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Lineamientos para una politica publica de reaccion,
prevencion y reconstruccion ante desastres
con perspectiva de derechos humanos, participacion

y transformacion de la desigualdad

Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM*

Los sismos de las Ultimas semanas dejaron al descubierto las enormes fallas de prevencion
y vigilancia de las autoridades estatales, pero también la fortaleza de la sociedad civil para
llenar esos vacios. Ahora que las labores mas urgentes de blusgueda de desaparecidos y
atencion humanitaria de emergencia a supervivientes se empiezan a afianzar, las personas
afectadas por el sismo se preguntan de qué manera pueden reconstruir sus condiciones
de vida, y la sociedad entera, a su vez, se pregunta como pueden prevenirse las falencias
de reaccion evidenciadas. Este documento pretende ofrecer lineamientos basicos para
una politica publica de prevencion, reaccion inmediata y reconstruccion ante los sismos
con perspectiva de derechos humanos, asi como de transformacion de las relaciones de
poder y participacion.

LINEAMIENTOS PARA UNA POLITICA PUBLICA DE REACCION

* Este documento fue redactado por Marfa Paula Saffon con la colaboracion de Rodrigo Gutiérrez, Hugo Concha, Karina Ansolabehere, y se nutrid
enormemente de 10s comentarios y sugerencias de ofros investigadores del IlJ, el IS, el lll'y el Instituto de Geofisica de la UNAM.
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La primera razon por la cual una politica de ese tipo es necesaria es que, si bien
los sismos resultan de fendmenos naturales inevitables e imprevisibles, los impactos que
generan dependen en mucho de las medidas que se toman (0 no) para prevenirlos y miti-
garlos. Por eso los especialistas se refieren a los desastres como procesos sociales que no
se subsumen por completo en el fendmeno natural gue los produce. En tal sentido, resulta
inadmisible que, dado el gran riesgo sismico que existe en México, no se cuente hasta la
fecha con una politica publica integral para prevenir y reaccionar adecuadamente frente a
es0s fendmenos naturales, de modo que No se conviertan en desastres. En buena medida,
Su ausencia permitio gue se generaran afectaciones que podrian haberse evitado, y ha im-
pedido que las autoridades estatales reaccionen de manera adecuada ante la emergencia.
Por ello, crear una politica publica comprehensiva y progresista de prevencion y reaccion es
importante no solo para lidiar con las consecuencias de los sismos, sino también para garan-
tizar que las afectaciones vy las fallas de atencion no vuelvan a repetirse.

La segunda razodn es que, ante desastres como los que ocurrieron, no basta con
reaccionar ante la emergencia; es preciso también reconstruir. Dado el enorme esfuerzo
econdmico, social y politico que implica la reconstruccion, es importante ver en ella una
oportunidad no solo de devolver a las personas vy a las comunidades afectadas a la situacion
en la gue se encontraban con anterioridad al desastre, sino también de transformar las con-
diciones de vulnerabilidad y exclusion que facilitaron que fueran ellas victimas del desastre,
0 gue en cualquier caso las mantienen en situacion de desventaja (como la clase social, la
razay la etnia). Asi las cosas, la meta de la reconstruccion puede conectarse con las metas
de prevencion y de distribucion equitativa de los riesgos e impactos negativos que éstos
acarrean. En particular, una politica de reconstruccion transformadora ofrece la oportunidad
de reposicionar el rol del Estado en la sociedad, recuperando su capacidad de intervencion
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en la economia para limitar los impactos desproporcionados de las fuerzas del mercado vy
para construir relaciones solidarias para enfrentar los riesgos.

En efecto, la politica de reconstruccion permite acudir a medidas creativas para
redistribuir las cargas derivadas de los riesgos entre los distintos actores sociales, prote-
giendo a los mas débiles y requiriendo contribuciones especiales de los mas aventajados.
Adicionalmente, una politica de reconstruccion transformadora ofrece la oportunidad de pro-
mover la recuperacion vy el fortalecimiento del tejido social y de los procesos organizativos y
participativos de las comunidades afectadas. Para ello, es preciso entender las afectaciones
de los sismos no sdlo como danos materiales individuales, sino también considerar que las
personas perdieron tanto seres queridos, viviendas, espacios de trabajo y objetos persona-
les, como un entorno comunitario y politico que dotaba de significado su vida. Por eso, es
fundamental prevenir que las medidas de apoyo que tome el Estado no impidan la reconsti-
tucion de ese entorno ni dividan o fragmenten a las comunidades.

A ese respecto, la experiencia del Movimiento Urbano Popular tras el sismo de
1985 ofrece lecciones valiosas. El lema de que los afectados puedan “cambiar de casa pero
no de barrio” puede servimos de guia. En aquellos edificios o colonias en los que los proce-
S0s organizativos son fuertes, éstos habran de ser reconocidos y no cooptados por el Esta-
do, lo cual implica que la interlocucion use los canales representativos ya establecidos y que
se les dote de capacidad de decision e incidencia. En aguellos edificios o colonias en los que
los procesos organizativos son mas deébiles, el Estado debera promover su fortalecimiento,
estableciendo espacios para gue las comunidades tomen decisiones sobre su destino, que
no puedan ser manipulados por las autoridades.

LINEAMIENTOS PARA UNA POLITICA PUBLICA DE REACCION

El enfoque con perspectiva de derechos humanos, transformacion y participacion
que agui proponemos No es un argumento de lege ferenda, sino que encuentra solido sus-
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tento en la Constitucion y las leyes mexicanas ya existentes, asi como en los estandares in-
ternacionales de derechos humanos. En particular, cabe mencionar reformas recientes como
la reforma constitucional en materia de derechos humanos en 2011, la recientemente apro-
bada Constitucion para la Ciudad de México, la Ley de Participacion Ciudadana del Distrito
Federal (LPCDF) y la nueva Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territo-
rial y Desarrollo Urbano (LGAHOTDU). Esta Ultima establece como principios que deben ser
observados por toda politica publica de ordenamiento territorial, desarrollo y planeacion ur-
bana, y coordinacion metropolitana en todos los niveles de gobierno: el derecho a la ciudad,
la equidad vy la inclusion, el derecho a la propiedad urbana, la participacion democrética vy la
transparencia, la proteccion y progresividad del espacio publico, la resiliencia y la seguridad
urbana frente a los riesgos naturales y antropogénicos, v la sustentabilidad ambiental, entre
otros (articulos 40. y 50.). Asimismo, establece como objetivos de las reglas relativas a la
ocupacion del territorio prevenir riesgos, evitar danos irreversibles y mitigar impactos y costos
(articulos 65 y 66). También dispone el derecho de todas las personas a “obtener informacion
gratuita, oportuna, veraz, pertinente, completa y en formatos abiertos de las disposiciones
de planeacion urbana y zonificacion que regulan el aprovechamiento de predios en sus pro-
piedades, barrios y colonias” (articulo 94). Finalmente, exige la promocion de la participacion
ciudadana “en todas las etapas del proceso de ordenamiento territorial y la planeacion del
Desarrollo Urbano y Desarrollo Metropolitano”, incluida “la prevencion, control y atencion de
riesgos y contingencias ambientales y urbanas”, asi como “el financiamiento y operacion
de proyectos estratégicos urbanos, habitacionales, industriales, comerciales, recreativos y
turisticos” (articulos 92 vy 93). La Constitucion de la Ciudad de México también establece la
participacion ciudadana como principio rector (articulos 30. y 11(2a)), como lo hacia ya la
Ley de Participacion Ciudadana de la Ciudad de México, indicando gue la participacion es
pertinente para “la formulacion, ejecucion y evaluacion de las politicas, programas y actos
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de gobiemno” (articulo 20.). Asimismo, tanto la Constitucion nacional como la de la Ciudad de
México reconocen varios derechos sociales, econdmicos vy culturales, incluido el derecho
a la vivienda. Esta, segun la Constitucién nacional (articulo 40.), debe ser digna y decorosa;
y, segun la Constitucion de la Ciudad de México (articulo Qo., literal E), debe ser adecuada,
accesible, asequible, habitable, adaptada culturalmente, de suficiente tamano, segura y con
acceso a infraestructura y servicios publicos basicos, asi como conforme a los principios de
gastos soportables, seguridad juridica de la tenencia y contra el desalojo arbitrario e ilegal.
El derecho a la vivienda también es reconocido por diversos tratados internacionales de
derechos humanos,’ asi como por las interpretaciones que de ellos han hecho los érganos
encargados de su observacion.?

Del enfoque general anterior se deriva una propuesta concreta de crear un sistema
nacional integral de prevencion, reaccion y reconstruccion frente a desastres (SNIPRRD), que
ofrezca una cara Unica y coherente del Estado frente a los desastres y que, tanto por su es-
tructura como por el contenido de las medidas basicas que desarrolle, contribuya a las metas
de prevencion y transformacion democratica de las relaciones de poder. En cuanto a la es-
tructura, proponemos gue el SNIPRRD sea disefiado e implementado por un érgano indepen-
diente presupuestal y funcionalmente, que sea la maxima autoridad en materia de prevencion,
reaccion y reconstruccion frente a desastres, que tenga una composicion plural y un caracter
participativo, y con presencia en —y representacion de— 10s niveles nacional, estatal v local.

LINEAMIENTOS PARA UNA POLITICA PUBLICA DE REACCION

1 Ver el articulo 25 de la Declaracion Universal de Derechos Humanos, el articulo 11.1 del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales (PIDESC), el articulo 5 de la Convencion para la Eliminacion de todas las formas de Discriminacion Racial, el articulo 14
de la Convencion para la Eliminacion de todas las formas de Discriminacion Contra la Mujer (CEDAW) v el articulo 27.3 de la Convencion de
los Derechos del Nifio.

2 \er las Observaciones Generales nims. 4y 7 del Comité DESC, asf como la Observacion General niim. 19 del Comité para la Eliminacion
de la Discriminacion Racial.
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Los objetivos principales de la conformacion y funcionamiento de ese érgano deberian ser:
(i) unificar y hacer coherente la politica publica de prevencion, reaccion y reconstruccion, de
modo que se articulen las diferentes funciones publicas que en la actualidad estan dispersas
en variadas instituciones, por lo que dificultan la accion coordinada y la rendicion de cuentas;
(i) garantizar la participacion de los afectados y de la sociedad civil tanto en la composicion del
organo como en todas las decisiones de diserio e implementacion que éste tome, incluidas
las relacionadas con gasto publico, que deberan incorporar herramientas para la construccion
de presupuestos participativos vy verificacion ciudadana de la implementacion; (i) garantizar
también la independencia y la competencia técnica del drgano.

Con el fin de lograr tales objetivos, a nivel nacional, el drgano sera presidido por
un/una alto funcionario del Ejecutivo, designado por el presidente y con linea directa con €l
que tendra facultades amplias para coordinar a las diferentes dependencias del Ejecutivo
cuyas competencias estén relacionadas con el tema (incluyendo Proteccion Civil, Economia
y Sociedad, Vivienda, Obras Publicas, Educacion, Salud). Ademas, el alto funcionario para
la prevencion, reaccion y reconstruccion sometera sus decisiones a la consideracion de un
Consejo o Junta de alto nivel, que podra vetar dichas decisiones, y que estara compuesto
por: (1) representantes de los organismos estatales y no estatales de derechos humanos y
de transparencia; (2) representantes de los afectados por los sismos; (3) representantes de
sectores técnicos expertos en materia de construccion y riesgo. Proponemos que se lleve a
cabo un proceso de seleccion independiente, transparente y participativo de 10s represen-
tantes de estos sectores con las siguientes caracteristicas: que haya un Comité de Selec-
cion en el que participen representantes de los sectores antes senalados; que el Comité de
Seleccion haga publicos los criterios con los que hara la seleccion, y que dichos criterios
tengan en cuenta, en el caso de los afectados, que representen de modo proporcional a las
regiones del pais y a los sectores mas afectados, asi como un enfoque diferencial de género,

LINEAMIENTOS PARA UNA POLITICA PUBLICA DE REACCION
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étnico y de clase; que el Comité recabe hojas de vida de aspirantes vy las haga publicas; que
Se abra un espacio para opiniones y comentarios de la sociedad civil, y que se promueva en
especial la participacion de los afectados; gue la seleccion de los integrantes sea justificada
publicamente por el Comité, con base en sus criterios y dando especial importancia a las
opiniones de los afectados. En los niveles estatal y local, se propone que el érgano funcione
a fravés de mesas de trabajo en las que se consulte a los afectados las decisiones a tomar
y se los vincule en la implementacion y ejecucion de recursos a través de ejercicios de pre-
supuesto vy diserio participativo.

Una estructura como la antes propuesta puede ser replicada a nivel estatal o distrital
de manera concomitante o como antecedente del érgano nacional. En el caso de la CDMX,
por gjemplo, ello implicaria que el érgano central funcionara con mesas de trabajo en las
diferentes delegaciones. El 6érgano tendria competencias generales para disenar, promover
ante el Legislativo e implementar politicas coordinadas en materia de prevencion, reaccion y
reconstruccion, asi como medidas para hacer dichas politicas financieramente viables y sos-
tenibles. Dichas competencias deberian garantizar la participacion de afectados y sociedad
civil en todas las etapas, mediante la celebracion de audiencias de deliberacion tematica, la
consulta previa y vinculante a las comunidades directamente afectadas, vy la promocion de
presupuestos y diserios participativos. Ademas, para promover el enfogue transformador vy
de derechos humanos, dichas politicas deberian incluir objetivos y medidas concretas como
las que se sugieren a continuacion.

LINEAMIENTOS PARA UNA POLITICA PUBLICA DE REACCION
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Politica de reaccion y atencion humanitaria
frente a la emergencia

El SNIPRRD deberia tener una dependencia encargada de la politica de reaccion y atencion
humanitaria a emergencias, cuyas tareas deberian incluir:

1) La formulacion, promocion e implementacion de un marco juridico de reaccion frente a la
emergencia, que:

A) Unifigue, revise y actualice los estandares de construccion, los protocolos de evacuacion,
las reglas sobre poligonos de proteccion, amortiguamiento y salvaguarda, las competen-
cias y las formas de coordinacion interinstitucional de las autoridades publicas en materia
de emergencia a la luz de los instrumentos intemacionales, la legislacion nacional,® los
informes técnicos de entes nacionales especializados de investigacion y las experiencias
comparadas exitosas.

B) Especifique el modo en el cual tales estandares, protocolos, reglas, competencias y formas
de coordinacion son aplicables a los distintos tipos de edificio, segin su ubicacion, altura,
disefo y uso, dando prioridad especial a hospitales, escuelas, centros para la tercera edad

LINEAMIENTOS PARA UNA POLITICA PUBLICA DE REACCION

3 Por ejemplo, la LGAHOTDU en su articulo 6, IX y X plantea la posibilidad de considerar de utilidad publica la atencion de situaciones
de emergencia debidas al cambio climatico y fendmenos naturales y la delimitacion de zonas de riesgo y el establecimiento de poligonos de
proteccion, amortiguamiento y salvaguarda para garantizar la seguridad de las personas y de las instalaciones estratégicas de seguridad nacional.
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y otros edificios con poblacion especialmente vulnerable, ademas de revisar criticamente el
rol que juegan y deberian jugar las fuerzas militares.

C) Promueva la adopcion de esos estandares, protocolos, reglas, competencias y formas de
coordinacion en todos los estados de la republica, no solo en lo que se refiere al disefio de
edificios nuevos (a través de codigos de construccion) sino también en lo que tiene que ver
con el mantenimiento de edificios viejos para garantizar su resiliencia.

D) Lleve a cabo un censo de todos los edificios de la repUblica para determinar el tipo de
mantenimiento que requieren para resistir nuevos fendmenos sismicos o de otro tipo.

E) Desarrolle labores periddicas de pedagogia, monitoreo vy vigilancia para el cumplimiento de
esos estandares, protocolos, reglas, competencias y formas de coordinacion, gue incluyan
la adopcion y la difusion de criterios para evaluar el cumplimiento, la apertura de espacios
de denuncia y monitoreo ciudadanos, asi como la existencia de sanciones eficaces por
incumplimiento al seguimiento de los estandares vy a las labores de monitoreo por parte de
las autoridades publicas.

2) La formulacion, promocion e implementacion de un marco juridico de evacuacion y atencion
humanitaria a las victimas de desastres, que se adecle a los estandares internacionales de
garantia y proteccion de los derechos humanos y a las necesidades contextuales de los
afectados, y que evite que las emergencias se conviertan en una oportunidad para la especu-
lacion. Dicha politica deberfa garantizar que existan protocolos claros de evacuacion, rescate,
demolicion y reforzamiento de edificios colapsados o dafados estructuralmente que busguen
cumplir Ios siguientes fines:

LINEAMIENTOS PARA UNA POLITICA PUBLICA DE REACCION

A) Maximizar las posibilidades de rescatar con vida a las personas atrapadas, a través de
medidas como:
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a) La existencia de un fondo permanente de emergencia al cual pueda acudirse para la
compra inmediata de materiales necesarios para el rescate;

b) La existencia de una norma de emergencia que permita exigir la entrega de los mate-
riales gue no se consigan de inmediato por parte de las empresas que los producen
o comercializan;

c) La existencia de reglas claras de competencia y de coordinacion interinstitucional que
especifiquen las funciones de rescate y emergencia de cada institucion en cada nivel;
que restrinjan las funciones de las fuerzas militares a las que se demuestre que solo ellas
puedan cumplir, y que permitan la colaboracion vy la participacion de la sociedad civil;

B) Ofrecer un tratamiento digno a los familiares de personas atrapadas, desaparecidas, falle-
cidas y lesionadas, que incluya:

a) Informacion frecuente sobre las labores de rescate;

b) La posibilidad de que permanezcan cerca al lugar del desastre, y la provision de todo 1o
que necesiten para permanecer alli en condiciones de dignidad y seguridad hasta que
sus familiares aparezcan o sean debidamente atendidos;

c) La posibilidad de gue participen en la toma de decisiones, o se opongan y protesten
a tales decisiones sin miedo a la represion o a la pérdida de acceso a informacion o a
medidas de apoyo;

LINEAMIENTOS PARA UNA POLITICA PUBLICA DE REACCION

C) Recopilar y verificar de manera sistemética informacion sobre personas rescatadas con
vida, lesionadas, fallecidas y desaparecidas, y hacer publica aguella informacion que no
atente contra la intimidad de las personas;
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D) Separar, registrar y salvaguardar en un lugar seguro los objetos hallados en escombros,
con el fin de:

a) ldentificar los objetos personales de personas desaparecidas que sirvan para dar con
Su paradero;

b) Restituir los demas objetos a las personas que los perdieron.

E) Permitir que las personas que tienen objetos atrapados en edificios dafiados puedan recu-
. perarlos en condiciones de seguridad antes de que comiencen los trabajos de demolicion
0 reforzamiento.

F) Garantizar que las decisiones de demolicion de edificios:

a) No sean tomadas hasta que exista total seguridad por parte de los rescatistas de que
no hay mas personas vivas o muertas entre los escombros;

b) Estén respaldadas en peritajes técnicos confiables;
c) Sean informadas previamente a los afectados;

d) No se implementen si existe oposicion de la comunidad afectada, en cuyo caso debe-
ran lograrse consensos antes de proceder; que nunca pueda reprimirse 0 amedrentar-
se a la poblacion que se opone;

e) Sean precedidas de la separacion y el resguardo de objetos recuperables que pueden
ser destruidos con la demolicion;

LINEAMIENTOS PARA UNA POLITICA PUBLICA DE REACCION

f) Minimicen los costos en los cuales los afectados deben incurrlr, a través de la garantia
de que:

® | as demoliciones seran financiadas con recursos publicos;
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e Seran acompanadas de medidas de reconstruccion que atiendan a los criterios se-
Aalados en el Ultimo acapite;

¢ | os afectados no deberan pagar por los servicios publicos que generen facturacion
entre el momento de la emergencia y el momento de la reconstruccion.

G) Garantizar gue las decisiones de reforzamiento de edificios:

a) Aseguren la participacion de los afectados;

b) No se lleven a cabo si éstos prefieren la demolicion y la reconstruccion;

€) Sean financiadas con recursos publicos. Que se asegure el acceso de todas las perso-
nas afectadas por el desastre natural a servicios publicos basicos como la atencion de
salud y el suministro de agua en condiciones de gratuidad mientras dure la emergencia.
En consecuencia, que se adopten medidas como:

¢ |a construccion y dotacion adecuada de unidades de salud de primer nivel en todos
los barrios de las ciudades, de modo que en el evento de una emergencia los afec-
tados no deban ser transportados largas distancias, poniendo con ello en riesgo su
salud y dificultando la circulacion, como sucedié en la CDMX el 19 de septiembre.

e | a adopcion de medidas de emergencia que permitan a las autoridades exigir: a
las empresas de suministro de servicios publicos, que los suministren y distribuyan
gratuitamente mientras dure la emergencia, vy la exigencia a empresas comerciales
con capacidad de distribucion (como embotelladoras de cerveza o refrescos) que
colaboren con la distribucion de agua en lugar de realizar sus actividades comerciales
mientras sea necesario para garantizar la continuidad del servicio.

LINEAMIENTOS PARA UNA POLITICA PUBLICA DE REACCION

d) Que se respete la autonomia y dignidad de todas las personas evacuadas o afectadas
por el desastre y que, de conformidad con ello, se garantice:
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* Que todas las personas que No puedan habitar en sus hogares puedan acceder a
un albergue temporal en condiciones de dignidad y seguridad. En consecuencia,
garantizar que haya espacios, recursos y personal disponibles para que se creen
suficientes albergues que cumplan con los estandares basicos de proteccion de
derechos humanos, incluyendo: acceso a alimentos en buen estado, agua, camas
y bafos suficientes, atencion béasica de salud y sicoldgica; proteccion y recreacion
de menores; prevencion de la discriminacion y de todas las formas de violencia, en
especial de género; no presencia de militares; certeza de que el albergue permane-
cera abierto y de gue ninguno de sus integrantes seréa expulsado hasta que todas las
personas encuentren una solucion de vivienda adecuada para su situacion; en caso
de ser imperioso el cierre del albergue, garantia de que las personas que o habiten
seran consultadas y de que solo seran trasladadas a un lugar que ellas consientan y
que cuente con las mismas condiciones, que se prohiba la persecucion o la repre-
sion contra las personas que se opongan al cierre del albergue.

* Que en los campamentos de personas sin hogar No haya ninguna persona gue quie-
ra acceder a un albergue pero gue no haya podido por falta de espacio o porque el
suyo fue cerrado prematuramente. Asimismo, garantizar en esos espacios las condi-
ciones del literal anterior.

Que todas las cocinas destinadas a alimentar a personas afectadas por el sismo
cuenten con alimentos suficientes, balanceados y en buen estado; que haya un
ndmero suficiente de ellas en los distintos puntos de las localidades donde hubo
afectaciones para que puedan acceder tanto personas gue perdieron su hogar como
personas que perdieron su fuente de subsistencia; y que funcionen hasta que todas
esas personas encuentren una solucion a su situacion.

LINEAMIENTOS PARA UNA POLITICA PUBLICA DE REACCION
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* Que se creen medidas especiales de proteccion y asistencia monetaria temporal
adecuada y suficiente para las personas que no pueden habitar sus hogares o que
han perdido su fuente de subsistencia y que no cuentan con recursos suficientes
para sobrevivir por su cuenta. Esas medidas deben encaminarse a prevenir la especu-
lacion, a garantizar que las personas puedan permanecer en los barrios en los que
habitaban antes del desastre sin verse obligadas a reubicarse y a perder asi el tejido
social y comunitario y la posibilidad de hacer seguimiento a su situacion, asf como a
cumplir con la obligacion internacional de proteger por medios adecuados a los in-
quilinos contra aumentos desproporcionados de los alquileres (Observacion General
no. 4 del Comité DESC punto 8.c). Las medidas para lograr ese objetivo incluyen:
a. Congelar las rentas de lugares afectados por los desastres para que no superen
el precio promedio previo al desastre. b. Otorgar una asistencia monetaria temporal
a toda persona que perdiere su fuente principal de subsistencia o que habitara un
hogar destruido 0 severamente afectado, con independencia de su condicion de
propietario, arrendatario u ocupante, que sea suficiente para pagar un alquiler para
todo su ndcleo familiar en el barrio en el que vivia con anterioridad al desastre.

LINEAMIENTOS PARA UNA POLITICA PUBLICA DE REACCION
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Politica de prevencion

El SNIPRRD deberia tener una segunda dependencia encargada de la politica de prevencion
de desastres, cuyas tareas deberian incluir, entre otras, la formulacion, promocion e imple-
mentacion de un marco juridico de conocimiento, evaluacion y manejo del riesgo, que garan-
tice: la pronta identificacion y continua actualizacion de las zonas de riesgos por fendmenos
naturales en todas las localidades y sublocalidades del pais. Con ese fin en mente, deberfan
tomarse medidas como:

1) Crear suficientes estaciones sismoldgicas y de deteccion de otros riesgos naturales a lo largo
del pals, y dotarlas con recursos materiales y humanos suficientes;

2) Proveer apoyo financiero suficiente y continuo a centros publicos de investigacion especia-
lizados en riesgo, como el servicio sismoldgico del Instituto de Geofisica de la UNAM, que
no vulnere en modo alguno su independencia y autonomia; la vinculacion de la informacion
existente en materia de riesgos con 1os marcos de accion vy las acciones efectivas tomadas
por las autoridades encargadas de la prevencion de desastres, a través de medidas como:

LINEAMIENTOS PARA UNA POLITICA PUBLICA DE REACCION

A) La elaboracion por parte de la dependencia del SNIPRRD encargada de la prevencion de
informes periddicos de riesgos que, con base en los hallazgos de los centro de investiga-
cion especializados:

a) Establezcan la probabilidad de ocurrencia de distintos fendmenos naturales en los dis-
tintos lugares del territorio nacional;
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b) Identifiguen los problemas que pueden conducir a que esos fendmenos conduzcan
a desastres, como la excesiva explotacion del manto acuffero en el caso de sismos;

C) Hagan recomendaciones vinculantes a las autoridades competentes sobre como en-
frentar esos problemas y la manera de minimizar la posibilidad de que los fendmenos
conduzcan a desastres o produzcan afectaciones graves.

B) La revaluacion de las funciones, capacitacion y formas de seleccion de las autoridades
de proteccion civil, con el fin de asegurar que sus acciones se ajusten a los lineamientos
de esta politica integral, asi como para evitar la situacion generalizada de incertidumbre
y falta de confianza en sus peritajes que existe en la actualidad. Esto implica, entre otras
medidas:

a) Que se establezca como funcidn de proteccion civil no sélo la realizacion de peritajes
de edificaciones con posterioridad a la ocurrencia de desastres, sino también la realiza-
cion de peritajes periddicos de evaluacion de riesgos v de resistencia;

b) Que se adopten e implementen criterios claros, publicos vy rigurosos sobre las capa-
cidades técnicas que las autoridades de proteccion civil deberfan tener para poder
evaluar riesgos y verificar periddicamente que las edificaciones a lo largo del territorio
nacional los pueden soportar;

c) Que se reformen los mecanismos de seleccion y promocion de los funcionarios de
proteccion civil para que sean los anteriores criterios de idoneidad técnica y no la dis-
crecionalidad politica los que definan el ingreso vy los asensos en la funcion;

LINEAMIENTOS PARA UNA POLITICA PUBLICA DE REACCION

d) Que se adopten criterios claros, publicos y de facil aplicacion y comprension del modo
en el cual las autoridades de proteccion civil deben evaluar riesgos y llevar a cabo pe-
ritajes de edificios;
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e) Que se establezca un programa especializado de capacitacion de los actuales y poten-
ciales aspirantes a ser funcionarios de proteccion civil para que haya suficientes autori-
dades de proteccion civil a lo largo del territorio nacional con las capacidades técnicas
para elaborar peritajes que cumplan con los criterios antes referidos;

f) Que se exija que los peritajes elaborados por los funcionarios de proteccion civil sean
justificados con base en cada uno de los criterios anteriores;

g.) Que se establezcan canales para que los afectados puedan cuestionar esos peritajes
y exigir segundos peritajes que aumenten la certeza, asf como la sancion de los funcio-
narios que no los apliquen adecuada o rigurosamente;

h) Que la dependencia del SNIPRRD encargada de la prevencion monitoree y evalle el
cumplimiento de las funciones de proteccion civil, con capacidad para imponer sancio-
nes en caso de incumplimiento;

El derecho de toda persona a saber que el lugar donde habita, trabaja, estudia,
etcétera, se encuentra en un lugar de riesgo natural, del cual se desprenden:

1) El derecho de acceso a informacion veraz, completa y clara sobre los riesgos por fendmenos
naturales y las vulnerabilidades que se derivan de ellos, que afectan a las personas ubicadas
en diferentes lugares de la republica, que incluya medidas como:

2) La exigencia a empresas constructoras y remodeladoras de incluir en las solicitudes de per-
misos de obra un informe sobre las medidas que tomaran para lidiar con el riesgo, que incluya
medidas tanto para disminuir vulnerabilidades como para evacuar en caso de emergencia;

LINEAMIENTOS PARA UNA POLITICA PUBLICA DE REACCION

3) La exigencia a empresas o0 consorcios para el mantenimiento de edificios o conjuntos de
casas de solicitar peritajes periddicos sobre el estado de las construcciones y que, de confor-
midad con ello, lleven a cabo las labores de mantenimiento que se precisen;
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4) La exigencia a autoridades encargadas de la supervision de obras y del mantenimiento de
edificios de realizar informes periddicos sobre la capacidad de viejos y nuevos edificios para
resistir fendmenos naturales y para permitir la evacuacion en casos de emergencia;

5) La asignacion de facultades sancionatorias a las autoridades antes aludidas para castigar a las
empresas gue no adecuen sus obras y a las empresas 0 consorcios de mantenimiento que no
realicen mantenimientos periddicos seguin las necesidades; el establecimiento de programas
permanentes de pedagogia sobre el manejo del riesgo en todas las instituciones educativas
de la republica, ajustados a los diferentes niveles de ensefianza, que desarrollen en todos los
estudiantes capacidades para:

A) Entender el tipo de riesgos naturales que enfrentan segdn el lugar en el que viven;

B) Tener claridad sobre las acciones que pueden tomar para prevenir y mitigar esos riesgos,
asi como sobre las acciones que pueden exigir de parte de autoridades publicas y de
terceros.

C) Otra tarea de la dependencia de prevencion deberia consistir en la formulacion, promo-
cion e implementacion de un marco juridico de asignacion y ampliacion de responsabilida-
des por desastres, que tenga por fines: garantizar que se identifiguen responsabilidades
y Se asignen consecuencias juridicas proporcionadas y disuasivas por las afectaciones
sufridas tras desastres naturales que resulten del incumplimiento de normas de construc-
cion, mantenimiento o vigilancia de edificaciones por parte de particulares o autoridades
publicas. Para lograrlo, deberian adoptarse medidas como: i. Compilar y hacer publica
toda la informacion que se tiene sobre las afectaciones de los sismos recientes, incluyen-
do: nimero vy situacion personas desaparecidas y fallecidas, edificios colapsados y con
dafo estructural, albergues y personas que los ocupan, desalojos y personas afectadas

LINEAMIENTOS PARA UNA POLITICA PUBLICA DE REACCION
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por ellos, personas en la calle. ji. Desplegar todos los esfuerzos técnicos, econdmicos
y periciales para identificar las razones por las cuales las construcciones colapsaron o
fueron danadas y a partir de ello fincar las responsabilidades civiles, penales y administra-
tivas de funcionarios publicos y constructores. Para ello es fundamental hacer publico el
censo de inmuebles afectados y ampliar la informacion publica del Atlas de Riesgo de la
Ciudad de México (http.//atlas.cdmx.gob. mx/zonificacion_sismica.html), asi como mejorar
la plataforma de consulta para que la misma efectivamente sea Util. Jjii. Establecer una sub-
dependencia especializada que, con base en el anélisis de patrones de violacion de leyes
por parte de particulares y autoridades publicas, desarrolle una estrategia de promocion
0 apoyo apoye a los afectados en la promocion de acciones judiciales contra los respon-
sables. Dicha estrategia deberia:

a) Seleccionar y priorizar casos con base en su potencialidad de responsabllizar a los
sectores que mas violaron normas o que mas se beneficiaron de la violacion de nor-
mas que generaron afectaciones, como las empresas constructoras, los directores
responsables de obras v las autoridades encargadas de la vigilancia del cumplimiento
de normas de construccion;

b) Buscar la asignacion de responsabilidades de carécter tanto penal como civil y admi-
nistrativo;

c) Promover interpretaciones de las normas vigentes que amplien la responsabilidad en
las anteriores tres ramas del derecho, que se basen en la jurisprudencia nacional exis-
tente o en el derecho comparado. Dichas interpretaciones pueden incluir, entre otras:

LINEAMIENTOS PARA UNA POLITICA PUBLICA DE REACCION

¢ | a aplicacion a constructoras y desarrolladoras inmobiliarias que violaron normas en
materia de riesgo de la doctrina de dafio punitivo en materia civil, que desarrolld la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion en la sentencia de amparo 30/2013 para
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ampliar los montos de indemnizacion derivados del articulo 1916 del Cadigo Civil,
con el fin de gue tengan efectos no sdlo resarcitorios sino también disuasivos.

¢ | a aplicacion a autoridades administrativas gue permitieron o no sancionaron tales
violaciones de doctrinas de responsabilidad administrativa, como la de omision en el
cumplimiento de funciones o de la de falla en el servicio.

d) Remitir los casos que involucren la corrupcion de autoridades publicas al Sistema Na-
cional Anticorrupcion.

e) Promover la participacion activa de los afectados directos y de organizaciones de la
sociedad civil en todos los procesos juridicos de responsabilidad, entre otras cosas a
través de:

* | a realizacion de audiencias publicas sobre temas particularmente sensibles, como
el colapso o dano de escuelas y hospitales, © el desalojo de albergues;

e | a promocion del aporte de pruebas documentales, testimoniales y periciales por
parte de organizaciones de derechos humanos vy otras de la sociedad civil;

® | a promocion de la participacion como coadyuvantes y amicus curiae de organiza-
ciones de derechos humanos y otras de la sociedad civil; ampliar el efecto disuasivo
y la capacidad de ofrecer compensaciones adecuadas del marco juridico de respon-
sabilidad vigente, a través de medidas como: /. la creacion de un régimen especial
de responsabilidad civil agravada en el caso de constructoras y desarrolladoras inmo-
biliarias que, de modo similar al régimen en materia de aviacion, relaje los requisitos
para establecer culpa y/o invierta la carga de la prueba; ii. la inclusion en el orden de
prelacion de acreedores de empresas de construccion de los afectados por darios
derivados del incumplimiento de normas relacionadas con riesgo ambiental; Jii. la

LINEAMIENTOS PARA UNA POLITICA PUBLICA DE REACCION
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creacion de un sistema obligatorio de seguros para la construccion y adquisicion de
vivienda, que permita ampliar la cobertura de los asegurados y abaratar 10s costos
de los seguros; iv. la creacion de un fondo de responsabilidad por dafio que pueda
usarse para compensar los dafios que no logren obtener compensacion a través de
los anteriores regimenes o de casos judiciales.

LINEAMIENTOS PARA UNA POLITICA PUBLICA DE REACCION
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Politica de reconstruccion

Finamente, el SNIPRRD deberia encargarse de materializar una politica de reconstruccion,
cuya mision fundamental deberfa consistir en hacer de la reconstruccion una oportunidad de
transformacion de las relaciones de poder, buscando satisfacer mancomunadamente los ob-
jetivos de proteccion progresiva de los derechos sociales, econdmicos vy culturales; participa-
cion, fortalecimiento del tejido social y comunitario, distribucion equitativa de los costos de la
reconstruccion y garantia de no repeticion de desastres socialmente creados, a través de
medidas como las que se especifican a continuacion.

Para garantizar la satisfaccion progresiva y no discriminatoria de los derechos so-
ciales, econémicos y culturales de los afectados actuales y potenciales, de conformidad con
los estandares internacionales de derechos humanos sobre la materia, la politica de recons-
truccion deberia adoptar medidas como las siguientes:

1) En materia de vivienda:

LINEAMIENTOS PARA UNA POLITICA PUBLICA DE REACCION

A) Adoptar e implementar una politica de reconstruccion de viviendas colapsadas y con dafio
estructural, asi como de reforzamiento de las viviendas con dafio no estructural, gue sea
gratuita para las personas afectadas por los desastres gue sean necesitadas socioecono-
micamente; en consecuencia:
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a) Establecer el nivel de afectacion de la vivienda y la necesidad socioecondmica de los
afectados de acceso a la politica, dando prioridad a grupos con necesidades espe-
ciales como madres cabeza de familia, personas de la tercera edad y grupos étnicos.

b) Impedir que el acceso a la politica esté condicionado a la tenencia de un titulo de pro-
piedad, o que el acceso pueda priorizarse en funcion del tipo de derecho del solicitante
con la vivienda afectada. Esto implica que la politica deberfa cobijar, sin otra distincion
que la de la necesidad, a propietarios individuales o en condominio con vy sin titulo de
propiedad, a arrendatarios y ocupantes de vivienda de emergencia y de asentamientos
informales.

) Restringir las politicas de créditos para la reconstruccion de viviendas a las personas
menos necesitadas, y establecer criterios de priorizacion segun la necesidad que per-
mitan que las personas con mayores recursos aporten mas a los costos de la recons-
truccion gue aguellas con menores recursos.

B) Garantizar que todo tipo de vivienda reconstruida cumpla con los siguientes estandares:

a) Seguridad de las construcciones contra el riesgo.

b) Disponibilidad de servicios, materiales, facilidades e infraestructura, incluyendo agua
potable, alumbrado, instalaciones sanitarias adecuadas, servicios de emergencia,
energia para la cocina, seguridad.

LINEAMIENTOS PARA UNA POLITICA PUBLICA DE REACCION

c) Garantia de gastos soportables, lo cual significa que los gastos personales o del hogar
que entrana la vivienda deberan ser de un nivel que no impida ni comprometa el logro
y la satisfaccion de otras necesidades basicas. Para lograr lo anterior, entre otras medi-
das, se debera garantizar que el porcentaje de los gastos de vivienda sea conmensu-
rado con los niveles de ingreso.
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d) Habitabilidad, es decir que la vivienda ofrezca un espacio adecuado a sus ocupantes
y de proteccion frente a las condiciones climaticas, amenazas para la salud, riesgos
estructurales, y que garantice la seguridad fisica de los ocupantes.

e) Adecuacion cultural, lo gue significa que la forma en la que se construya la vivienda,
los materiales utilizados, asi como las politicas en que se apoyan deben permitir de
forma adecuada la expresion de la identidad cultural y la diversidad de la vivienda. Para
lograrlo, al tiempo que se garantiza seguridad, los esfuerzos de reconstruccion deberan
propender por reforzar los materiales tradicionales en lugar de remplazarlos.

C) Propender por que, una vez se cubran las necesidades de los afectados por los recientes
fendémenos naturales, las politicas de acceso gratuito a la vivienda y de créditos para la
reconstruccion puedan extenderse a sectores sociales con similares necesidades a las de
los afectados.

2) En materia de educacion:

A) Adoptar e implementar una politica de reconstruccion de escuelas publicas colapsadas y
con dafio estructural, asi como de reforzamiento de dichas escuelas con dafio no estruc-
tural, que garantice el regreso a clases vy la seguridad plena de todos los estudiantes del
pais a todos los niveles y que, en consecuencia:

a) Se propenda por la reconstruccion simultanea de todas las escuelas del pais y que,
si ésta no fuere posible, se dé prioridad a las escuelas més afectadas en las areas de
mayor necesidad socioecondmica 'y de menor presencia estatal;

LINEAMIENTOS PARA UNA POLITICA PUBLICA DE REACCION

b) Se exija que, con anterioridad a la reapertura de cualquier escuela con cualquier tipo
de dafo visible, se realice un dictamen confiable y bien justificado (con base en los
criterios establecidos en secciones anteriores);
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C) Se ofrezcan alternativas de calidad para los estudiantes que no puedan regresar a sus
escuelas mientras se reconstruyen, que privilegien las siguientes estrategias por sobre
el estudio a distancia o al aire libre:

¢ | a adecuacion de edificios publicos aledanos en buenas condiciones para el funcio-
namiento temporal de escuelas;

¢ El arrendamiento de edificios privados aledafos en buenas condiciones con el mis-
mo fin;
. e | a promocion de convenios con escuelas publicas y privadas aledafias o cercanas
en funcionamiento para que reciban temporalimente a estudiantes afectados;

d) Hacer de las escuelas un objeto prioritario de las politicas de mantenimiento de las
construcciones y de monitoreo planteadas en secciones anteriores.

B) Establecer politicas similares a la de escuelas colapsadas y con dafo estructural para
hospitales, centros para la tercera edad y recreativos, y otro tipo de establecimientos de
cuyo funcionamiento adecuado dependan derechos sociales. Para garantizar el derecho
ala participacion, la polftica de reconstruccion deberia adoptar medidas como las siguien-
tes:

a) Reconocer y apoyar sin cooptar a las asambleas vecinales o barriales elegidas de-
mocraticamente como los drganos de representacion de los afectados en la toma de
decisiones colectivas sobre el presente y futuro de esos lugares;

LINEAMIENTOS PARA UNA POLITICA PUBLICA DE REACCION

b) Promover la eleccion vy el funcionamiento periddico de dichas asambleas donde no
existan o sean débiles, pero sin intervenir en su forma de eleccion o en el procedimien-
to de toma de decisiones;
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¢) Garantizar la participacion con incidencia efectiva de las comunidades afectadas a tra-
veés de sus representantes, asi como de organizaciones de la sociedad civil, en todos
los espacios de disefio, adopcion e de implementacion de las medidas de atencion
de emergencia, prevencion, reconstruccion y restablecimiento de derechos, a través
de mecanismos como: i) el establecimiento de cuotas de afectados y de sociedad
civil en todos los 6rganos deliberativos y decisorios a los distintos niveles de gobierno;
ii) la consulta previa vinculante de las comunidades afectadas sobre los proyectos de
reconstruccion gue involucren sus viviendas, edificios y espacios publicos y comuni-
tarios; iii) el disefio participativo de los anteriores espacios vy edificios; iv) presupuestos
participativos para determinar el orden de prioridad y los montos asignados a la recons-
truccion los diferentes espacios publicos y comunitarios.

Para proteger y fortalecer el tejido social y la organizacion colectiva de los afecta-
dos, ademas de las anteriores medidas en materia de participacion, la politica de reconstruc-
cion deberia establecer como principio rector de la reconstruccion el de cambiar de casa (0
de escuela, iglesia, etcétera) pero no de barrio y, en consecuencia;

1) Proteger a los afectados por colapsos o danos estructurales de edificios del desplazamiento
fuera de su barrio que puedan promover la especulacion vy la presion del mercado sobre tierras
valiosas, a través de medidas como:

LINEAMIENTOS PARA UNA POLITICA PUBLICA DE REACCION

A) La declaracion de inalienabilidad temporal de los terrenos de edificios colapsados o que
deben ser derrumbados;

B) El congelamiento temporal de arrendamientos en zonas afectadas no solo para garantizar
que los afectados puedan encontrar una solucion temporal de vivienda mientras la suya se
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reconstruye, sino también para que los propietarios de viviendas reconstruidas no despo-
jen a los arrendatarios y otros ocupantes de su derecho a continuar como tales.

2) Garantizar que la reconstruccion no se limite a viviendas colapsadas o dafiadas, sino que in-
cluya (y de prioridad) a los edfficios, espacios publicos y comunitarios gue permiten la vida de
barrio, como escuelas, iglesias, hospitales, plazas, parques, etcétera. Para garantizar la garantia
de no repeticion de desastres socialmente creados, la libertad de los afectados y la satisfaccion
progresiva de los derechos sociales, la aplicacion del anterior principio deberia en todo caso
respetar.

A) La seguridad personal de los beneficiarios de la polttica de reconstruccion, lo cual implica:

a) Que la reconstruccion de edificios colapsados y demolidos en el mismo lugar en el que
estaban, se promueva solo en la medida en que el tipo de zona y su nivel de riesgo
garanticen su resistencia a riesgos naturales futuros y que, en consecuencia:

e Silos niveles de riesgo no permiten la reconstruccion de una vivienda u otro edificio
en el mismo lugar, se propenda por que éste se reconstruya en otro lugar del mismo
barrio;

® Si los niveles de riesgo no permiten la reconstruccion de la mayoria de edfficios y
espacios publicos de un barrio, se garantice que el barrio podra ser reconstruido en
otro lugar de la ciudad, propendiendo por su cercania geografica y cultural con el
lugar anterior;

LINEAMIENTOS PARA UNA POLITICA PUBLICA DE REACCION

b) Que la reconstruccion en el mismo lugar o en otro atienda a las reglas de construccion
y mantenimiento establecidas por la politica de prevencion de riesgos arriba descrita,
incluyendo las reglas relativas a alturas de edificios segiin el tipo de zona;
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B) La autonomia de los beneficiarios de la politica de reconstruccion, lo cual implica que, inclu-
S0 cuando la reconstruccion sea posible en condiciones de seguridad en su mismo barrio,
se les permita decidir llevar a cabo la reconstruccion individual o colectiva en otro barrio,
con la constatacion previa del caracter libre de la decision, es decir, de que:

a) Conocen los riesgos de la zona afectada y de la zona a la que se mudarian;

b) No son victimas de especulacion u otras presiones del mercado.

C) Los objetivos de integracion socioecondmica de la ciudad y de no segregacion ni margi-
nacion de los mas necesitados socioecondmicamente, que deberian propender por que:

a) Todos los proyectos de reconstruccion incluyan una cuota del 20% de vivienda de
interés social gratuita o subsidiada;

b) Los proyectos de reconstruccion de viviendas de escasos recursos cuenten con una
proporcion mayor de espacios publicos y areas comunitarias que los deméas proyectos
de reconstruccion, teniendo en cuenta que las éreas de vivienda privada seran mas
reducidas.

Para garantizar la distribucion equitativa de los costos de la reconstruccion y de los
riesgos frente a fendmenos naturales, la polftica de reconstruccion deberia adoptar e imple-
mentar medidas como las siguientes:

LINEAMIENTOS PARA UNA POLITICA PUBLICA DE REACCION

1) La creacion de un impuesto para la reconstruccion, que cubra parte de los costos de las
politicas antes mencionadas, y que sea recabado entre los sectores de la construccion, el de-
sarrollo inmobiliario y todos los demas que se consideren los mayores beneficiados por (a) las
reglas sobre uso del suelo y construccion gue hicieron posible que los fendmenos naturales
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produjeran desastres socialmente creados; y (b) las nuevas oportunidades econdmicas que
traera consigo la reconstruccion;

2) La promocion de la produccion social del habitat en los proyectos de reconstruccion que,
de conformidad con lo establecido en el articulo 4o. fraccion X de la Ley de Vivienda, implica
la construccion de vivienda bajo el control de autoproductores y autoconstructores sin fines
de lucro, lo cual permitira que de la reconstruccion no se beneficien Unicamente los grandes
constructores y desarrolladores inmobiliarios;

3) Elimpulso de una politica de expropiacion por causa de utilidad publica, orden pubico e interés
social, que permita;

A) La expropiacion de terrenos en donde hayan colapsado o deban ser demolidos edificios, y
en donde la mayoria de ocupantes no sean propietarios, de modo que pueda garantizarse
a los afectados una mayor seguridad en la tenencia del inmueble reconstruido;

B) La expropiacion de terrenos ubicados en zonas de bajo riesgo de fendmenos naturales
a ser usados para la reconstruccion de edificios o barrios enteros que no puedan ser re-
construidos en sus mismos lugares por tratarse de zonas de alto riesgo. En esta situacion,
deberian privilegiarse los terrenos de bajo riesgo que:

a) Se encuentren cerca y/o tengan caracteristicas culturales similares a las zonas afecta-
das;

LINEAMIENTOS PARA UNA POLITICA PUBLICA DE REACCION

b) No se encuentren densamente construidos, y por ende ofrezcan el potencial de creci-
miento vertical de la ciudad en condiciones de seguridad.
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