertes- para los cuales el
documento plantea la necesidad de estudios ajenos al instrumento con lo cual el documento
se reconoce incompleto en estas tematicas. Conjuntamente el Atlas otorga medidas de
capacidad (la ultima columna de los cuadro IV.3 y IV.4) para la mayoria de los fendmenos
estudiados las cuales también evocan la necesidad de otros estudios y del trabajo de
autoridades competentes™'".

Cabe mencionar que todas las obras de mitigacion se plantean unicamente para la escala
urbana y que las expresadas en este cuadro no son las Unicas sugeridas por el
documento''? ya que dentro de su cartografia existen algunas que se dirigen a la prevencion
y accion del riesgo en general como Planeacion urbana.

110 Como se observa en péaginas anteriores en el Cuadro VI.1 “Obras de mitigacién propuestas en el Atlas de
Riesgos y Peligros Naturales de 2011 para Comitan de Dominguez” en las columnas numero de obras y
puntos de peligro que mitiga

111 Estas autoridades son descritas en la Tabla 3 del Atlas de riesgos de Comitan de Dominguez (SEGOB,
2011a)

112 Todas las obras marcadas en la cartografia se encuentran en el Cuadro IV.1 presentado en paginas
anteriores
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Cuadro IV. 5 Relacion de antecedentes, peligros y obras de los fenémenos geoldgicos del Atlas de riesgos de Sanctérum de Lazaro Cardenas

Geoldgicos
Fendmenos Antecedentes Historicos Peligro Nivel de Nivel de Anadlisis | Obrasy acciones
Analisis escala CENAPRED de mitigacion
Derrumbes Sin antecedentes Rangos de Alto (Cerro San Nicolas, El calvito, Municipal Sin especificacion --
Tomaltepec y la barranca El Encanto) a muy Bajo.
Deslizamientos Sin antecedentes Rangos de Muy Alto (Palo Hueco El Paso en el Cerro Municipal Sin especificacion --
San Nicolas, laderas derechas de barranca Potreo,
de la Mina y Monte Grande al centro del municipio,
al sur en las partes altas de los cerros Los Ladrones
y El Mirador y la barranca El Cantil) a muy Bajo.
Erosién Peligro alto - Sitios de practica Bajo -No representa problema fisico. Predominio Municipal Sin especificacion --
agricola y de pastoreo de la erosion hidrica ligera (pocos valores
altos).Erosion acelerada por practicas agricolas y
de pastoreo
Fallasy Sin antecedentes Bajo. Fallas-sin afectacion poblacional. Fracturas Municipal y Nivel 2 --
fracturas (por 1 de las 24) -afectacion a localidad de Celia urbano
Pérez (1 vivienda) y 2 manzanas de la cabecera
municipal (45 viviendas)
Flujos Sin antecedentes Rangos de Alto (Cerro San Nicolas y parte sur Municipal Sin especificacion --
municipal) a muy Bajo.
Hundimientos Peligro bajo - Unico reporte de Bajo-Hundimientos afectacion a 5 viviendas Municipal Sin especificacion -
punto "La Hollaca" sin cercania
de asentamiento humano.
Sismos Peligro Medio - Sismos elevados Muy bajo-1 fraccién al sur municipal con zona Municipal Sin especificacion --
con esporadica frecuencia - 1985 sismica | (alta sismicidad)
intensidad de V-VI, 1983 y 199
con intensidades de VI-VII
Tsunamis o No aplica -- No aplica - -
maremotos
Vulcanismo Peligro Bajo- Lluvia de ceniza en Bajo-Afectaciones por depdsitos de caida en Regional Sin especificacion --

erupciones fuertes del
Popocatépetl -1970, 2001, 2008,
2009

erupciones extraordinariamente grandes
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Cuadro IV. 6 Relacion de antecedentes, peligros y obras de los fendmenos hidrometeoroloégicos del Atlas de riesgos de Sanctérum de Lazaro Cardenas

Hidrometeoroldgicos

Fenémenos Antecedentes Historicos Peligro Nivel de Nivel de Obras y acciones
Analisis escala Analisis de mitigacion
CENAPRED
Ciclones No aplica -- No aplica - -
(Huracanes y
ondas tropicales)
Inundaciones Sin especificacion-Mapa de Bajo-Poco frecuentes Municipal Nivel 1 Construcciones de
inundaciones histdricas-peligro Alto y drenaje pluvial
Moderado de inundacion pluvial-
localidad de Alvaro Obregdn y cabecera
municipal
Granizo Peligro Medio-En periodos esporadicos Bajo-Granizo anual de 2 a 4 dias en zona Municipal Sin --
grandes pérdidas econdmicas en el centro norte y sur especificacion
sector agricola -1979-1988, afio 1994
Heladas Peligro Alto-Grandes pérdidas en la Alto-Recurrente. Mayor peligro Zona norte Municipal Sin --
produccién agricola dafios del 50% y sobre la localidad de Alvaro Obregén (de 100 especificacion
totales para algunos cultivos-2011 a 120 dias)
Nevadas Sin antecedentes Muy bajo-Debido a su posicién geografica Municipal Sin --
especificacion
Sequias Peligro Alto-Declaratorias de desastre Alto-Muy severa (noroeste- localidad Municipal Sin --
natural -2002 (uso del FONDEN) y 2009 | Francisco Villa) y severa. Espacios nulos parte especificacion
central y sur
Temperaturas Peligro Medio en Frentes frios, ondas Bajo- poco recurrentes, 1966 nivel mas bajo Municipal Nivel 1 -
maximas gélidas- 2009 implementacion de de 28 a 31 grados (incomodidad)
extremas albergues-2011 dafios en cultivos de
maiz, trigo, cebada, avena, calabazay
frijol
Tormentas Sin antecedentes Muy bajo-Promedio anual de 2.2 dias No aplica - -
eléctricas
Vientos Fuertes Sin antecedentes Sin especificacion municipal-Vientos de la Municipal Sin -

region provocan heladas en invierno

especificacion
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Cuadro IV. 7 Relacién de antecedentes, peligros y obras de los fenémenos antropogénicos del Atlas de
riesgos de Sanctorum de Lazaro Cardenas

Antropogénicos
Fenémenos Antecedentes Peligro Nivel de Nivel de Obras y
Histéricos Anilisis escala Anilisis acciones de
CENAPRED mitigacion
Peligros Peligro Muy Muy alto-en Municipal - Pavimentacion
quimico Alto- Industria especial de rutas de
tecnolégicos | dela pirotécnia- polvorines evacuacién en
2011, 7 mu.ertes zonas de riesgo
por explosiones
Conglomerad Sin Bajo-Mayor Urbano - -
os-actividades antecedentes conglomeracion-
econdémicas tiendas de
terciarias- abarrotes
Comercios

Fuente: Elaboracién propia con informacion SEDESOL (2011b).

El nivel de peligro expuesto en los antecedentes y el registrado por el Atlas difieren un poco
debido a que el primero toman en cuenta el suceso que por intensidad provoco algun dafio
fisico y econémico (generalmente registrado en la produccién agricola) y el segundo la
amenaza para la poblacion y el nivel de recurrencia'®. El documento no especifica en la
mayoria de los casos el nivel de analisis de acuerdo al CENAPRED, al que se llegé en cada
peligro.

En los cuadros anteriores se puede apreciar que el instrumento propone una alternativa de
obra y solucion para su mayor problematica. No obstante, no plantea obras de mitigacion
para ninguno de los otros fendmenos que marca con niveles altos de peligro, ni siquiera
para el caso de las heladas y sequias, las cuales de acuerdo con sus antecedentes y
peligros enuncia como fuertes y recurrentes.

Habria que decir también que el Atlas de Sanctérum propone estas tres acciones las cuales
en general favorecen la gestion del riesgo y la prevencion de todos los fendmenos:

1. Evento de estrategias de difusion

2. Estudios para la reubicacion de asentamientos humanos hacia zonas aptas

3. Elaboracién del reglamento de construccién que establezca la tipologia y técnica
constructiva de acuerdo al peligro o riesgo de la zona

La primera accién es viable en su operacién, pues es un evento que puede suscitarse en
cualquier lugar, ademas es una forma de propagacion de informacion para la poblacion
municipal. Las dos siguientes se tratan de la construccién de documentos a nivel municipal
lo que indica esfuerzos econémicos de seguimiento y operacion a la tematica del riesgo.
Estas propuestas pueden no ser tan operables a corto plazo, pero indican que el documento
reconoce necesidades territoriales que identificar en el municipio.

113 Esto muestra una dificil apreciacion del peligro pues se mezcla con los conceptos de vulnerabilidad y
riesgo.
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Atlas de riesgos municipales instrumentos de planeacién territorial

Los Atlas de riesgos municipales son instrumentos que reflejan las condiciones de
susceptibilidad ante la ocurrencia y frecuencia de los fendbmenos naturales, son buenos
referentes de prevencion y accion de los riesgos. Los Atlas muestran las areas susceptibles
a peligros, al detallar las zonas por intensidad de peligro frente a determinados fenémenos.
Debido a las propias caracteristicas del territorio, el Atlas del municipio de Sanctérum de
Lazaro Cardenas refleja mayor énfasis e informacion en lo relacionado a fenédmenos
antropogénicos. Por su parte, el Atlas de Comitan de Dominguez refleja mayor proposicién
técnica en la mitigacién del peligro al presentar obras concretas en determinadas areas
territoriales. Lo anterior significa un plan de accién a corto plazo para la reduccion del riesgo.

Ambos documentos integran la necesidad de realizar planeacién urbana, la cual es base
en la generacién o reduccién del riesgo. Con la implementacion del Atlas de riesgos como
herramienta rectora en los usos de suelo, el riesgo se reduciria a un corto, mediano y largo
plazo. El uso del Atlas configuraria un territorio planeado que tome en cuenta los sitios de
peligro en primera instancia, en segunda las areas vulnerables y en consecuencia las de
mayor riesgo ante determinado fenomeno perturbador. Por tanto, el tomar de referente al
contenido del Atlas en el desarrollo demografico y econémico de un territorio confiere el
beneficio de la reduccién de riesgos. Contar con un instrumento de planeacion territorial
como lo es el Atlas de riesgos otorga capacidad institucional en la gestién municipal de
riesgos.

Para continuar con la comparacion de las capacidades institucionales frente al riesgo que
tienen los dos estudios de caso en su gestion municipal, los siguientes apartados presentan
una comparacién general de los instrumentos y actores relacionados en este proceso.
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4.4.1.2 Comparacion general de instrumentos

Este apartado compara en forma de cuadros resumen las diferencias y semejanzas de los diferentes instrumentos presentes en los dos
municipios estudiados. Los siguientes cuadros muestran los alcances y limites, el uso ideal, la implementacién y los fundamentos,
recursos y problematicas que tiene cada instrumento de la gestién de riesgos municipal de Comitan de Dominguez y Sanctérum de

Lazaro Cardenas.

Cuadro IV. 8 Alcances y limites de los instrumentos de gestion de riesgos del municipio Comitan de Dominguez

Comitan de Dominguez

Instrumento

Alcances

Limites (no esta dentro de su ambito y/o
jurisdiccion)

Atlas de Riesgos

Zonificar areas de riesgo. Formular acciones de
prevencion y mitigacion para la disminucién de los
desastres. Orientar la inversién publica y privada.
Facilitar las declaratorias de Emergencia y Desastre.

Regular los usos de suelo. Legitimar la regulacién de los
usos de suelo. Reubicar asentamientos humanos en zonas
de riesgo. Sancionar la autorizacion de construcciones de
obras en zonas de riesgo.

Plan Municipal de Desarrollo
Urbano (PMDU)

Controlar el desarrollo urbano municipal. Programar
toda la obra publica. Controlar y regular los usos de
suelo. Configurar ciudades. Orientar la inversién
publica federal, estatal y municipal de los
asentamientos humanos.

Planear y configurar usos de suelo fuera de su demarcacién
territorial limite producto de la expansién urbana, problema
de actualizacién.

Plan Municipal de Desarrollo
(PMD)

Manifestar acciones operativas y preventivas del
ejercicio de Proteccion Civil Municipal. Aportar
estrategias para coordinar, supervisar y evaluar la
ejecucion de simulacros y la verificaciéon de
establecimientos municipales.

Hacer operar sus acciones y propuestas en la gestion
territorial del riesgo de manera segura e inmediata, debido a
su caracter de estimacion de objetivos.

Planes de contingencia de
Proteccion Civil Municipal

Coordinar procedimientos de accién y reduccion de
emergencias. |dentificar areas de mayor riesgo y
espacios de acopio. Aportar medidas preventivas de
difusion, alerta y operacién de contingencias.

Instaurar acciones fuera del ambito municipal. Ser

mecanismos de obtencion de recursos.

Dictamenes zona segura

Otorgar la facultad de ocupar determinado suelo.
Zonificar areas de riesgo.

Ser otorgado por Proteccion Civil Municipal. Omitir la
emision de constancias de zona segura de PC municipal

Fuente: Elaboracion propia (2015) con informacién de trabajo de campo propio, 2013-2014
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Cuadro IV. 9 Alcances y limites de los instrumentos de gestion de riesgos del municipio Sanctérum de Lazaro Cardenas

Sanctérum de Lazaro Cardenas

Instrumento

Alcances

Limites (no esta dentro de su ambito y/o
jurisdiccion)

Atlas de Riesgos

Zonificar areas de riesgo. Orientar la inversién publica y
privada. Facilitar las declaratorias de Emergencia y Desastre.

Regular los usos de suelo.

Plan de Desarrollo Urbano
Municipal

Controlar el desarrollo urbano municipal. Otorgar puntos a
favor con el INAFED (organismo federal evaluador de los
municipios)

Cuadro 1V. 10 Uso ideal de los instrumentos de gestion de riesgos del
municipio Comitan de Dominguez

Comitan de Dominguez

Instrumento

Uso ideal en el campo de la gestion integral del
riesgo

Plan Municipal
de Desarrollo
Urbano
(PMDU)

Controlar el desarrollo en areas de riesgo. Reubicar
asentamientos en zonas de alto riesgo. Invertir en la
creacion de obras preventivas y de mitigacion en
puntos clave. Mantener coordinacion con el Atlas de
Riesgo. Reducir la vulnerabilidad institucional en
materia de riesgos.

Plan Municipal
de Desarrollo
(PMD)

Plantear mayores y mejores politicas encaminadas
a la reduccion de riesgos.

Planes de
contingencia
de Proteccion
Civil Municipal

Establecer una mayor coordinacion y organizacion
entre los agentes encargados del proceso de
gestién del riesgo municipal.

Dictamenes
zona segura

Fortalecer la regulacién de usos de suelo permitidos
de forma vinculante.

Fuente: Elaboracién propia (2015) con informacion de trabajo de campo propio, 2013-

2014

Fuente: Elaboracién propia (2015) con informacion de trabajo de campo propio, 2013-2014

Cuadro IV. 11 Uso ideal de los instrumentos de gestion de riesgos del
municipio Sanctérum de Lazaro Cardenas

Sanctorum de Lazaro Cardenas

Uso ideal en el campo de la
gestion integral del riesgo

Frenar el desarrollo en areas de
riesgo.

Controlar el desarrollo en areas
de riesgo. Ser congruente con el
Atlas de Riesgo. Reducir la

Plan de Desarrollo Urbano vulnerabilidad institucional en
Municipal materia de riesgos.

Fuente: Elaboracién propia (2015) con informacién de trabajo de campo propio, 2013-

2014

Instrumento

Atlas de Riesgos
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Cuadro IV. 12 Implementacién de los Instrumentos de gestion de riesgos del municipio Comitan de Dominguez

Comitan de Dominguez

Futura-Implementacion en la (EEIES D
Instrumento Actual-Implementacién en la Gestion territorial P . implementacion
Gestion territorial
actual
Herramienta zonificadora de riesgos. Directriz en la creacién del | Integracion en el PMDU. Guia del | Centro Regional de

Atlas de Riesgos

PMDU. Sustento en la propuesta de creacion de un parque
ecologico (Zonifica poligono de ALTO riesgo). Auxiliar de la
emision de constancias de zona segura en la verificacion
entregada al Estado en la dictaminacion de algun predio. Medio
de obtencién de recursos para la realizacion de estudios de suelo.

desarrollo urbano municipal.
Injerencia en la regulacion de uso
suelo, zonas marcadas en alto
riesgo prohiben la construccion de
inmuebles.

Proteccion Civil (PCM),
Instituto  Municipal de
Planeacion (IMPLAN)

Plan Municipal de Desarrollo

Urbano (PMDU)

Herramienta normativa del desarrollo urbano municipal.
Otorga los usos de suelo y sus posibles cambios en la ciudad.

Congruencia con el Atlas de Riesgos.
Control, regulacion e inversiéon de los
asentamientos humanos en materia de
riesgos.

Direccion de Desarrollo
Urbano, Instituto
Municipal de Planeacion
(IMPLAN)

Articular  procesos preventivos y

Plan Municipal de Desarrollo | Herramienta formuladora de proyectos de accién a corto y | reactivos en materia de riesgos de | H. Ayuntamiento
(PMD) mediano plazo. mayor incidencia y eficiencia municipal | Municipal
Herramienta asesora de la labor de Proteccion Civil Municipal | Establecer acciones ¢ptimas y | Centro  Regional de

Planes de contingencia de
Proteccion Civil Municipal

y demas dependencias municipales participantes en la
atencién de emergencias. Instrumento generador de las
practicas ejecutadas por personal operativo de PC en la
gestion del riesgo.

coordinadas con el gobierno municipal
para salvaguardar a la poblacion de las
posibles emergencias. Fomentar una
mayor cultura de Proteccién Civil.

Proteccion Civil (PCM),
DIF Municipal,
elementos de Seguridad
Publica.

Herramienta necesaria en el control de usos de suelo.

Proteccion Civil Estatal

Dictdmenes zona segura

Fuente: Elaboracién propia (2015) con informacién de trabajo de campo propio, 2013-2014

Cuadro IV. 13 Implementacion de los Instrumentos de gestién de riesgos del municipio Sanctorum de Lazaro Cardenas

Sanctorum de Lazaro Cardenas

Actual-Implementacion en la Gestion Futura-Implementacion en

Instrumento . ., e
territorial la Gestion territorial

Actores de implementacion actual

Nula. Desconocimiento por falta de sucesién | Integracion en el gobierno
politica. En actual busqueda con SEDATU. municipal.

Ninguno
Atlas de Riesgos

Plan de Desarrollo
Urbano Municipal

En actual revision de su congruencia | Implementarse como Ley | Secretaria de Obras Desarrollo Urbano y
municipal rigente en el municipio Vivienda del Estado (SECODUVI). Direccion
de Obras Publicas

Fuente: Elaboracién propia (2015) con informacion de trabajo de campo propio, 2013-2014
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Cuadro IV. 14 Fundamentos, Recursos, Problematicas de los Instrumentos de gestién de riesgos del municipio Comitan de Dominguez

Comitan de Dominguez

Instrumento

Fundamento

Recursos

Problematicas

La necesidad de la integracion de
un documento territorial que

El proyecto  municipal es
solventado por el programa

Falta de integracion gubernamental
en materia preventiva. Difusion,

Atlas de Riesgos unifique criterios relativos al riesgo | Habitat a cargo de la Secretariade | falta e Indiferencia. Incapacidad
para la toma de acciones | Desarrollo Social con una |juridica para dictaminar uso de
operativas y preventivas | coparticipacion federal y municipal | suelo. Validacion de
informadas. del 50% actualizaciones del nivel Estatal.

Proyecto solventado atraves de | Desactualizacion, carta urbana
El compromiso del gobierno | SEDESOL, con porcentaje federal | obsoleta. Falta de regularizacién

Plan Municipal de
Desarrollo Urbano

nacional, estatal y municipal por
impulsar la planificacion urbana en

y municipial. Para su
actualizaciéon en 2014-Operacion

oficial consecuencia de esta
desactualizacion. Omision de

(PMDU) conjunto con la ordenacién vy | tripartitaria compromiso de | restricciones de zonas en riesgo
regulacién de los asentamientos | recurso  federal, estatal y|solo las delimita. Falta de
humanos. municipal. integracion del poligono de riesgos

actualizado.
La publicacion, evaluaciéon vy

Plan Municipal de confirmacién de responsabilidades | Municipales La no disposicion del PMD del

Desarrollo (PMD) del desempefio del gobierno actual gobierno 2012-2015
municipal.

Planes de

contingencia de La necesidad inherente de PC de Falta de coordinacion de agentes

Proteccion Civil estipular medidas de accion y | Municipales vy federales en | civiles y gubernamentales,

Municipal

prevencion ante la ocurrencia de
los distintos tipos de emergencias.

contingencias graves.

indiferencia ciudadana.

Dictamenes zona
segura

Asegurar la seguridad en la
inversion de construcciones de
obras.

Estatales

Diferencia escalar, PC municipal no
esta facultado para dictaminar.

Fuente: Elaboracion propia (2015) con informacion de trabajo de campo propio, 2013-2014
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Cuadro IV. 15 Fundamentos, Recursos, Problematicas de los Instrumentos de gestion de riesgos del municipio Sanctérum de Lazaro Cardenas

Sanctorum de Lazaro Cardenas

Instrumento Fundamento Recursos Problematicas

La necesidad de la integracion de un | El proyecto municipal es solventado por el

documento territorial que unifique criterios | programa Habitat a cargo de la Secretaria
Atlas de | relativos al riesgo para la toma de acciones | de Desarrollo Social con una | Desconocimiento. Falta de
Riesgos operativas y preventivas informadas. coparticipacion federal y municipal del 50% | sucesion politica.
Plan de | El compromiso del gobierno nacional, estatal y Traspaso escalar a la
Desarrollo municipal por impulsar la planificacion urbana Secretaria de Obras Desarrollo
Urbano en conjunto con la ordenacion y regulacion de | Proyecto solventado a través de SEDESOL, | Urbano y Vivienda del Estado
Municipal los asentamientos humanos. con porcentaje federal y municipal. (SECODUVI)

4.4.2 Comparacion general de actores.

La comparacién general de actores se realiza con los siguientes cuadros comparativos. Los cuadros comparativos muestran las
diferencias de funciones y relaciones que establecen los actores del proceso de gestion de riesgos en cada uno de los municipios de

Fuente: Elaboracion propia (2015) con informacion de trabajo de campo propio, 2013-2014

estudio. El analisis se separa en dos dimensiones: prevencion y reaccion. La dimension de prevencion se divide en tres tipos: prevencion

en materia de difusion, prevencion de preparacién a emergencias y prevencion territorial. La dimensién reactiva se compone de la
atenciéon a emergencias. Los recuadros marcados en gris muestran las capacidades municipales que favorecen la gestion de riesgos

en el territorio.
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Cuadro IV. 16 Comparativo de prevencion en materia de difusion de las funciones y relaciones de los actores de gestion de riesgos municipal en Comitan y
Sanctérum

Prevencién (campanas difusion)
Interaccidn de actores Comitan
IMPLAN-PCM ¢ Actuacion conjunta a través de platicas informativas y material impreso No aplica*
(relativo al Atlas de riesgos).
¢ Elaboracién de anuncios espectaculares en areas de riesgo.

IMPLAN-DU No existe coordinacién de este tipo No aplica*
PCM-DU No existe coordinacién de este tipo No existe coordinacion de este tipo
DU-PCM » No se dan insumos para las campafias. No existe coordinacion de este tipo

¢ Realizacion de comités comunitarios para intercambio informativo de _ - .
zonas de riesgo (registro en actas constitutivas). No existe coordinacion de este fipo
PCM-Poblacién civil

Fuente: Elaboracién propia (2015) con informacion de trabajo de campo propio, 2013-2014

*NOTA: “No aplica” hace referencia a la falta de existencia dentro del municipio de alguna dependencia de ese sector de interaccion, lo que repercute en las capacidades que éste
presenta, pero no responde al contexto municipal.

Cuadro IV. 17 Comparativo de prevencion de preparacion a emergencias de las funciones y relaciones de los actores de gestion de riesgos municipal en Comitan y
Sanctorum

Prevencion (preparacion emergencias)

Interaccidn de actores Comitan
PC- Poblacion civil PCM PCE

e Comité de participacion ciudadana. Jefes de colonia™ A =laN=1Ner-EleNe SR EERTo] o7l (§le HaalUlal el o EIRT-R=To ol g =10 B
(brigadistas capacitados). capacitaciones de operacion ante algun

o Capacitacion civil (especialmente a portadores de fenémeno perturbador (establecimientos,
servicios). negocios empresas) por temporadas.

DTS O Ne R T [0 EF O VRV E R g elel = (s 1 (2 Ee Difusion a través de folletos y de internet acerca
través de posters, periédico, radio, perifoneo, etc.) de programas, ubicacion de albergues, medios

de transporte, personal a disposicion en caso de
emergencias.

Fuente: Elaboracién propia (2015) con informacién de trabajo de campo propio, 2013-2014
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Cuadro V. 18 Comparativo de prevencion territorial de las funciones y relaciones de los actores de gestion de riesgos municipal en Comitan y Sanctérum

Prevencion territorial

Interaccion de actores

Comitan

No aplica®

IMPLAN e Generacion de documentos territoriales enfocados a la No aplica*
reduccion de riesgos (ATLAS y PMDU)
IMPLAN-DDU e Integracion del Atlas de riesgos al PMDU (regulacion usos No aplica*
de suelo).
e Asesoramiento en materia de riesgos.
DDU-PCE e Emision de dictamenes de zona segura para licencias o
revocaciones del uso de suelo.
PCM-DOP

No existe coordinacion de este tipo. e Realizacion de una pequefa

revision en el proceso de licencia
de construccion de una obra
habitacional o de bajo impacto
social.

DOP-SECODUVI

No aplica* e Determinacion de la viabilidad de

una construccién de alto impacto
social (giro comercial) en la
expedicion de licencias de
construccion.

PCM

¢ Planes operativos de contingencias. e No se cuenta con instrumentos de
e Emision de constancia de zona segura para su envio a PCE  [e[ERieJiRlgqi(e]gt-IRIee]l gl ol =TT

en la dictaminacion de los usos de suelo. operativos de contingencias,
ubicacién de albergues ni con el
Atlas de Riesgo Municipal
realizado en 2011.

PCE

e Programas, sub-programas y planes operativos de

e Planes de emergencia por
contingencias.

temporada.

Fuente: Elaboracién propia (2015) con informacién de trabajo de campo propio, 2013-2014
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Cuadro IV. 19 Comparativo de reaccion en atencion a emergencias de las funciones y relaciones de los actores de gestion de riesgos municipal en Comitan y

caso de accidente o en normar la
circulacion y poner avisos de

precaucion para la poblacion.

civil).

Sanctérum
Dimensién reactiva (atencion a emergencias)
Interaccién de actores Comitan
PCM-DOP e Enlace para la adquisicion de recursos y equipo operativo.  [FaVele){sR=IgHER=Te[1jler=(ei(6]g N6 N8 = =Ty
PCM e Efectua el cubrimiento de todo tipo de contingencias. e Ejecuta operaciones de patrullaje,
e En casos esporadicos de desastre recibe apoyo del ejercicios relativos a la pirotecnia

ejército. (inspecciones comerciales y de uso

PCE-PCM e Procedencia de recursos en caso de desastre (FONDEN)

e PCE apoyo en contingencias y es
quien valora las medidas de seguridad
en la realizacién de eventos.

Fuente: Elaboracién propia (2015) con informacién de trabajo de campo propio, 2013-2014

Con la informacién proporcionada por el apartado analisis de casos el siguiente apartado describe los resultados obtenidos con el
presente trabajo de investigacion.
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4.5 Resultados

El andlisis de la situacion de los instrumentos y actores relacionados con el proceso de
gestion de riesgos municipal de Comitan de Dominguez y de Sanctéorum de Lazaro
Cardenas proporciona la distincion de elementos que favorecen a la reduccién de riesgos
de cada estudio de caso.

Sin embargo, observar las capacidades institucionales de cada gestion no se traduce en la
actual reduccién de los riesgos. Lo que significa que un primer resultado de esta
investigacion es que para poder estimar la reduccion de los riesgos a los que se enfrenta
un territorio no basta con observar las caracteristicas que actualmente se presentan en el
territorio. La informacion relativa a riesgos se tiene que comparar de manera temporal; es
decir se deben observar los riesgos que antes se suscitaban en determinado territorio y los
que acontecen con la implementacién de capacidades institucionales. Por lo tanto, un
estudio de reduccion de riesgos tendria que componerse de elementos de diversas
temporalidades. Este andlisis que distingue tiempos y riesgos procederia a otro analisis
temporal de cada situacion municipal.

Los resultados que esta investigacion se limita a expresar son los elementos de
capacidades institucionales relativas a riesgos que favorecen la reduccion de los riesgos en
cada municipio. El siguiente apartado describe los resultados que se obtuvieron al comparar
la situacion de los dos municipios de estudio. Describe la condicién de gestion de riesgos
municipal que tiene Comitan de Dominguez y Sanctérum de Lazaro Cardenas. Puntualiza
que capacidades institucionales favorecen la reduccién del riesgo y como la falta de ellas
no favorece su reduccion.

4.5.1-Elementos que favorecen a la reduccién del Riesgo dentro de los
municipios

Comitan de Dominguez

En la gestién de riesgos del municipio de Comitan de Dominguez interactuan actores de las
tres escalas de gobierno; municipal, estatal y federal. Los agentes de estas tres escalas
realizan funciones tanto preventivas como reactivas.

El papel federal se limita en su ejecucién a la aprobacién, revisidén y emision de recursos.
Los actores de dicha operacion son SEDESOL y SEDATU. El desempeniio estatal radica,
de igual manera que el federal, en el proceso de evaluacién y emisiébn de recursos
(financieros y materiales). También se involucra en un proceso de incidencia municipal, la
emision de dictaminacion para los usos de suelo. El actor facultado para dicha labor es
PCE.

La actuacién municipal se establece en funciones distribuidas en las diferentes
dependencias. Dichas funciones son la operacion reactiva de atencion a emergencias en
caso de siniestros, la prevencion institucional, documental y restrictiva; en usos de suelo,
instrumentos de planeacién y ejecucion territorial, la prevencion informativa y la emision de
recursos destinados a la gestion del riesgo.
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PCM es la dependencia encargada de atender las emergencias y difundir a la ciudadania,
a través de campanas de prevencion y comités de informacion, lo referente a aspectos de
riesgos frente a fendmenos naturales y antropicos. Los planes de contingencia y el Atlas de
riesgos municipal son los instrumentos que PCM utiliza para dichas operaciones.

En el ejercicio de su funcion reactiva de atencién a emergencias requiere la participacion
de la DOP. Dependencia que gestiona los recursos (materiales y financieros) a nivel
municipal de estas acciones. La DOP se encarga también del proceso de solicitud y emision
de recursos estatales y federales, es el enlace de acceso a programas como FOPREDEN
y FONDEN.

La funcién preventiva de difusion de informacion por medio de campafas de prevencion,
PCM la realiza en conjunto con el IMPLAN. Esta ultima es la dependencia que se ha
comisionado de la elaboracién de instrumentos de prevencion de riesgos en el municipio;
el Atlas de riesgos municipal y la presente actualizacién del PMDU. La actualizacion planea
integrar el Atlas de Riesgos en el PMDU. Dicha integracién consolidaria como instrumento
de planeacién al Atlas y le otorgaria un fundamento legal e incidente en el uso de suelo
dentro del territorio municipal. Lo anterior contribuye al proceso de ejecucion y de funcion
del Atlas para lo cual esta destinado de acuerdo a la Ley General de PC.

Cabe mencionar que actualmente en Comitan la Direccion de Desarrollo Urbano es la
administracion facultada para regir los usos de suelo, sin embargo opera con la carta urbana
del PMDU desactualizado. Por tanto, la operacién en la gestion del riesgo de la DDU como
actor de la prevencion institucional, documental, restrictiva no es una realidad vigente sino
un proceso de realizacion a un futuro cercano. El personal de la DDU recibe capacitacion
en materia de riesgos mediante el trabajo del IMPLAN, quien realiza platicas informativas
relativas al uso del Atlas de riesgos.

El Atlas de riesgos es un documento que identifica los peligros, vulnerabilidades y riesgos
por fendbmeno a los que estad expuesto el territorio municipal. La cartografia tematica
municipal que presenta es clara. La cartografia de algunos fendémenos de analisis regional
omite la informacién del area urbana, ya que dicha cobertura se sobrepone sin informacién
tematica.

El peligro encontrado y el nivel de analisis de cada fendmeno muestra una correspondencia
con los antecedentes de la mayoria de los fendbmenos estudiados. Sin embargo, la
informacion del Atlas aporta niveles de peligros que no se encontraban registrados en los
antecedentes municipales, lo que significa un aporte nuevo de informacion relativa al
manejo de riesgos. Esto favorece su reduccion.

El instrumento propone obras de mitigacién practica dentro de la escala urbana para los
fendmenos con niveles muy altos y altos de peligro. En especial para la reduccion del riesgo
mas frecuente de todo el municipio, las inundaciones pluviales.

El documento plantea la necesidad de estudios ajenos al instrumento con lo cual el
documento se reconoce incompleto en estas tematicas. El Atlas evoca la necesidad de
estudios de delimitacion de urbanismo y control de drenaje, tipo y monitoreo de viviendas,
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técnicas de conservacion de suelos, analisis geohidrico y geotécnico del suelo, estrategias
de planeacion urbana, etc. Reconocer y plasmar la necesidad de creacion de mayores
instrumentos para mejorar la gestion municipal favorece la reduccion del riesgo.

De esta forma, el Atlas de riesgos municipal es un instrumento de calidad de uso practico
lo que le confiere capacidad institucional (capacidad instalada) que favorece la reduccion
del riesgo. Sin embargo presenta deficiencias en la tematica de la vulnerabilidad municipal,
por lo que su actualizacion es necesaria.

Comitan de Dominguez presenta una independencia en su gestion municipal en materia de
reaccion y prevencion de riesgos. El municipio efectua la atencion a emergencias y la
prevencion civica en campafas de concientizacion de riesgos. Los instrumentos que sirven
para dichas acciones son el Atlas de riesgos municipal y los planes de contingencias. Los
actores involucrados son PCM, DOP y el IMPLAN. PCM realiza ambas acciones con la
interaccion horizontal (actores de su misma escala-municipal-) de la DOP y el IMPLAN. La
DOP lo apoya con recursos para la atencion a emergencias. EI IMPLAN participa en las
campanas de difusion para la prevencion de riesgos. Por tanto, la funcidon que ejercen
instrumentos y actores son ejemplos de capacidades institucionales (capacidades de
ejecucion o cumplimiento) que favorecen la reduccién de riesgo dentro del territorio
municipal.

El conocimiento e implementacion del Atlas de riesgos municipal es producto de la sucesion
politica que este elemento tuvo. Significa una interaccion horizontal de actores de diferentes
administraciones politicas, una capacidad institucional (capacidad de ejecucion o
cumplimiento) que favorecen la reduccion de riesgo en el municipio.

Otra posible capacidad institucional que favorece la reduccion del riesgo es la integracion
del Atlas de riesgos en el PMDU. Esta capacidad se lograra con la presente actualizacion
del PMDU, ya que los usos de suelo seran regidos por una carta urbana que integre la
zonificacion del riesgo dentro de la gestion territorial municipal. Actualmente existe la
capacidad de interaccion horizontal del DDU con el IMPLAN, en la concientizacion de la
tematica del riesgo del primer actor por parte del segundo. Este futuro control territorial es
una capacidad institucional (capacidad de ejecucién o cumplimiento) en construccion, lo
que favorece la reduccién del riesgo.

Aprovechar los recursos federales para elaborar instrumentos de planeacion territorial son
acciones de prevencion territorial. Por lo que la interaccién vertical que tuvo el IMPLAN con
SEDESOL en la elaboraciéon del Atlas de riesgos y que mantiene con SEDATU en la
actualizacién del PMDU es una capacidad institucional (capacidad de ejecucién o
cumplimiento) que favorece la reduccion del riesgo.

La relacién vertical que mantiene el DDU con PCE en el actual control de los usos de suelo
en Comitan es una falta de capacidad institucional (capacidad de ejecucion o cumplimiento)
municipal. PCM realiza control de zonas seguras que envia a PCE debido a que él es quien
estd facultado para dictaminar usos de suelo. Dicha accién es una dependencia
administrativa de toma de funciones de una escala por parte de un 6érgano de otra escala.
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El municipio depende del estado para ejercer su control territorial lo que no favorece la
reduccion del riesgo municipal.

El municipio de Comitan de Dominguez tiene por tanto capacidad institucional positiva en
materia reactiva y preventiva. Presenta capacidad de ejecucion o cumplimiento en la
reaccién al riesgo, en su independencia en atencibn a emergencias. Su capacidad
institucional de ejecucion o cumplimiento en materia de prevencién comprende la difusion
y preparacion a emergencias, asi como el conocimiento y empleo de instrumentos
territoriales relativos al riesgo. Tiene capacidad instalada ya que cuenta con instrumentos
de planeacion relativos al riesgo; Atlas de riesgos municipal, PMDU, PMD, planes de
contingencia, dictamenes de zona segura. No pose capacidad municipal de prevencién
territorial; sin embargo se presentan esfuerzos por adquirirla. Por tanto la gestion de riesgos
municipal tiene capacidades institucionales que la fortalecen y la planificaciéon de consolidar
nuevas capacidades que la fortalezcan aun mas.

Sanctéorum de Lazaro Cardenas

La gestién actual de riesgos en Sanctorum de Lazaro Cardenas no tiene capacidad
instalada ni capacidad de ejecucion o cumplimiento en lo relativo a instrumentos de riesgos
y en lo relativo a actores tiene un débil desarrollo en los dos tipos de capacidad. El municipio
no cuenta en la actualidad con instrumentos de gestion territorial, no tiene planes operativos
de contingencias, ni cuenta con el Atlas de Riesgo Municipal realizado en 2011. Este ultimo
le otorga una capacidad instalada no aprovechada.

La gestién municipal es operada por actores municipales, estatales y federales. Los actores
municipales son PCM y la DOP. Los actores estatales son la SECODUVI y PCE. Este tltimo
con mayor incidencia. La federacion participa en la atencién a emergencias cuando éstas
son grandes, con el apoyo del ejército. También dispone de recursos financieros para su
empleo en materia de riesgos. La situacion y las funciones que desempenan estos actores
se describen a continuacion.

PCM se encuentra integrado a Seguridad Publica por lo que no tiene dependencia
administrativa ni financiera en el ejercicio de la atencion a riesgos. PCM es una organizacion
no consolidada cuyo unico miembro es su coordinador. La dependencia efectua labores
reactivas de atencién a emergencias en operaciones de patrullaje enfocadas a la pirotecnia
y obras civiles. En materia preventiva PCM realiza una pequefa revision en el proceso de
aprobacioén de licencias de construccion de obras habitacionales o de bajo impacto social.

La DOP es el 6rgano municipal que otorga las licencias de construccién. La SECODUVI,
6rgano estatal, otorga la determinacion de la viabilidad de una construccién de alto impacto
social (giro comercial) en la expedicion de dichas licencias. La actual administracion de la
DOP recién obtuvo el PMDU y no cuenta con el Atlas de riesgos. EI PMDU se encuentra en
actual revision.

PCE incide en el proceso de gestion de riesgos dentro del municipio. La dependencia realiza
labores reactivas y preventivas a nivel local. Los instrumentos que emplea para dichas
labores son los planes de emergencia por temporada. El 6érgano estatal se encarga del
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cubrimiento de emergencias y la difusiéon general de informacién relativa al riesgo en todo
el estado. PCE presenta una fuerte presién de personal y de recursos en su operacién
actual. Lo que significa una falta de eficiencia en la reaccion del riesgo dentro del estado de
Tlaxcala.

El hecho de que PCE se encargue de labores reactivas y preventivas de la gestién de
riesgos de los municipios del Estado de Tlaxcala les resta dependencia y capacidad
institucional (capacidad de ejecucion o cumplimiento) lo que no favorece su reduccion de
riesgos. Sanctérum presenta esta dependencia por la condicién que PCM tiene.

Sanctérum asume, debido a la falta de continuidad politica y a la delegacion de la operacién
instrumental a la escala estatal, una ausencia instrumental. Prueba de ello es la falta de
conocimiento del Atlas de riesgos y la nueva incorporaciéon del PMDU al gobierno municipal.

La capacidad instalada de Sanctérum es su atlas de riesgos municipal. El atlas es un
instrumento que precisa de forma territorial por fendmeno los peligros a los que esta
expuesto el municipio. Especifica cada uno de los sitios de mayor afectacion y detalla la
infraestructura y personas afectadas. El material cartografico de caracterizacion y peligros
es de dificil comprension e identificacion. Los mapas no resaltan la cobertura municipal e
incluyen informacién tematica fuera de ella. EI documento omite la cartografia de
vulnerabilidad y riesgo.

En el documento el nivel de peligro expuesto en los antecedentes y el registrado como
resultado difieren un poco debido a la falta de precision tedrica de lo que entienden como
peligro. Los antecedentes lo identifican como el suceso que por intensidad provoco algun
dafio fisico y econdmico (generalmente registrado en la produccién agricola) y el segundo
se refiere a la amenaza para la poblacion y el nivel de recurrencia. EI documento no
especifica en la mayoria de los casos el nivel de analisis de acuerdo al CENAPRED, al que
se llegd en cada peligro.

El instrumento propone una alternativa de obra y solucion para su mayor problematica,
peligros quimico tecnolégicos (lo relativo a la pirotecnia) y para las inundaciones (nivel bajo
de peligro). No obstante, no plantea obras de mitigacién para ninguno de los otros
fendmenos que marca con niveles altos de peligro.

El Atlas de Sanctérum propone tres acciones generales que favorecen la gestion del riesgo
y la prevencién de todos los fendmenos: 1) Eventos de difusion, 2) Estudios para la
reubicacion de asentamientos humanos hacia zonas aptas, 3) Elaboracion del reglamento
de construccién que establezca la tipologia y técnica constructiva de acuerdo al peligro o
riesgo de la zona.

Detallar dichas acciones indica esfuerzos econdmicos de seguimiento y operacion a la
tematica del riesgo. Estas propuestas muestran que el documento reconoce necesidades
territoriales que identificar en el municipio y la falta de instrumentos que el municipio tiene.
Por lo tanto, pese a su inexactitud en la representacién cartografica y falta de congruencia
conceptual entre peligro, vulnerabilidad y riesgo es un documento de calidad que refiere
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areas de peligros. Lo que constituye al Atlas de riesgos municipal en un instrumento de
planeacion territorial que favorece la reduccién del riesgo.

Sin embargo, debido a la deficiencia en la adquisicion de dicho instrumento, la capacidad
institucional que éste otorga se pierde. La falta de instrumentos trae como consecuencia su
falta de implementacién y actuacién en la gestion de riesgos municipal, lo que no favorece
la reduccion del riesgo en Sanctérum.

Un problema que hace que Sanctérum no posea esta capacidad instalada es que aunque
el Atlas se encuentra dentro de la normateca de la SEDESOL, el mismo no se encuentra
disponible para los funcionarios o direcciones del municipio pues no existioé sucesion politica
del documento lo que representa un decrimiento en la construccion de capacidades para la
gestion del riesgo lo que nos habla de una problematica politica administrativa vigente en
el municipio.

Las capacidades institucionales (capacidad de ejecucion o cumplimiento) de interaccion
horizontal en el municipio se observan en la atencién de emergencias que PCM tiene con
la DOP en la edificacion de obras, donde también se encarga de normar la circulacion y
poner avisos de precaucion para la poblacion.

La interaccion vertical que la DOP sostiene con la SECODUVI en la regulacién de los usos
de suelo de giro de alto impacto revela la falta de jurisdiccion que los organismos
municipales mantiene dentro de su territorio.

Sanctérum tiene capacidad institucional (capacidad de ejecuciéon o cumplimiento) de
reaccion en su gestion de riesgos a determinadas emergencias. PCM se encarga de
atender lo relativo a pirotecnia y obras civiles. Esto favorece la reduccién del riesgo. Sin
embargo, PCM no es independiente en la reaccién de riesgos debido a su incipiente
conformacion que presenta fuertes presiones de recursos humanos y financieros. La
atencién a emergencias es cubierta por érganos de otras escalas PCE y el ejército. PCE
realiza labores reactivas a nivel local lo que no favorece a la gestion de riesgos municipal.

La actual gestion de riesgos de Sanctérum no muestra capacidad (instalada y de ejecucion
o cumplimiento) municipal preventiva. No existe un organismo que difunda campanas de
prevencién, de actuacién ante emergencias. El municipio no cuenta con instrumentos que
le auxilien en dicha labor. Ninguna dependencia municipal maneja ni conoce el Atlas de
riesgos municipal. PCM no tiene planes de contingencias, la labor preventiva que realiza es
la constancia de revisién en obras habitacionales que le otorga a la DOP en las licencias
de construccién y ésta es remplazada por la SECODUVI en obras de alto impacto o giro
comercial. Por lo tanto, el municipio no presenta capacidad institucional en materia
preventiva lo que no favorece la reduccion de riesgos.

El municipio de Sanctérum de Lazaro Cardenas tiene por tanto capacidad de ejecucién o
cumplimiento en materia reactiva y falta de accion en materia preventiva. La capacidad
institucional reactiva presenta dependencias estatales y federales en la atencion a
emergencias. La capacidad institucional de prevencion es fungida por el aparato estatal en
la difusién y preparacion a emergencias. La capacidad municipal de prevencion territorial
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presenta rasgos de incipiente desarrollo, con los esfuerzos para emplear el PMDU vy el
apoyo que PCM ejerce en obras habitacionales y la actual busqueda del Atlas de riesgos.
Por tanto la gestion de riesgos municipal tiene capacidades institucionales que necesitan
ser fortalecidas para poder favorecer la reduccion del riesgo dentro del municipio.
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Conclusiones
Los riesgos ante fendmenos naturales y antrépicos son una realidad vigente y frecuente en
la Republica mexicana. Dentro de la gestion de los mismos interactian actores e
instrumentos con diferente desempefo gubernamental. Este desempefo puede tener un
preparado y desarrollado funcionamiento de gestion de riesgos o puede ser un ejercicio
descuidado e improvisado.

Las capacidades institucionales de gestion de riesgos en un municipio son los elementos
compuestos por la interaccion de los actores, entendidos como entes administrativos
pertenecientes a una estructura organizacional y los instrumentos de planeacion territorial
formulados para dotar de herramientas normativas a dichos actores. El objetivo final de las
capacidades es la reduccion del riesgo mediante la intervencion o incidencia en el elemento
social que compone al riesgo. El analisis de las capacidades institucionales para la gestién
de riesgos municipal contribuye a la comprension de los escenarios de riesgo definidos por
el desarrollo territorial de la sociedad.

Esta investigacion analizé las capacidades institucionales de gestidn de riesgos de dos
municipios de la Republica mexicana: Comitan de Dominguez, localizado en el estado de
Chiapas, y Sanctorum de Lazaro Cardenas, ubicado en el estado de Tlaxcala. El objetivo
de dicha investigacion fue identificar las capacidades institucionales que integran la gestion
de riesgos de los dos municipios para mediante el analisis de sus diferencias observar el
distinto comportamiento de la reduccion de riesgos municipal.

El trabajo encontré que la sola observacion de las capacidades institucionales de una
gestion territorial no demuestra la reduccion actual del riesgo, ya que para vislumbrarla se
necesita de su real ejecucion y distincion con el paso de los afios, pues implica cambios
territoriales derivados de programas especificos como reubicaciones u obras de mitigacion,
ademas de un analisis fisico de la estabilidad del medio donde se desarrolla el riesgo. Sin
embargo, la observacion de las capacidades institucionales si ofrecen la visualizacion de
elementos que favorecen la reduccién de los riesgos.

En Comitan de Dominguez y Sanctérum de Lazaro Cardenas las capacidades
institucionales son diferentes. En lo que respecta a las capacidades de ejecucion o
cumplimiento el primer municipio tiene mayor independencia de gestion gubernamental, lo
que resulta en mayor capacidad en la obtencion de recurso financiero y material de
operacion y en mayor capacidad de actuacion municipal frente a riesgos. El segundo
presenta una dependencia al aparato estatal en la gestién municipal lo que produce
incapacidad de accion frente a riesgos.

El municipio de Comitan de Dominguez tiene mayores capacidades institucionales en la
gestion de riesgos que el municipio de Sanctérum de Lazaro Cardenas. El primero tiene
interacciones horizontales entre diferentes dependencias en la reaccién y prevencion de
riesgos municipales. El segundo municipio solo presenta interacciones horizontales en
algunos aspectos de reaccibn a emergencias en su gestibn de riesgos, ya que el
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funcionamiento cotidiano de las administraciones publicas frente a este tipo de aspectos
depende de relaciones verticales.

Comitan posee y emplea instrumentos de accion territorial frente a riesgos. Sanctérum no
tiene ni maneja instrumentos de accion territorial frente a riesgos.

Comitan tiene capacidad institucional de prevencion que comprende la difusion y
preparacion a emergencias, asi como el conocimiento y empleo de instrumentos territoriales
relativos al riesgo. Sin embargo necesita fortalecer sus capacidades de prevencion
territorial.

En la gestion municipal de riesgos de Comitan de Dominguez PCM tiene un fuerte papel
reactivo y un compartido e incipiente papel preventivo, esto debido a su falta de jurisdiccion
administrativa como dependencia municipal encargada de incidir en la organizacién
territorial. Esta dependencia debe mantener y perfeccionar las acciones que realiza en
términos de gestion del riesgo. Su capacidad institucional reactiva se encuentra bien
consolidada, esto se debe a su independencia para atender de manera eficiente las
contingencias y emergencias sucitadas en el municipio.

Su labor preventiva de difusién es buena, sin embargo, es necesario que Proteccion Civil
Municipal integre los instrumentos de planeacion territorial en el cumplimiento de sus
funciones diarias para poder participar en la organizacién territorial municipal y de esa
manera incidir activamente en la reduccion territorial del riesgo.

De igual manera Proteccion Civil Municipal debe manejar en mayor medida el contenido del
Atlas de riesgos municipal, ya que éste esta en actual proceso de consolidacién como
instrumento de planeacion territorial preventivo al buscar integrarse con el PMDU. Esto le
otorgara mayor independencia municipal en la organizacion de los usos de suelo y un
posible acceso a la obtencién de la facultad de dictaminacion. De manera que el papel de
PCE de Comitan de Dominguez sea una interaccion vertical de otorgamiento, seguimiento
y autorizacion de dicha labor.

La falta de instrumentos y coordinacion entre actores en el proceso de gestién de riesgos
dentro de Sanctérum de Lazaro Cardenas muestra un esquema que necesita desarrollar
mayores capacidades institucionales para llevar a cabo un mejor manejo territorial del
riesgo que obtenga mayores resultados y beneficios en este rubro para su poblacion.

La condicion que Proteccion Civil Municipal presenta dentro del distrito, de una organizacién
no consolidada, carente de documentacion relativa a riesgos es una insuficiencia que limita
la gestidn de riesgos dentro de Sanctérum. Por lo que PCM no responde a las necesidades
ni funciones que el organismo representa.

Las principales problematicas presentes en el municipio tlaxcalteca se deben a la falta de
continuidad en la administracion publica. Dicha falta de sucesion politica resulta en la falta
de adquisicion de los instrumentos territoriales. El gobierno actual no conoce ni utiliza de
ninguna manera; formal ni informal, ni administrativamente ni operativamente el Atlas de
riesgos elaborado en el 2011. EI PMDU se obtuvo en el 2014 por la Direccion de Obras
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Publicas Municipal. En Sanctérum los instrumentos son relativamente nuevos, por lo que
apenas se comienza a mostrar interés sobre estos ambitos en la gestién de riesgos.

El aparato estatal tlaxcalteca realiza muchas funciones que el nivel municipal deberia cubrir
de acuerdo a su autonomia en gobernabilidad; como el cubrimiento de contingencias vy
emergencias locales y la dictaminacion del uso de suelo en nuevos establecimientos
comerciales. Se presenta asi la problematica escalar, fruto de la falta de descentralizacion,
el fallo en el gobierno federal. La legislacion, instrumentos y capacidades relativas al riesgo
se presentan solo en el nivel Estatal, donde también se presentan fuertes problematicas de
capacidad de accion (capacidad de ejecucion o cumplimiento), debido a la presion en
recursos humanos.

En lo que respecta a la capacidad instalada que ambos municipios tienen, los Atlas de
riesgos municipales; los cuales son buenos referentes de prevencion y accidn de los riesgos
(ya que son instrumentos que reflejan las condiciones de susceptibilidad ante la ocurrencia
y frecuencia de los fendmenos naturales), se enlistan las diferentes caracteristicas de estos
dos instrumentos de planeacion de riesgos territorial.

e La informacion del Atlas de Comitan detalla con mayor precision espacial y
metodoldgica la vulnerabilidad y riesgo de cada tipo de fendmeno. Sin embrago
necesita profundizar con mayor medida su analisis de vulnerabilidad.

e El Atlas de Sanctérum no marca diferencia entre riesgo y vulnerabilidad. Un
problema conceptual que afecta la calidad del documento y genera una menor
implementacién del mismo en la gestién del riesgo.

¢ Comitan detalla el nivel de analisis de cada fendmeno estudiado de acuerdo a las
categorias del CENAPRED, Sanctérum lo omite para varios fenémenos.

e El Atlas del municipio de Sanctérum de Lazaro Cardenas refleja mayor énfasis de
informacioén en lo relacionado a fendmenos antropogénicos.

e ElAtlas de Comitan de Dominguez refleja mayor proposicién técnica en la mitigacion
del peligro al presentar obras concretas en determinadas areas territoriales. Lo
anterior significa un plan de accién a corto plazo para la reduccion del riesgo.

e La implementacion del Atlas de riesgos como herramienta rectora en los usos de
suelo reduce el riesgo en un corto, mediano y largo plazo.

e Contar con un instrumento de planeacion territorial como lo es el Atlas de riesgos
otorga capacidad institucional en la gestidon municipal de riesgos.

e Ambos Atlas describen la necesidad de planear la configuracién urbana municipal
para prevenir el riesgo.

Con el analisis de las distintas capacidades institucionales presentes en los dos municipios,
se identifican los siguientes aspectos en las capacidades institucionales de la gestion de
riesgos municipal:

Las capacidades institucionales relativas a la gestion de riesgos municipal se ven afectadas
en los municipios por:
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e La falta de consolidacién de esfuerzos de los organismos gubernamentales en lo
relativo a riesgos naturales y antropicos.

e La falta de coordinacion e interaccion horizontal entre dependencias
gubernamentales.

¢ La falta de continuidad politica.

e La falta de instrumentos.

¢ Lafalta de control de calidad de los instrumentos.

o Lafalta de actualizacién de los instrumentos.

e El cambio de interaccién vertical por la toma de acciones del nivel municipal por las
dependencias de otro nivel escalar.

La falta de capacidades institucionales representan: falta de recursos financieros, de
recursos humanos, instrumentales y operacionales. Ello deriva en una menor capacidad de
respuesta y prevencion de emergencias, falta de aprovechamiento de recursos destinados
a la gestion de riesgos, la posibilidad de mayores niveles de afectacion ante siniestros y en
consecuencia una elevacion de los riesgos.

En contraparte, el aumento de capacidades institucionales en la gestién municipal de los
riesgos favorece la reduccion del riesgo cuando:

¢ El municipio efectua la atencién a emergencias.

e El municipio realiza prevencion civica en campafias de concientizacion y difusion de
acciones ante emergencias y riesgos.

¢ El'municipio cuenta con instrumentos relativos a la prevencion y reaccion de riesgos.
Atlas de riesgos municipal, planes operativos de contingencias, PMDU, PMD,
dictamenes de zona segura, etc.

e Los instrumentos municipales tengan calidad, es decir cuenten con elementos de
riesgo (peligro, vulnerabilidad, exposicién, capacidades institucionales) que
respondan a las necesidades del contexto municipal.

e Exista interaccion horizontal que beneficie el proceso de gestion de riesgos entre
las dependencias municipales.

e Exista interaccion vertical, no dependencia en capacidad de ejecucion o
cumplimiento, que beneficie el proceso de gestion de riesgos entre las
dependencias municipales.

Ultimas reflexiones

El riesgo es una construccion social, producto de las acciones que la sociedad realiza en el
espacio, por lo que es la misma sociedad la que debe dotarse de herramientas que frenen
las condiciones de suceptibilidad que ella misma incentiva ante la dinamica natural del
territorio en el que se desenvuelve. Las capacidades institucionales son estas herramientas
que contribuyen la reduccion en la construccion del riesgo, al aportar una serie de
elementos para su reaccion, prevencion y mitigacion, los cuales desarrollan una
disminucion en la exposicién y la vulnerabilidad de la sociedad.
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La prevencion civil y territorial encaminadas a la reduccion de riesgos son una importante
labor que los gobiernos locales necesitan efectuar para reducir el riesgo de una manera
considerable, ya que la primera (prevencion civil) es parte fundamental para el desarrollo
de estrategias de control y reaccion ante siniestros, y la segunda (prevencién territorial)
disminuye el nivel de exposicion y de suceptibilidad que la sociedad puede presentar
mediante la adquisicion del control del uso de suelo. Efectuando la reduccién de la
construccion material del riesgo.

Las capacidades institucionales de la gestion de riesgos dependen de las funciones e
interacciones que los actores e instrumentos municipales realicen. Mayores capacidades
preventivas y reactivas favorecen la reduccion del riesgo.

Comitan de Dominguez (Chiapas) y Sanctérum de Lazaro Cardenas (Tlaxcala) son dos
municipios de nuestro pais con una muy diversa gestion de riesgos, pese a ser de los pocos
municipios que cuentan con el instrumento municipal de mayor injerencia en la gestion de
riesgos: el Atlas de riesgos municipal. Sin embargo, ambos municipios necesitan
incrementar y perfeccionar sus capacidades institucionales (tanto instaladas como de
ejecucion o cumplimiento) para obtener mayores niveles de reduccién de riesgos.

Es necesario investigar mas sobre como implementar procesos que incrementen las
capacidades institucionales de los municipios de nuestro pais, ya que fomentar dicho
incremento fortalece la gestion de riesgos municipal lo que reduce perdidas econémicas
(en materia financiera, de infraestructura, etc.) y vidas humanas.

El gobierno mexicano debe encontrar e implementar mecanismos que incentiven a los
gobiernos municipales para que tengan una mayor atencion a los riesgos. Se deben
efectuar mecanismos que estimulen y evallen la gestion local del riesgo, los cuales, en
caso de un buen cumplimiento, exorten al municipio a tener una continuidad politica para
que el trabajo de una administracion sea perfeccionado y llevado por la nueva
administracion.

El proceso de gestidn de riesgos debe darse tomando en cuenta sus dos aspectos;
prevencion y reaccion, siempre estableciendo proyectos y politicas al corto, mediano y largo
plazo. La gestion de riesgo es un ejercicio constante de revalorizacién y entendimiento
socioterritorial, que tiene beneficios desde el corto plazo.

La gestion de riesgos debe efectuarse desde una perspectiva de planeacion territorial que
enlace los riesgos naturales y antropicos con el crecimiento urbano, para que éste se
planifique, ordene y otorgue mayor seguridad y beneficios socioeconémicos a la poblacion.

La gestion del riesgo y la proteccion civil son actividades que tienen como fin dltimo la
salvaguarda de la poblacion, es responsabilidad de los gobiernos locales asegurar la
integridad fisica de sus habitantes. Tener capacidad de ejecucién o cumplimiento otorga
mayor posibilidad de que ésto sea una realidad. La capacidad instalada otorga
herramientas que respaldan y hacen mas fuerte la capacidad de ejecucion o cumplimiento.
Es responsabilidad de los 6rganos administrativos desarrollar cada vez mas los dos tipos
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de capacidad, ya que la exposicion a los fendmenos naturales es innegable y muchas veces
impredecible pero la capacidad de reaccion y prevencion es una realidad posible.

El gobierno mexicano debe incentivar al personal gubernamental para difundir y educar en
materia de prevencién a toda la ciudadania. Deben mejorarse los sistemas de respuesta,
hacerse mas independientes, otorgando mayor capacidad de accion (de ejecucion y
cumplimiento) al sistema municipal. La dependencia estatal y federal de los gobiernos
municipales debe ser reducida. Debe existir una menor centralizacion para que las
capacidades institucionales que fortalecen los territorios municipales puedan crecer y asi
poder responder a las necesidades de su poblacion.

La reacciéon ante fendmenos es vital para evitar desastres. Una real reduccion del riesgo al
peligro se adquiere solo con la capacidad preventiva que las diferentes dependencias
gubernamentales en conjunto con la ciudadania puedan ejercer. Mejorar no es imposible,
los gobiernos de Japdn lo han hecho. Los riesgos causan problemas importantes para la
poblacion, pérdidas econdémicas (de infraestructura, indole financiera, deudas externas,
etc.) y humanas, por lo que prestar atencidon y querer mejorar a las capacidades
institucionales frente al riesgo dentro de nuestro pais para su posible reduccion, no es una
eleccion, es una necesidad.

México cuenta con todas las herramientas para progresar en las capacidades de sus
distintas demarcaciones. Solo basta implementar mecanismos que favorezcan el interés y
compromiso para la reduccion de riesgos. Que fomenten el incremento de instituciones de
planeacion territorial, asi como inversion en instrumentos de la misma indole. Esto requiere
un gran esfuerzo organizacional y de recursos econdmicos y humanos para concretarse,
pero es un esfuerzo que a corto, mediano y largo plazo otorga grandes beneficios. La
reduccién del riesgo.

El aumento de capacidades institucionales dentro de los municipios es un primer gran paso
para lograr la reduccidn de los riesgos, hecho que reducira a largo plazo los costos de
operacion en los desastres, que aportan a la economia nacional grandes costos financieros.
La creacion de instrumentos e instituciones que planeen el territorio, disminuira la
exposicion al peligro lo que resulta en la reduccién de pérdidas econdmicas y la proteccion
de vidas humanas, ademas apoyara la economia local con la creacion de empleos. La
reduccion del riesgo local se favorece cuando mejora la organizacién e incidencia territorial
de los organismos gubernamentales municipales.
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Anexos
Este pequefio anexo metodolégico narra el proceso de elaboracién de la cartografia
tematica realizada para el grado de marginacion, presente en el capitulo Ill de esta
investigacion, la metodologia empleada en el SIG (Sistema de Informacion Geografica).

Anexo l.- Proceso de elaboracién de cartografia tematica, metodologia
empleada en el SIG (Sistema de Informacién Geografica)

La cartografia tematica de esta tesis utilizé informacion de cada cobertura tematica a dos
escalas, localidades rurales y AGEB (Area Geoestadistica Basica) urbanas. Con el objetivo
de homologar la representacion de ambas escalas a un mismo tipo de representacion
espacial se calculé el punto centroide de cada poligonal de AGEB y se unié a los puntos de
localidades rurales para la obtencion de una cobertura de puntos que abarcara tanto las
zonas rurales como urbanas del municipio. Se conjugé la base de datos con el indicador
tematico expuesto en cada mapa (grado de marginacion) y la capa de puntos (integrada
por localidades y AGEB urbanos).

La generacion de un archivo de puntos nos permite la interpolacion de los valores y por
ende la distribucion territorial del indicador. Para dicha distribucién se utilizé el método de
interpolacion distancia inversa ponderada IDW por sus siglas en inglés, el cual derivo en
una estructura tipo raster la cual se reclasificd para convertirse en poligonos conforme a los
rangos establecidos en la leyenda de cada cobertura tematica. Dichos rangos se definieron
a partir del criterio de clasificacion otorgado por CONAPO 2010.

Para facilitar la identificacion de las zonas con mayor o menor intensidad de cada indicador
en cuestion, éste se clasificd en las cinco categorias de intensidad base: muy baja, baja,
media, alta y muy alta, donde los rangos que reflejan condiciones mas positivas de acuerdo
al indicador cartografiado en cada mapa tematico se presentan por una gama de colores
de verde a rojo. Las primeras tonalidades (verde) reflejan las condiciones mas positivas y
las segundas las mas negativas (rojo).
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