
EXPERIENCIAS Y CASOS 163 

Creative Commons Reconocimiento-NoComercial 4.0 InternacionalGAPP, número 30, noviembre de 2022
Sección: EXPERIENCIAS Y CASOS
Recibido: 03-07-2021
Modificado: 18-01-2022
Aceptado: 22-01-2022
Prepublicado: 03-10-2022
Publicado: 07-11-2022
DOI: https://doi.org/10.24965/gapp.10963
Páginas: 163-179

Referencia: Reyes-Rivera, O., Torres-Vega, P. y Torres-Lima, P. (2022). Políticas de gestión de riesgos de desastres e inclusión-
exclusión de asentamientos informales. Una evaluación para la Ciudad de México. Gestión y Análisis de Políticas Públicas, 30, 
163-179. https://doi.org/10.24965/gapp.10963

Políticas de gestión de riesgos de desastres e inclusión-exclusión 
de asentamientos informales. Una evaluación para la Ciudad 
de México

Disaster risk management policies and inclusion-exclusion 
of informal settlements. An evaluation for Mexico City

Reyes-Rivera, Octavio
EkiTeki A. C. (México)

ORCID: https://orcid.org/0000-0002-8624-6639
d.reojo@gmail.com

NOTA BIOGRÁFICA

Ingeniero Agrónomo por la Universidad Autónoma Metropolitana, coautor de dos artículos de investigación 
y colaborador de proyectos de investigación sobre políticas agrícolas y urbanas.

Torres-Vega, Paulina
University of Maine (USA)

ORCID: https://orcid.org/0000-0001-5886-5638
paulina.torres@maine.edu

NOTA BIOGRÁFICA

Estudiante de doctorado en Antropología y Políticas Ambientales en el Department of Anthropology de la 
University of Maine, maestra en Ciencias y Artes para el Diseño (Sustentabilidad Ambiental) y licenciada 
en Planeación Territorial por la Universidad Autónoma Metropolitana. Sus intereses de investigación inclu-
yen la gestión y las políticas de los recursos naturales, el uso de la tierra, el cambio ambiental y la gestión 
de desastres.

Torres-Lima, Pablo
Universidad Autónoma Metropolitana (México)

ORCID: https://orcid.org/0000-0001-5253-8580
ptorres@correo.xoc.uam.mx

NOTA BIOGRÁFICA

Doctor en Antropología por la University of Florida, Maestro en Ciencias Vegetales, del Suelo y del Medio 
Ambiente por la University of Maine e Ingeniero Agrónomo por la Universidad Autónoma Metropolitana. 
Especialista en las áreas de desarrollo regional sustentable, diseño ambiental, y articulación de espacios 
y poblaciones rurales y urbanas.

RESUMEN

Los efectos de eventos catastróficos se magnifican por distintas vulnerabilidades regionales y locales. Los 
múltiples riesgos y tensiones socioambientales de áreas vulnerables también se asocian a una desigual 
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planeación, prevención y mitigación de desastres; ineficiente operación de sistemas de alerta temprana; 
insuficiente capacidad institucional de respuesta post-desastre; y, en áreas periurbanas como la Ciudad 
de México (CDMX), por la presencia de asentamientos informales. Conforme la definición del sistema de 
gestión de riesgos (normas, políticas públicas y acciones), este trabajo evalúa las dimensiones, enfoques 
y componentes del diseño y aplicación de políticas de gestión de riesgos de desastres en la CDMX con 
relación a los asentamientos informales. Las dimensiones, Normativa, Sistémica y Procedimental, son 
evaluadas para siete documentos (iniciativa, ley, programa, reglamento, manual, lineamiento y atlas de 
riesgos). Se concluye que los marcos de explicación de vulnerabilidad, sustentabilidad y asentamientos 
humanos irregulares, resiliencia y riesgos se enfocan en vincular las capacidades, principios y elementos 
de recuperación para incrementar el desempeño en sistemas urbanos, que permitirían la definición de 
estrategias frente a eventos disruptivos. Sin embargo, no se integran el tipo de riesgos; elementos y 
capacidades de resiliencia; poblaciones o partes interesadas; y los procesos y sistemas de gestión del 
desempeño a nivel estratégico y operativo considerando la complejidad de las dimensiones, relaciones y 
los efectos entre los componentes de sustentabilidad.

PALABRAS CLAVE

Asentamientos informales; Ciudad de México; políticas de riesgo; riesgos de desastres; sistema de gestión.

ABSTRACT

The effects of catastrophic events are magnified by different regional and local vulnerabilities. The 
multiple risks and socio-environmental stresses of vulnerable areas are also associated with unequal 
planning, prevention, and mitigation of disasters; inefficient operation of early warning systems; insufficient 
institutional capacity for post-disaster response; and, in peri-urban areas such as Mexico City (CDMX), 
due to the presence of informal settlements. According to the definition of the risk management system 
(norms, public policies and actions), this work evaluates the dimensions, approaches and components 
of the design and application of disaster risk management policies in CDMX in relation to informal 
settlements. The dimensions, Normative, Systemic and Procedural, are evaluated for seven documents 
(initiative, law, program, regulation, manual, guideline, and risk atlas). It is concluded that the explanatory 
frameworks for vulnerability, sustainability and irregular human settlements, resilience and risks focus on 
linking the capacities, principles, and elements of recovery to increase performance in urban systems, 
which would allow the definition of strategies in the face of disruptive events. However, there are not 
integrated the following: the type of risks; resilience elements and capacities; populations or stakeholders; 
and performance management processes and systems at the strategic and operational level considering 
the complexity of the dimensions, relationships, and effects between the sustainability components.
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INTRODUCCIÓN

Actualmente, las ciudades enfrentan un sinnúmero de riesgos y tensiones de carácter antropogénico y 
natural que dan pauta a disrupciones y desastres socioambientales, las cuales aumentan la vulnerabilidad 
de las poblaciones, de la propia infraestructura del sistema urbano y de los ecosistemas que sustentan los 
territorios y espacios urbanos. En particular, desde la década de 1980, la globalización, la reestructuración 
de los mercados laborales y la liberalización de la economía han provocado un aumento de la desigualdad 
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de ingresos y riqueza que tiene consecuencias para la organización social y espacial de las ciudades (van 
Ham et al., 2021). La mayoría de los riesgos y tensiones sociales y ambientales trastocan componentes 
sociales como la capacidad de gestión, el nivel de desarrollo local y comunitario e incluso su resiliencia. Mu-
chos de estos retos y dilemas de las sociedades contemporáneas se derivan de la falta de políticas, planes, 
estrategias y acciones de reducción y mitigación de riesgos, de adaptación al cambio climático, así como de 
coordinación interinstitucional y regional (Torres et al., 2020).

La necesidad de formular y evaluar las políticas de riesgo es uno de los principales retos de las ciudades 
que han adoptado iniciativas a fin de desarrollar acciones encaminadas a la construcción de procesos de 
sustentabilidad, tanto para el sistema urbano como para sus comunidades (Suárez et al., 2016). Para ello, 
se requiere un enfoque multisectorial e integral, que incluya la multiplicidad de interacciones entre los com-
ponentes de la ciudad, en el tiempo y territorio; es decir, de todas las diferentes dimensiones de un sistema 
urbano y sus poblaciones. Se esperaría que las dimensiones, enfoques y componentes de políticas, planes, 
programas y estrategias que establecen las rutas y acciones para aumentar la capacidad adaptativa de la 
ciudad y mejorar las habilidades de la población para prever las amenazas o riesgos que padece o puede 
afrontar el sistema urbano, también deben delinear los escenarios deseables de fortalecimiento comunitario 
para la construcción de la resiliencia y del propio logro del desarrollo sustentable de las poblaciones locales.

En América Latina, uno de las macro-regiones del mundo con mayores tendencias hacia la consoli-
dación de espacios urbanos, el tema de desastres naturales es todavía un asunto crítico (Vargas, 2002). 
En muchas áreas geográficas, los efectos de eventos catastróficos se magnifican por la existencia de una 
vulnerabilidad socioambiental regional y local. América Latina y el Caribe (ALC) es la segunda región más 
propensa a desastres en el mundo, 152 millones afectados por 1,205 desastres entre 2000 y 2019, donde 
se contó con 75 terremotos severos, lo que resultó en 226,000 muertes y afectó a 14 millones de personas 
(OCHA, 2020). Asimismo, México es ampliamente susceptible a los efectos de un gran número de fenóme-
nos naturales (i. e. huracanes, sismos, erupciones volcánicas, lluvias intensas, deslaves) y a diferentes tipo 
de amenazas consideradas como antropogénicas (i. e. incendios industriales, derrames químicos, explosio-
nes, accidentes en el transporte, etc.) debido a la desigual distribución de la población en su territorio. En 
particular, los fenómenos denominados hidrometeorológicos fueron los responsables de provocar el 86 % de 
los daños durante el año de 2016 en México (Rodríguez et al., 2018).

Lo anterior, es resultado de amplias zonas de deterioro en las funciones ecológicas de espacios urba-
nos; de una débil y desigual planeación, prevención y mitigación de desastres; de la escasa o deficiente 
operación de sistemas de alerta temprana; insuficiente capacidad institucional de respuesta post-desastre; 
y de la presencia de asentamientos humanos irregulares (AHI) en espacios de alta fragilidad ambiental. 
Uno de los mayores retos en Latinoamérica consiste en el diseño e implementación de políticas públicas de 
riesgo de desastres, que incluyan la naturaleza dinámica y transformativa de los sistemas socioecológicos 
urbanos, en especial con relación a las respuestas comunitarias y estrategias de contención que ocurren 
entre las poblaciones locales. Desde este punto de vista, la construcción y fortalecimiento de la capacidad 
adaptativa de los diferentes tipos de poblaciones urbanas locales, deberá considerar lo siguiente: a) respon-
der de forma organizada ante impactos, emergencias, tensiones y riesgos; b) fortalecer su capital social y la 
corresponsabilidad a nivel comunitario; así como c) mitigar los riesgos y su vulnerabilidad al tiempo que se 
incrementa en la medida de elevar su capacidad de autogestión (Meriläinen, 2020).

En particular, los AHI en las ciudades, al estar establecidos en zonas de alto riesgo (i. e. laderas y 
barrancas) consideradas de conservación o en áreas urbanas destinadas al equipamiento y las áreas ver-
des (García, 2013), son conglomerados poblacionales que se encuentran fuera del marco de la legislación 
urbana, sobre todo porque los habitantes no tienen seguridad de tenencia frente a la tierra o las viviendas 
que habitan, con modalidades que van desde la ocupación ilegal hasta la vivienda informal de alquiler; del 
mismo modo, las viviendas no cumplen con las regulaciones actuales de planificación y construcción (ONU 
HABITAT, 2016). A pesar de que este tipo de asentamientos ha sido una preocupación para la comunidad 
internacional (Doberstein y Stager, 2012), aún existe una importante desconocimiento de la crítica vulnerabi-
lidad de estos sistemas poblacionales, derivada de la falta de análisis de las diversas dinámicas locales so-
cioambientales, tales como: a) la degradación del estado de conservación de los ecosistemas que ocupan; 
b) los factores socio-institucionales y deficiencias estructurales que se reflejan en la baja calidad de vida de 
la población (i. e. pobreza, marginación y segregación espacial y socioeconómica), c) la limitada capacidad 
de respuesta de las personas y comunidades locales ante catástrofes; y d) la ausencia de la aplicación insti-
tucional integrada de modelos de gestión de riesgos de desastres (GRD) (estrategias y políticas), orientados 
hacia el fortalecimiento de la prevención, capacidad de respuesta y recuperación de los propios AHI.
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En virtud de que los eventos de desastre pueden proporcionar una «ventana de oportunidad» para me-
jorar las condiciones preexistentes durante el período de recuperación (Joakim, 2013), las políticas de GRD 
pueden hacer frente de manera más efectiva y viable a las incertidumbres y desafíos que bosqueja el pano-
rama tanto de desastres naturales como de las vulnerabilidades socioambientales locales-regionales de los 
AHI; todo ello enmarcado bajo el diseño y operación de estrategias y prioridades hacia el logro del desarrollo 
sustentable. Por lo tanto, se requiere evaluar el alcance de las políticas de gestión de riesgos de desastres 
aplicados a los AHI, así como las previsiones normativas, operacionales y organizacionales, que pretenden 
coadyuvar para una mejor GRD que delineen factibles trayectorias de respuesta y anticipen escenarios fu-
turos impactos y desastres a partir de una planeación urbana sistemática, por parte del gobierno, sectores 
institucionales y actores locales a lo largo del tiempo, para este tipo de poblaciones.

Se refiere que la gestión del riesgo de desastres en México es de tipo reactivo, es decir, se atienden los 
efectos de las emergencias y los desastres una vez que éstos ocurren, lo que carece de un enfoque de ges-
tión integral en la reducción del riesgo (Rodríguez y Morán, 2021). De esta forma, a pesar de que en varias 
ciudades se han desarrollado políticas y estrategias, encaminadas hacia la sustentabilidad (SEDATU, 2016), 
y que se ha evaluado el Sistema Nacional de Protección Civil (SINAPROC) de México y la institucionalidad 
existente en los tres órdenes de gobierno (Federal, Estatal y Municipal), para determinar rol y funcionalidad, 
así como su eficacia y pertinencia (Alcántara-Ayala et al., 2019), aún existen grandes retos por afrontar, uno 
de ellos consiste en la ausencia de regulación y legislación adaptadas a la realidad presente, particularmente 
la definición e implementación de políticas que contribuyan a la GRD, sobre todo para poblaciones vulne-
rables. Se identifica que, hasta el momento, el marco del diseño y aplicación de las políticas de GRD de la 
Ciudad de México (CDMX) no cuenta con una evaluación de sus dimensiones, enfoques y componentes que 
le conforman. De tal manera, existe la necesidad urgente de revisar la gestión de riesgos de desastres y la 
vulnerabilidad de las poblaciones, particularmente urbanas, desde la perspectiva del nexo adecuado entre 
vulnerabilidad y resiliencia. En este artículo, planteamos que la interdependencia crítica entre los riesgos de 
desastres y los problemas de los asentamientos informales en la CDMX deben abordarse, principalmente, 
desde un enfoque de políticas de gestión hacia la sustentabilidad urbana. Nuestra hipótesis sostiene que 
el éxito para identificar el nexo entre vulnerabilidad y resiliencia a riesgos de desastres debe basarse en el 
marco de evaluación de la sustentabilidad y del conocimiento de la naturaleza de tres dimensiones, la nor-
mativa, sistémica y procedimental de las políticas de gestión de riesgos de desastres que se implementan 
en la CDMX.

En este trabajo se presenta un marco conceptual que da pauta a la caracterización de las políticas de 
riesgo de la CDMX. A partir de delinear la metodología usada, que incluye fundamentalmente la definición 
del sistema de gestión de riesgos (normas, políticas públicas y acciones) y la propia definición de un modelo 
de evaluación de indicadores, este texto procede a evaluar las dimensiones, enfoques y componentes del 
diseño y aplicación de políticas de GRD en la CDMX con relación a los asentamientos informales. A partir 
de ello, se delinean las características y capacidades de cambio o «ajuste» de las políticas de riesgo de la 
CDMX para promover la sustentabilidad en este tipo de asentamientos humanos. Finalmente, se presentan 
aportes de escenarios prospectivos de la sustentabilidad para asentamientos informales bajo el marco de 
potenciales cambios en el diseño e implementación de las políticas de GRD de la CDMX.

1.  ANTECEDENTES CONCEPTUALES

Al término riesgo se le interpreta no sólo como sinónimo de una situación de peligro sino como el valor 
representativo y cuantificable de un escenario indeseable que resulta de su propia probabilidad de ocu-
rrencia y la posible severidad de su resultado (Hansson, 2011).  En complementariedad, el concepto de 
vulnerabilidad constituye un escenario multidimensional que incluye factores biofísicos, socio-económicos, 
humanos y de infraestructura que influyen en la propensión de un individuo, hogar o comunidad a resultar 
afectados por un peligro (Busso, 2001; Cutter, 2001). De esta forma, el riesgo puede definirse como aquellas 
consecuencias potenciales que ocurren en función de la vulnerabilidad de un sistema y el peligro antropogé-
nico o natural que lo afecta (Hernández et al., 2018).

En contraparte, se distingue que el término de resiliencia implica diferentes formas de conocimiento, 
valores, motivaciones y dinámicas de poder a través de dimensiones temporales y espaciales (Romero-
Lankao et al. 2016). Por lo tanto, es un concepto puente que debe centrarse en su propio marco de actua-
ción; es decir, para comprender cómo interactúan múltiples sistemas al operar cada uno en su propia escala, 
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temporal y espacial (Anderies et al., 2013), en este caso el sistema urbano de la CDMX. En particular, la 
construcción de resiliencia es un proceso continuo que conlleva la planeación e implementación de acciones 
a corto, mediano y largo plazo (Méndez, 2016) y la coordinación de esfuerzos de diferentes instituciones, 
públicas, sociales, privadas y científicas. En este sentido, el concepto de resiliencia urbana ha buscado un 
nicho diferente al enfoque de reducción de riesgos, al considerarse como un proceso que fortalece las capa-
cidades ante riesgos de impactos puntuales y que da respuesta a las tensiones crónicas que se presentan 
derivado de la interacción entre los diversos elementos que integran el propio sistema urbano (The Rocke-
feller Foundation-Arup, 2017).

En este sentido, a pesar de tener diferentes connotaciones, economía del sector informal, asentamien-
to informal, vivienda informal e informalidad urbana (Soyinka y Siu, 2017), en Latinoamérica la presencia 
de rasgos de vulnerabilidad y riesgo caracterizan a los AHI de manera determinante. Por el contrario, la 
definición de resiliencia carece de pertinencia en estos espacios socioambientales, sobre todo a partir de 
dos elementos distintivos que los constituyen: a) incumplir con las regulaciones de planificación y construc-
ción (ocupación precaria de terrenos y/o autoconstrucción de viviendas); y b) situarse en áreas geográficas 
ambientalmente frágiles y peligrosas, como orillas fluviales, reservorios de agua, laderas de montaña y 
otras áreas ecológicamente protegidas (ocupación y utilización del espacio habitacional y local). En suma, 
los AHI son altamente vulnerables a situaciones de riesgos debido a su baja resiliencia de las unidades fa-
miliares y de las comunidades locales y por su bajo nivel de bienestar (i. e. falta de acceso a equipamiento 
y servicios urbanos, amplia exclusión social y marginación socioeconómica, elevada fragilidad y deterioro 
ambiental de los espacios habitables); lo que en su conjunto facilita la generación de desastres cuando 
ocurre un peligro natural (i. e. sismos o deslaves). De esta forma, a partir de que el riesgo consiste en la 
combinación del peligro natural, la exposición de la estructura o sistema urbano y la vulnerabilidad del ac-
tivo estudiado (Roeslin et al., 2018), y a pesar de que por su naturaleza propia de informalidad que impide 
que sean contemplados jurídicamente, por ejemplo en los Atlas de Riesgo, se refiere que los AHI sí son 
susceptibles para ser considerados en la gestión del riesgo de desastres a partir de evaluar el contexto de 
políticas (medio ambiente / planificación y comunicación del uso de la tierra) que impacta las características 
de los asentamientos informales (demográficas, financieras, sociales y de ubicación / medioambientales) 
(Abunyewah et al., 2018).

En particular, las políticas de riesgos de desastres se derivan usualmente de dos dimensiones: la pro-
babilidad de ocurrencia de un evento catastrófico y la severidad de sus consecuencias. Este tipo de políticas 
incluyen diversas incertidumbres en sus propios procesos de formulación e implementación, los cuales pro-
vienen del entorno interno y externo del sistema socio-político y pueden conducir al fracaso del objetivo ideal 
esperado a partir de su implementación. En este sentido, la evaluación de las políticas de riesgos implica el 
análisis legítimo y razonable de los posibles riesgos y grupos de población afectados por los planes y políti-
cas bajo un contexto económico, social y político particular (Guo et al., 2019).

En este trabajo, se asume que las políticas de riesgos de desastres reflejan la organización, el desarro-
llo, la capacidad y las acciones institucionales orientadas hacia reducir los riesgos, las vulnerabilidades y las 
pérdidas en los asentamientos humanos, la preparación para la crisis y la recuperación eficiente y segura 
de los desastres. Es decir, se tiene como principios orientadores tomar en consideración la capacidad de 
las políticas correspondientes de incluir: la naturaleza y características de los riesgos de desastres, mitigar-
los y responder a ellos; y la perspectiva de minimizar en el futuro y en el largo plazo la pérdida de vidas y 
las afectaciones a los medios de vida, las propiedades, la infraestructura, las actividades económicas y el 
medioambiente (UNISDR, 2017).

Conforme a lo anterior, en este texto no se asume la posición de que a partir de la evaluación de las 
cuestiones de política se pueden formular recomendaciones científicas neutrales en cuanto a valores, los 
medios, o incluso los objetivos de las políticas públicas. Por el contrario, se adopta el «modelo pragmático 
ilustrado» (PEM), el cual refiere que, en la metodología de evaluación de políticas, los objetivos de las políti-
cas y sus medios solo pueden evaluarse a la luz de las consecuencias prácticas de los medios (Edenhofer y 
Kowarsh, 2015). En este sentido, tanto los medios como los objetivos deben reflejarse críticamente a la luz 
de las diversas consecuencias prácticas de las políticas (Edenhofer y Kowarsh, 2015). Es decir, en la medida 
que las políticas públicas no representan finalidades decididas exclusivamente por el gobierno, sino reflejan 
finalidades generales que los diversos agentes de un territorio específico proyectan como respuestas a sus 
problemas comunes, éstas abarcan un proceso interrelacionado sobre decisiones de finalidades generales 
(momento normativo) y sobre diseño e implementación de cursos de acción específicos (momento práctico) 
(Maldonado-Villalpando et al., 2018). Por lo tanto, se recupera el sentido que la evaluación de políticas debe 
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explorar sus diversas consecuencias prácticas. Con ello se esperaría que la evaluación pueda coadyuvar, de 
manera efectiva, para el desarrollo de procesos de aprendizaje sobre los ámbitos de las políticas, sin llegar 
a plantear lineamientos prescriptivos.

2.  METODOLOGÍA

2.1.  El caso de la Ciudad de México

La alta frecuencia y diversidad de sismos, huracanes, inundaciones e incendios y el impacto que 
estos fenómenos conllevan sobre la población y los territorios en México, han hecho que los desastres 
naturales sean un tema cotidiano que afecta diversos ecosistemas naturales y modificados. La posi-
bilidad real de que esta tendencia se agudice en los próximos años debido al deterioro ambiental es 
motivo de inquietud para diversos sectores sociales y gubernamentales. Por lo tanto, a lo largo de los 
años recientes se han comenzado a estructurar diferentes exigencias en términos de mejores políticas 
de ordenamiento territorial y de desarrollo urbano-regional, así como de carácter ambiental, económico 
y social (Mansilla, 2008).

En México, los diversos modelos regionales de desarrollo y planificación urbana incluyen una hetero-
geneidad de patrones de crecimiento desordenado y de ocupación irregular. En 2018, se registraron 1,088 
asentamientos humanos en zonas de riesgo a nivel nacional (INEGI, 2020). Particularmente, la CDMX se ha 
convertido en un paradigma de crecimiento urbano rápido y anárquico a partir de la segunda mitad del siglo 
xx (Mitchell, 1999), lo cual se suma a que los sistemas geológicos, geomorfológicos y físicos de la ciudad 
interactúan de forma muy diversa, deriva en la existencia de zonas de riesgo (PAOT, 2020), particularmente 
sísmicas que han sufrido de los impactos de los terremotos ocurridos en septiembre de 1985 y 2017, y el 
más reciente del 23 de junio de 2020, los tres de más de 7,0 grados en la escala de Richter. En particular, la 
expansión de AHI en la CDMX ocurre principalmente en zonas suburbanas y periurbanas de alto valor ecoló-
gico de nueve alcaldías, de un total de doce y ocupan un área de 3.324,56 has (PAOT, 2011). La mayoría de 
los 867 asentamientos informales, que ocupan 50,703 viviendas, cuentan con altos niveles de marginación 
social (PAOT, 2011).

2.2.  Políticas públicas en materia de riesgo en la Ciudad de México

Las políticas públicas en materia de riesgo en la Ciudad de México quedan enmarcadas en el actual 
Sistema de Gestión Integral de Riesgos y Protección Civil de la Ciudad de México (SISTEMA) 1, que en-
cuentra su primer antecedente histórico en el Sistema Nacional de Protección Civil creado en 1986. Este 
sistema se fundamenta en la Ley General de Protección Civil (LGPC, 2021) y en el Marco de Sendai para 
la Reducción del Riesgo de Desastres 2015-2030 (UNISDR, 2015), así como sustituye al Sistema de Pro-
tección Civil del Distrito Federal de 2014 (LSPCDF, 2016). Se reconoce que en México, existe un amplio 
marco jurídico e institucional para la gestión integral de riesgos que abarca la mitigación y prevención de 
riesgos basándose en su identificación y conocimiento como la mejor manera para aumentar la resiliencia 
de la sociedad a los desastres (OECD, 2013). En particular, el SISTEMA de la CDMX se define a sí mismo 
como un:

«...conjunto orgánico y articulado de estructuras, normas, políticas públicas y acciones que 
establecen el Gobierno de la Ciudad de México; las Alcaldías; el Congreso; el Tribunal y los 
órganos autónomos con las diversas organizaciones voluntarias, empresariales, privadas y de 
la sociedad civil, los medios de comunicación y los centros de investigación, educación y de-
sarrollo tecnológico para fortalecer la gobernabilidad ante el riesgo de desastres a partir de la 
prevención, reducción y control de los fenómenos perturbadores, que permitan una respuesta 
eficaz para la recuperación, la rehabilitación y la reconstrucción» (LGIRPC, 2019: p. 8).

1 La ejecución y el funcionamiento del Sistema depende fundamentalmente de la coordinación de la Jefatura de Gobierno con 
las Alcaldías de la Ciudad de México, en el marco de la Ley Orgánica del Poder Ejecutivo y de la Administración Pública de la Ciudad 
de México y la Ley Orgánica de Alcaldías de la Ciudad de México y se sustenta en su propia Ley General, Reglamento y los diversos 
programas, lineamientos y herramientas que la componen. También se prevé la participación del Congreso de la Ciudad de México y 
diversas dependencias y entidades federales y locales.
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El eje vertebral del sistema es la Ley de Gestión Integral de Riesgos y Protección Civil de la CDMX 
(LGIRPC, 2019) [LEY], que a su vez se sustenta en los artículos relativos a “Ciudad Incluyente”, “Derecho a 
la Ciudad”, “Ciudad Segura” y “Ordenamiento Territorial” de la Constitución Política de la Ciudad de México 
(CPCDMX, 2017, Artículos 11, 12, 14 y 16). Su objetivo fundamental es:

«Regular la integración, organización, coordinación y funcionamiento del Sistema de 
Gestión Integral de Riesgos y Protección Civil de la Ciudad de México; y establecer los 
mecanismos de coordinación del Gobierno de la Ciudad de México y las Alcaldías, así 
como los derechos y obligaciones de los particulares para la salvaguarda de las personas, 
sus bienes, el entorno y funcionamiento de los servicios vitales y los sistemas estratégicos 
ante la eventualidad de los fenómenos oerturbadores reduciendo el riesgo de desastres» 
(LGIRPC, 2019: p. 3).

Esta ley surgió de la “Iniciativa con Proyecto de Decreto por el que se expide la Ley de Gestión Integral 
de Riesgos y Protección Civil de la CDMX” (ILGIRPC, 2018) [INICIATIVA]. Contempla lo siguiente: 1) un 
Programa General de Gestión Integral de Riesgos y Protección Civil de la Ciudad de México (PGGIRPC) 
[PROGRAMA], como instrumento rector del SISTEMA y marco para la elaboración de los programas es-
pecíficos y de cada alcaldía; 2) un Reglamento de la Ley de Gestión Integral de Riesgos y Protección Civil 
de la CDMX (RLGIRPC, 2021) [REGLAMENTO], regulador de las disposiciones de la LEY; 3) un Manual 
Administrativo de la Secretaría de Gestión Integral de Riesgo y Protección Civil de la CDMX (MASGIRPC, 
2021) [MANUAL], que describe las funciones y atribuciones de la secretaría en su conjunto y cada uno de 
los puestos administrativos que la componen; y 4) el Atlas de Riesgos de la CDMX (AR) (SECGIRPC, 2019) 
[ATLAS], que integra la información a través de un análisis espacial y temporal de peligros y riesgos en la 
Ciudad de México. También, se contemplan diversos lineamientos metodológicos, entre los que destacan los 
Lineamientos para la Elaboración de Estudios de Riesgo en Materia de Gestión Integral de Riesgo (LEER-
MGIR, 2019) [LINEAMIENTOS].

2.3.  Enfoque y diseño de Investigación

El enfoque y el diseño conceptual de la investigación se basó en el marco de la ciencia de la susten-
tabilidad (Sala et al., 2013) y en el análisis de evaluaciones de sustentabilidad (Binder et al., 2010), que 
considera tres dimensiones básicas: Normativa (N), Sistémica (S) y Procedimental (P). Para realizar una 
extrapolación del Sistema de Gestión Integral de Riesgos y Protección Civil de México, se consideró el 
marco multifactorial de la vulnerabilidad y la sustentabilidad de sistemas socio-ecológicos, que incluye 
factores biofísicos, económicos, sociales, humanos y de infraestructura (Petrosillo et al., 2015). Se tomó en 
cuenta el Modelo Iluminado Pragmático (Edenhofer y Kowarsch, 2015) en tanto que subraya la necesidad 
de un continuo análisis de la interdependencia de los objetivos y los medios a partir de los resultados, lo que 
supone la pertinencia de modelos abiertos y cíclicos. También, se tomó en cuenta la relevancia de la multi 
e interdisciplina y sectorialidad con respecto a la incorporación de actores involucrados a lo largo de estos 
modelos. Al tener como referencia la predominancia de análisis cuantitativos de las políticas públicas en 
México (CONEVAL, 2017), se prefirió la opción de utilizar herramientas cualitativas para analizar el discurso 
de políticas públicas (Brum, 2021) en torno a cuatro conceptos clave (vulnerabilidad, riesgo, resiliencia y 
sustentabilidad).

A partir de la definición del SISTEMA y la búsqueda en internet de las normas, políticas públicas y accio-
nes, se definieron los siguientes 7 documentos como objeto de estudio: LEY, INICIATIVA, PROGRAMA, RE-
GLAMENTO, MANUAL, ATLAS, LINEAMIENTOS. A partir de la revisión inicial, se definió no tomar en cuenta 
la iniciativa con proyecto de decreto INICIATIVA, por el que se expide la LEY, en virtud de que únicamente 
constituye un precedente de la propia ley y no corresponde a una referencia para el SISTEMA. Asimismo, 
aunque se define la existencia y competencia de un PROGRAMA, en la LEY, la Secretaría de Gestión Inte-
gral de Riesgos y Protección Civil de la Ciudad de México a través del Instituto Nacional de Transparencia, 
Acceso a la Información y Protección de Datos Personales declaro inexistente este documento debido a la 
falta de elementos del marco normativo necesarios para su elaboración y a la emergencia sanitaria del CO-
VID-19. Sin embargo, este documento se incluyó como objeto de estudio debido a que los indicadores de la 
dimensión procedimental y la operatividad del SISTEMA dependen en gran medida de su existencia, lo que 
no puede dejar de ser evaluado.
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Con base en este enfoque, se definió un modelo de evaluación de los documentos que componen el 
SISTEMA con categorías e indicadores, utilizados en el diseño de políticas (CONEVAL, 2017), expresados 
en preguntas (I, II, III, IV…), evaluados en una escala del 0 al 1, con 5 niveles (0, 0.25, 0.5, 0.75 y 1), catego-
rizados en Matrices (abreviadas en numeración arábiga: del 1 al 6, cuando aplique) y bajo tres dimensiones: 
Normativa, Sistémica y Procedimental (abreviadas en siglas: N, S y P) (ver Anexo 1) (Tablas 1 y 2).

Tabla 1. Indicadores de evaluación

Dimensión Matriz Indicador

NORMATIVA 1 Análisis del discurso sobre “Vulnerabilidad y riesgo”

2 Análisis del discurso sobre “Sustentabilidad”

3 Análisis del discurso sobre “Resiliencia”

4 Análisis del discurso sobre “Asentamientos humanos irregulares (AHI)”

5 Análisis de la justificación de la creación y del diseño del SISTEMA.

SISTÉMICA 1 Análisis de la contribución del SISTEMA a las metas y objetivos nacionales e 
internacionales.

2 Análisis de la población potencial.

3 Escala temporal

PROCEDIMENTAL 1 Evaluación y análisis de Componentes, Actividades, Propósitos y Fin, basada en 
CONEVAL (2017).

2 Análisis del grado de participación de actores involucrados

Fuente: Elaboración original basada en CONEVAL (2017); Sala et al. (2013); Binder et al. (2010); 
Petrosillo et al. (2015); y Edenhofer y Kowarsch (2015).

Tabla 2. Valores obtenidos por documento evaluado

SISTEMA

D M P LEY INICIATIVA LINEAMIENTOS REGLAMENTO MANUAL ATLAS

N

1 I 0,25 0 0,25 – – –

2 I 0 0 – – – –

3 I 0,75 0,5 0,5 – – –

4 I 0 0 – – – –

5 I 0 0 – – – –

6

I 0,5 0,5 0,5 – 0,25 –

II – – – – – 1

III 0 0,75 – – – –

S

1
I 1 1 1 1 0 1

II 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5

2
I 0,25 0,25 0,25 0,25 0,25 0,5

II – – – – – 1

3 I 0,25 0,25 0 0 – –
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SISTEMA

D M P LEY INICIATIVA LINEAMIENTOS REGLAMENTO MANUAL ATLAS

P
1

I – – – – – –

II – – – – – –

III – – – – – –

IV – – – – – –

V 0,75 0,75 – 0,5 0,75 –

VI – – – – – –

2 I 0,75 0,75 – 0,75 0

Nota: D= Dimensión, M= Matriz, P=Pregunta. Se evitó evaluar los documentos con indicadores que no corresponden a su 
contenido temático, representado por el simbolo (–).

Fuente: Elaboración propia.

2.4.  Datos obtenidos a partir de la metodología

A partir de los criterios de procesamiento de la información, se obtuvieron y elaboraron dos gráficas 
radiales representativas del SISTEMA sin considerar la INICIATIVA. En la primera (Figura 1) se muestra un 
promedio de los mismos por indicador, donde sólo se evaluó «cero» cuando se consideró que la ausencia de 
la información requerida en algún documento en particular constituyo una omisión significativa de acuerdo 
a su contenido temático. En la segunda (Figura 2) se ilustra el conjunto de los documentos que constituyen 
el SISTEMA, lo que permite ubicar la existencia de los distintos indicadores en cada uno de ellos. En ambos 
casos no se incluyó la INICIATIVA dado que únicamente constituye un precedente de la LEY y no funciona 
como referencia para el SISTEMA. En particular, las gráficas de la LEY y la INICIATIVA se superpusieron 
para realizar una comparación entre ellas (Figura 2), a fin de resaltar aspectos importantes que pudieron 
haberse perdido o agregado a lo largo del ejercicio legislativo.

Figura 1. Promedio general del Sistema de Gestión Integral de Riesgos y Protección Civil 
de la Ciudad de México (SISTEMA)

Nota: N=Dimensión Normativa, S= Dimensión Sistémica, P= Dimensión Procedimental.  
1-6= Número de Matriz. I-VI= Número de pregunta. 

Fuente: Elaboración Propia.
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Figura 2. Mapa de contenido del SISTEMA por documento

Notas: N=Dimensión Normativa, S= Dimensión Sistémica, P= Dimensión Procedimental. 
1-6= Número de Matriz. I-VI= Número de pregunta. 

Fuente: Elaboración Propia.

3.  ANÁLISIS DE RESULTADOS Y DISCUSIÓN

3.1.  Dimensión Normativa

El discurso del SISTEMA contiene las consideraciones más actualizadas sobre la gestión de peligros y 
riesgos. Sin embargo, omite información relevante con respecto a los conceptos de Vulnerabilidad, Susten-
tabilidad y Asentamientos Humanos Irregulares (AHI) (N2I y N4I).

En especial, resulta notable que este último no se define ni se expresa en el AR en su escala temporal y 
espacial, a pesar de que se menciona la pertinencia de su evaluación y monitoreo. Aunque se hace énfasis 
en la necesidad de identificar y denunciar asentamientos humanos en zonas de riesgo, lo que define par-
cialmente a los AHI, este término no se menciona de forma explícita en la INICIATIVA ni en la LEY (N4I). La 
ausencia de una definición y caracterización de los AHI representa una omisión que contribuye a la desarti-
culación del SISTEMA para atender estos nichos de vulnerabilidad y riesgo (Sánchez et al., 2019).

Se puede observar que en comparación con la INICIATIVA, en la LEY sí existe una definición de riesgo 
que reconoce al concepto de vulnerabilidad como subconjunto (Hernández, 2018). Sin embargo, en ninguno 
de los dos documentos existe una definición explícita de vulnerabilidad y, aunque se sugieren sus distintas 
dimensiones, nunca se especifican; una omisión notable si consideramos la estrecha relación de este con-
cepto con los de riesgo y resiliencia (Hizbaron, 2018).

Por otro lado, definir en general el concepto de sustentabilidad significaría escapar a las limitaciones 
que supone acotarlo al modelo de desarrollo sustentable, mismo que incluso es cuestionado por ser gene-
rador de condiciones de riesgo a partir de la aparente contradicción inherente entre la sustentabilidad y el 
desarrollo como un objetivo inmerso en una dinámica de consumo incesante (Vélez-Toro y Castillo-Negrete, 
2018). En cambio, agregar esta definición ampliada al SISTEMA supondría una directriz adecuada para los 
componentes previstos en materia de construcción de la resiliencia, así como un ejercicio de resiliencia ins-
titucional en sí misma al abrir la puerta al debate ontológico dentro de los espacios contemplados por la ley. 
En este sentido, la definición del concepto debería considerar su carácter holístico y variable en la escala 
temporal y espacial, lo que implica necesariamente un ejercicio de co-creación del conocimiento (Köhler et 
al., 2019; Sala et al., 2013).
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En contraste, el concepto de resiliencia se define y utiliza ampliamente tanto en la LEY como en la INICIA-
TIVA, donde se reconoce indirectamente que su obtención implica planeación e implementación de acciones 
a corto, mediano y largo plazo; por ejemplo, se supone se orienta hacia la creación de “El Consejo de Resi-
liencia de la Ciudad de México”. Además, aunque también en ambos se reconoce el carácter socio-ecológico 
de los sistemas urbanos, este término sólo se incluyó en la ley. A pesar de esto, ambas definiciones adoptan 
un enfoque de recuperación y no de transformación de los sistemas a partir de una particular perturbación 
(N3I). Lo anterior, limita el campo de acción de la resiliencia al no considerar la capacidad de un sistema para 
adaptarse y modificar el rumbo con soluciones innovadoras a partir de una perturbación (Folke et al., 2010).

En comparación con la LEY, la INICIATIVA cuenta con una exposición de motivos que incluye los ante-
cedentes empíricos y teóricos que justifican el documento, en especial el Marco de Sendai para la reducción 
del riesgo de desastre (UNISDR, 2015). Este último no sólo sustenta el tipo de intervención que se lleva a 
cabo sino que la supera en tanto que define a los AHI, considera el carácter multidimensional del concepto 
de vulnerabilidad y hace énfasis en la interdisciplina y sectorialidad (N5III). Lo mismo sucede en cuanto a 
la definición de la población objetivo; en particular, aunque en la LEY y su iniciativa se menciona a la pobla-
ciones vulnerables y su relación con el riesgo, en la INICIATIVA C se especifica la atención especial a este 
sector, dentro de las prioridades del SISTEMA, en un inciso que a su vez desaparece en la LEY (N5I) y que 
se diferencia una vez más del Marco Sendai por su falta de profundidad conceptual.

3.2.  Dimensión Sistémica

Esta dimensión consiste en la más robusta de las tres analizadas, debido a que todos los documentos 
se vinculan entre sí y a su vez lo hacen con los objetivos nacionales e internacionales (S1I y S1II). La LEY 
rige al SISTEMA en su conjunto y se fundamenta en los artículos 11, 12, 14 y 16 de la Constitución Política 
de la Ciudad de México (CPCDMX, 2017) y en la Ley General de Protección Civil (LGPC, 2021). Aunque la 
INICIATIVA no señala sus fundamentos en la la Constitución Política de México, incorpora elementos de la 
Ley General de Protección Civil y la Constitución de la Ciudad de México (CPCDMX, 2017) relativos a vul-
nerabilidad, resiliencia, prevención y mitigación de riesgos (S1I).

Sobre la vinculación internacional, tanto la LEY como en la INICIATIVA apuntan de forma explícita a 
contribuir al cumplimiento de la Agenda 2030 a través del Consejo de Resiliencia, aunque no especifican de 
manera directa los Objetivos de Desarrollo Sustentable (ODS) a los que se vincula ni explican las estrategias 
para cumplir con alguno en su totalidad. A pesar de esto, se puede observar una clara contribución de ambos 
documentos a la consecución de los ODS 1 “Fin de la pobreza” y 11 “Ciudades y Comunidades Sostenibles” 
en tanto que apuntan a mejorar la seguridad de las viviendas y aumentar la resiliencia de grupos vulnerables 
(lo que se especifica de manera contundente en la INICIATIVA y se suaviza en la ley) a través del enfoque 
para la reducción de riesgos definido en el Marco Sendai 2015-2030, lo que contribuye a reducir muertes 
por situaciones de desastre. Contribuyen en este mismo sentido, pero con respecto a desastres naturales, 
al ODS 13 “Acción por el Clima”, así como en lo relativo a la promoción en la educación inicial y básica de la 
prevención y la autoprotección para la reducción de riesgos de esta índole (S1II) (ONU, 2019).

En particular, el ATLAS contribuye al ODS 4 “Educación de Calidad” en tanto que contribuye a ilustrar 
el indicador correspondiente a la “Proporción de la población en un grupo de edad determinado que ha al-
canzado al menos un nivel fijo de competencia funcional en a) alfabetización, y b) nociones elementales de 
aritmética, desglosada por sexo”. También, contribuye al ODS 5 “Igualdad de género” en el mismo sentido, 
para ilustrar el indicador relativo a la proporción de mujeres y niñas a partir de 15 años de edad que han 
sufrido violencia física, sexual o psicológica a manos de su actual o anterior pareja, o a manos de personas 
que no eran su pareja en los últimos 12 meses, desglosada por forma de violencia, edad, y lugar del hecho. 
A pesar de esto, es importante remarcar que el ATLAS no contribuye a ilustrar los indicadores del ODS 11 
en tanto que omite información relacionada con AHI y pérdidas humanas y económicas por desastres (S1II) 
(ONU, 2019). Sin embargo, el AR surge y se vincula directamente con lo establecido en la LEY y a su vez 
atiende directamente a la Prioridad 1 del Marco Sendai 2015-2030 (UNISDR, 2015) (S1I).

Por otro lado, aunque el AR cuantifica la población potencial y objetivo bajo la metodología indicada y 
se actualiza conforme a lo establecido en la LEY, no contiene información con respecto a AHI (S2I). Al res-
pecto, a pesar de que no se enmarcan en el concepto de vulnerabilidad, constituye un medio para conocer 
la población total afectada y sus características multifactoriales (S2II).

En cuanto a la escala temporal, si bien existen mecanismos para la evaluación y monitoreo del SIS-
TEMA y una ligera consideración al respecto en el apartado de la LEY con respecto a la resiliencia, no se 
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especifica claramente qué objetivos y metas pudiesen ser reformulados a partir de los resultados o el con-
texto (S3I). En este sentido, aunque no se especifica su aplicación práctica, ambos documentos definen la 
“Flexibilidad” como un principio rector para la construcción de resiliencia, en tanto que permite adaptar la 
respuesta a partir del contexto (S3I). Considerar un mecanismo explícito para la reformulación dinámica del 
SISTEMA, a partir de la evaluación de su impacto en diferentes sistemas socio-ecológicos a lo largo de la 
escala temporal, podría ser un factor clave para incrementar su impacto (Sterner et al., 2019).

Del mismo modo, resulta fundamental definir el concepto de vulnerabilidad y su origen en procesos 
estructurales derivados de múltiples variables que a su vez afectan de forma particular a cada individuo y 
comunidad, para comprender y atender el riesgo desde una perspectiva integral (Rubio-Herrera y Flores 
Palacios, 2018). En especial, el estatus de vulnerabilidad de la población debería ilustrarse, desglosado en 
capas, en el ATLAS. En consecuencia, esto implica recuperar la consideración especial a este segmento de 
la población incluida en la INICIATIVA y, por sus características particulares, definir e ilustrar los AHI dentro 
de este marco de referencia. Visualizar la estrecha relación entre los conceptos de vulnerabilidad y riesgo 
con los AHI contribuiría a fortalecer el impacto del SISTEMA en la construcción de resiliencia y capacidad de 
adaptación de manera focalizada (Artiles-López y Sangabriel, 2012).

3.3.  Dimensión Procedimental

Dado que la LEY y la INICIATIVA son documentos normativos, sólo dos indicadores de la Dimensión 
Procedimental pudieron ser evaluados a partir de su contenido. En este sentido, aunque ambos documen-
tos sólo incluyen los ámbitos generales en los que deben desarrollarse sus actividades y el ATLAS como 
componente principal, es posible identificar el fin último del SISTEMA como la acción de prevención, control 
y reducción del riesgo de desastres, así como mitigar los efectos destructivos que los fenómenos perturba-
dores pueden ocasionar a la estructura de los servicios vitales y los sistemas estratégicos, a partir de propó-
sitos específicos para cada herramienta (P1V). Por otro lado, el REGLAMENTO precisa actividades para la 
atención de emergencias y componentes del PROGRAMA. También, resulta importante resaltar que se es-
pecifican componentes relativos a la clasificación y evaluación de AHI que no se ven reflejados en el ATLAS 
(P1V). Sin embargo, es importante remarcar que el SISTEMA resulta un ejercicio estéril mientras no exista 
un PROGRAMA para definir el fin, propósito, actividades, componentes e indicadores que lleven a la práctica 
los conceptos y lineamientos definidos en el propio ejercicio legislativo (P1I-P1VI) (Cejudo y Michel, 2016).

También, existe un contraste importante entre el discurso relativo a la participación de actores involu-
crados y su aplicación, que se ve restringida al negar el voto a la sociedad civil en los consejos y no publicar 
el ARP (P2I).

Dado el escenario multifactorial ya mencionado, es importante fortalecer el ejercicio interdisciplinario 
e intersectorial ampliando las atribuciones de los actores o invitados permanentes a los diversos consejos 
previstos en la LEY, a los que se les debería otorgar derecho a voto para evaluar los resultados y proponer 
nuevos objetivos a lo largo del ejercicio institucional y cuya convocatoria debería ser pública y accesible 
no sólo para la academia sino también para la población vulnerable y damnificada. Esto representaría una 
ventaja ante un panorama complejo, donde la perspectiva particular de estos actores ayudaría a descubrir 
rutas alternativas rumbo a la consecución de los objetivos e incluso replantear estos últimos a partir de sus 
resultados (Edenhofer y Kowarsch, 2015), lo que fortalece la capacidad de las políticas públicas para evaluar 
problemáticas y promover soluciones más sustentables desde una perspectiva política y socio-ecológica 
(Cash et al. 2006).

Estas modificaciones aportarían hacia la construcción de sistemas más resilientes que no sólo cumplan 
con los principios de monitoreo, anticipación y recuperación, sino también el de transformación (Hollnagel 
et al., 2006). Lo anterior, abre la puerta a la creación de nuevos paradigmas, como el mencionado anterior-
mente al respecto del desarrollo sustentable, a partir de la flexibilidad que supone un ejercicio de autocrítica 
inclusivo con derecho de voto para los actores de la sociedad civil.

3.4.  Rediseño y aplicación de políticas de riesgos de desastres ante escenarios de cambio en la 
Ciudad de México

Diversos marcos de conocimiento se usan cada vez más en las políticas, modelos y estrategias guber-
namentales que buscan guiar los esfuerzos colectivos que se realizan en las ciudades a fin de reducir los 
múltiples riesgos y tensiones a los que las poblaciones urbanas puedan estar expuestas. Particularmente, 
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en México se han aplicado los enfoques de gestión integral de riesgos y la reducción de los mismos, deli-
neados en un modelo nacional de GIRD 2, como la construcción de la resiliencia bajo el marco de Sendai 
(2015-2030), que la ONU ha diseñado como instrumento para la gestión y reducción de riesgos como parte 
de la Agenda de Desarrollo Sostenible (UNISDR, 2015; ONU, 2019). Asimismo, se ha identificado que el 
sistema legislativo en México se encuentra mejor definido a nivel federal que en sus sistemas de gobierno 
local: estados y municipios, para lo cual se requiere intercambiar conocimientos entre sectores para explicar 
la naturaleza interconectada de los riesgos, que se incorpore a los indicadores de desarrollo y para servir de 
base para la planificación y preparación de presupuestos y acciones (Hernández et al., 2021).

Sin embargo, existe aún la necesidad de identificar las áreas focales estratégicas para abordar los 
presentes y futuros riesgos y tensiones socioambientales que se integran bajo diversas escalas urbanas, a 
partir de las compensaciones y sinergias que ocurren en los diferentes procesos de urbanización en México. 
Estas áreas estratégicas de desarrollo deben ser diseñadas, como parte de una agenda de futuro comparti-
da, por los responsables de la formulación de políticas y la toma de decisiones en conjunto con la sociedad 
civil, incluyendo a las comunidades académicas y las organizaciones sociales. De esta forma, resulta im-
prescindible fortalecer la capacidad institucional desde una perspectiva de la gestión integral del riesgo de 
desastres; es decir, a partir de una estructura de la capacidad administrativa y de gestión, en lo que respecta 
a la aplicación de políticas públicas, se debe responder de manera eficiente y adecuada (recursos humanos 
y económicos suficientes en la organización y planes estratégicos ante los desastres) en función del grado 
de preparación de las instituciones responsables, así como de la comunidad en su totalidad (Hernández-
Aguilar y Castillo-Villanueva, 2012).

En este sentido, la construcción de esta agenda requiere el análisis de escenarios prospectivos, el cual 
es un proceso estructurado de generación de posibilidades futuras que tienen implicaciones socio-económi-
cas y ambientales. En la medida que los escenarios no son modelos predictivos, pronósticos o predicciones, 
sino más bien exploraciones de futuros plausibles, no probables, se les considera como narrativas que re-
fieren la forma en que se pueden desarrollar futuros alternativos, que implican condiciones de complejidad, 
difusión, conectividad y diversidad (Zhou et al., 2021), a partir de combinaciones de factores inciertos y 
altamente influyentes, y su interacción con fuerzas impulsoras más determinadas.

La principal premisa para la formulación y desarrollo de escenarios implican que la exploración de fu-
turos posibles puede informar las decisiones presentes en la medida que los propios escenarios implican 
tanto el mapeo los futuros dentro de un «espacio de posibilidad» y el análisis racional como un pensamiento 
creativo que finalmente moldea la elección y la acción humana (Costanza et al., 2020), lo que en su conjunto 
conlleva un aprendizaje social para una mejor toma de decisiones con respecto a los problemas y temas 
que se evalúan, por ejemplo los que refieren a la transformación y cambios de estructuras urbanas, frente a 
riesgos y tensiones socioambientales, para reducir la vulnerabilidad y fortalecer la resiliencia de las comuni-
dades locales, como las AHI.

Para los propósitos de este estudio, se utiliza el arquetipo de escenarios de «reforma de políticas», uno de 
los cuatro formulados por la “Gran Iniciativa de Transición” (Hunt et al., 2012), compuesta por una red interna-
cional de científicos, utilizando modelos y análisis regionales. Este escenario de la reforma de políticas prevé 
el surgimiento de una fuerte voluntad política para tomar medidas armonizadas y rápidas para garantizar una 
transición exitosa hacia un futuro más equitativo y resiliente a los cambios del medio ambiente. Más que una 
proyección hacia el futuro, el escenario de la reforma de políticas puede ser considerado como un escenario 
normativo construido como un retroceso del futuro. Es decir, se diseña a fin de lograr un conjunto de objetivos 
futuros hacia el logro de la sustentabilidad. La tarea analítica consiste en explorar los requisitos para alcanzar 
simultáneamente metas de sustentabilidad social y ambiental bajo condiciones de alto crecimiento económico 
y expansión urbana, así como identificar vías de desarrollo plausibles para alcanzar ese punto final.

En particular, se considera que las fuerzas impulsoras del escenario para la aplicación de políticas de 
riesgo en áreas periurbanas con AHI en México son: a) la demografía, considerando el crecimiento de la po-
blación y la urbanización; b) el uso sustentable de recursos (calidad ambiental); c) cuestiones sociales, como 
la desigualdad, la pobreza y la participación social; y d) el tipo de gobernanza, considerando las tendencia 
hacia la democratización, la descentralización de la autoridad y los procesos deliberativos y mecanismos 
jurídicos en los instrumentos existentes de la políticas.

2 El modelo de gestión de riesgos de desastres (GIRD) del país se basa en un conjunto de acciones y procesos encaminados 
para salvaguardar la vida, la integridad y la salud de la población, así como sus bienes, infraestructura y el medio ambiente, involucran-
do a los 3 niveles de gobierno (Federal, Estatal y Municipal), así como a los diversos sectores de la sociedad (SEGOB-INAFED, 2014).
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CONCLUSIONES

Con base en el análisis del SISTEMA, se observó que los marcos de explicación de los principales 
conceptos (vulnerabilidad, sustentabilidad y asentamientos humanos irregulares, resiliencia y riesgos) se en-
focan en vincular las capacidades, principios y elementos de recuperación para incrementar el desempeño 
en los sistemas urbanos, que potencialmente podrían permitir la definición de estrategias frente a eventos 
disruptivos. Sin embargo, estos marcos no integran en un solo marco conceptual el tipo de riesgos; elemen-
tos y capacidades de resiliencia; poblaciones o partes interesadas; y los procesos y sistemas de gestión del 
desempeño a nivel estratégico y operativo considerando la complejidad de las dimensiones, relaciones y los 
efectos entre los componentes de sustentabilidad.

Para abordar estas limitaciones se deben integrar componentes clave para el análisis, la medición y la 
gestión de riesgos de desastres a fin de para mejorar la sustentabilidad, en este caso de los asentamientos 
humanos irregulares. En particular, como línea futura de aplicación de los resultados, se requiere desarrollar 
un análisis longitudinal de la evolución conceptual de los marcos de explicación aplicados en las políticas 
de gestión de riesgos, incluyendo las nuevas perspectivas de los últimos años. Ello podría derivar en una 
clasificación actualizada de los principios y elementos de la gestión de riesgos, de tal manera que se puedan 
vincular de manera directa las dimensiones con las estrategias y acciones en los propios procesos de la 
gestión de riesgos, así como se requiere la definición de indicadores cualitativos y cuantitativos que permitan 
una valoración puntual respecto a la medición de la gestión de riesgos de desastres y su contribución a la 
sustentabilidad.

En este sentido, conforme a los documentos revisados en este trabajo y la metodología cualitativa utili-
zada, se desprende la necesidad de identificar todos y cada uno de los procesos clave a fin de definir como 
se alinean los objetivos, tanto de los propios procesos como de los niveles estratégicos. De esta forma, a 
partir de la definición de las escalas temporales y espaciales, es pertinente la evaluación y monitoreo de 
ambos tipos de objetivos mediante el establecimiento de indicadores y métricas que ayuden a aumentar 
la capacidad de resiliencia en los sistemas bajo estudio, mientras se busca alcanzar las dimensiones de 
sustentabilidad. Así, los elementos resilientes incluidos en el SISTEMA se pueden establecer como indica-
dores veraces para evaluar las propias políticas de gestión de riesgos. Lo anterior, forzosamente, implica la 
consideración holística, interdisciplinaria e intersectorial para el diseño, operación y ejercicio de las políticas 
relativas al tema. De esta manera, la investigación y los estudios futuros deben destacar cuáles serían las 
relaciones entre la gestión de riesgos, la construcción de la resiliencia de manera focalizada, el fortaleci-
miento de la capacidad de adaptación, el desempeño en los sistemas urbanos para modificar su rumbo con 
soluciones innovadoras y construir escenarios hacia el logro de la sustentabilidad.

En este trabajo, si bien existe un análisis cualitativo de los conceptos y procesos de diseño y propuesta 
de políticas de gestión de riesgos, la investigación no hace una valoración cuantitativa de los componentes 
de políticas en los documentos analizados. No establece las características aplicables del marco analítico 
para otros niveles de gobierno y casos de estudios, por lo que su aplicación como metodología cualitativa 
debe validarse con diferentes ámbitos de políticas de gestión de riesgos tipos para obtener su retroalimen-
tación y afinar los procedimientos y categorías conceptuales utilizadas.
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