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Introduccion

Diversos asentamientos urbanos en el Estado de Puebla, por su ubicacion
geografica y proceso de urbanizacién, se encuentran expuestos a diversas
amenazas que colocan en situacion de riesgo a la poblacion, las inundaciones son
uno de los fenbmenos que representan mayor peligro (Gobierno Estatal, 2018). El
municipio de Puebla especificamente, existen 450 asentamientos urbanos se
encuentran en riesgo (Gobierno Municipal, 2012) debido a las inundaciones que se
presentan en las corrientes de agua como el rio Alseseca y Atoyac. Si bien estas
amenazas corresponden a fendmenos naturales, la construccién del riesgo esta
directamente relacionada con los deficientes y obsoletos procesos de planificacién
territorial y gestion urbana.

En la actualidad, los avances en los estudios de riesgo de desastre han
resaltado al individuo como unidad de analisis en la gestion de riesgo de desastre.
Esto ha significado un cambio del enfoque de protecciébn con reaccién en la
emergencia en el que la poblacion resistia los impactos, hacia un enfoque de
adaptacion y resiliencia en el que se intenta prevenir y mitigar el riesgo a través de
la construccion proyectos armoniosos con el medio natural. En este paradigma, el
empoderamiento, la actuacion, la definicion de roles de los individuos es
fundamental para la toma de decisiones consciente y articulada (Rappaport, 1987;
Sanchez A. , 2017).

A partir de estos avances tedricos, esta investigacion muestra el proceso de
gestion de riesgo de inundacién impulsado con el empoderamiento ciudadano y la
asesoria académica en el asentamiento urbano de La Hacienda en la ciudad de
Puebla. El proceso de investigacion inici6 en el afio 2013 en los estudios de
maestria y formo6 parte de los proyectos de investigacién del cuerpo académico
Planeacién y Gestion Territorial Sustentable (CA-118) de la Facultad de Arquitectura
de la Benemérita Universidad Autobnoma de Puebla (FA-BUAP). Estos estudios, han
demostrado como la débil articulacion entre la sociedad y las instituciones
gubernamentales, y los endebles mecanismos de participacién social son
obstaculos para llevar a cabo 6ptimos procesos de gestion. En la tesis de maestria

Gestion participativa para mejorar las condiciones de accesibilidad en la colonia La
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Haciendal de Salgado (2015), se demostr6 cémo las deficiencias en la
infraestructura urbana y la carencia de elementos de accesibilidad urbana
obstaculizan la movilidad peatonal, principalmente de adultos mayores. Ademas, se
identificé que estas condiciones urbanas intensifican la vulnerabilidad en la zona de
riesgo de inundacién®. A este trabajo se suma la tesis de doctorado Gestion para
reducir el riesgo de inundacion en asentamientos irregulares en la ciudad de
Puebla3, cuyos resultados se centraron en resaltar la “necesidad de colaboracion
entre sociedad e instancias publicas para disminuir las condiciones de riesgo” a
través de un “proceso de educacion y sensibilizacion y participacion social
organizada” (Ramirez, 2016, pag. 114). Estos estudios establecieron lineas de
investigacion que permitieron el desarrollo de nuevos proyectos de investigacion,
proyectos técnicos?*, tesis de licenciatura y la presente tesis doctoral.

Esta tesis toma como idea principal los resultados de las investigaciones
citadas respecto a la importancia de la colaboracion y accion social para mitigar el
riesgo. Se analizo la construccién del riesgo de inundacién tomando en cuenta los
origenes del asentamiento urbano a principios de la década de los 70 (cuando se
construyeron viviendas en el borde del rio Alseseca autorizadas por el gobierno) y
sus diferentes etapas hasta el afio 2019. A pesar del discurso gubernamental de
atender el riesgo desde un enfoque integral, se identificé que las acciones para
mitigar el riesgo se plantean desde un enfoque de proteccion y atencion a la
emergencia con estrategias fragmentadas bajo la politica federal de Gestién Integral
de Riesgos de Desastre. En este escenario, actualmente se encuentran en
condiciones de vulnerabilidad 1 174 habitantes y 510 construcciones que incluyen

viviendas y equipamientos en La Hacienda.

1 Este estudio form6 parte de los proyectos de investigacion Gestién Participativa para el
Mejoramiento de los Asentamientos Humanos con clave FLLM-ING14-G y FLLM-ING15-G, el cual
fue aprobado y financiado por la Vicerrectoria de Investigacion y Estudios de Posgrado (VIEP) BUAP.
2 No se profundizé, pero se sefiald esta situacion como un sitio con problemas.

3 Este estudio formé parte de los proyectos de investigacion Gestion Participativa para el
Mejoramiento de los Asentamientos Humanos con clave FLLM-ING14-G, FLLM-ING15-G y FLLM-
ING16-G, el cual fue aprobado y financiado por la Vicerrectoria de Investigacién y Estudios de
Posgrado (VIEP) BUAP.

4 El proyecto técnico Recuperacion de la zona de riesgo de inundaciones: La Hacienda, cuyo principal
aporte fue una propuesta de mejoramiento urbano con el disefio de un corredor verde, un paseo en
la ribera del rio Alseseca, captadores y reguladores de aguas pluviales, y taludes de gavién.
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El problema es que, a pesar del enfoque multifactorial de la politica, la gestion de
riesgo de desastre en la instrumentacion y practica prioriza la atencion de la
emergencia y el desastre; existe desarticulacion, inexperiencia y poca informacion
por parte de los actores involucrados; y presenta una débil visién del nivel local,
particularmente en la escala barrial. En este sentido es necesario avanzar en el
analisis de las condiciones existentes que estan incidiendo en la baja capacidad
gubernamental para implementar la politica desde un enfoque integral y preventivo,
la endeble articulacion y colaboracion entre los diferentes niveles gubernamentales
y el sector social; la baja organizacion ciudadana e insuficientes mecanismos de
participacion como elementos que obstaculizan el proceso de gestidn para avanzar
en el proceso de empoderamiento.

A partir lo expuesto anteriormente, se plantea la hipo6tesis de que la endeble
articulacion y colaboracién, la baja organizacién y los insuficientes mecanismos de
participacion son consecuencia de la baja consciencia por parte del gobierno y los
habitantes respecto al riesgo de desastre. Por esto, la reduccion de la vulnerabilidad
requiere profundizar en las causas del problema y fortalecer los vinculos entre los
actores involucrados a través una poblacion consciente y organizada. El objetivo es
determinar las condiciones necesarias a través de la identificacion de los roles de
los involucrados; el acceso a la informacion, recursos y espacios de participacion; y
de los instrumentos para impulsar el empoderamiento ciudadano en el proceso de

la gestion de riesgo de desastre.
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Metodologia

El proceso de investigacion se asumid desde una epistemologica constructivista
basada en autores como Habermas (1992), Piaget (1982) y Garcia (2000; 2006) en
la que se concibe el conocimiento (contrario al empirismo basado Unicamente en
experiencia sensorial) “a través comportamientos cognoscitivos y de actividades
que la sociedad coordina y califica en todos los niveles (familiar, escolar, académico)
[y que] tiene como referente no al individuo aislado sino a la sociedad en la cual
esta inserto” (Garcia, 2000, pag. 34). En este enfoque epistémico se reconocen los
fendmenos sociales a través del andlisis de las relaciones dialégicas y las acciones
de los participantes como mecanismos de integracion y coordinacion social (L6pez
de Lizaga, 2012).

En este estudio se analiza el problema en un contexto historico y social
determinado por factores politicos, econémicos y ambientales que exigio el abordaje
desde un enfoque sistémico. El estudio de un asentamiento urbano en riesgo de
inundacién “supone la consideracion del conjunto de los elementos que intervienen
en tal proceso, de sus partes o factores constitutivos, sus interrelaciones y sus
interacciones con otros fendmenos o procesos” (Garcia, 2006, pag. 39), por lo cual
sirve como un referente metodolégico.

El método para abordar este conocimiento consiste en realizar un recorte de
los datos concernientes a la actividad humana que permita caracterizar mediante
aproximaciones sucesivas la totalidad relativa, este recorte debera incluir
comportamientos, situaciones y actividades (incluyendo aquellas que estan
institucionalizadas) que se considera que tienen un caracter cognoscitivo (Garcia,
2000). El conjunto de componentes no estéticos de la totalidad relativa es un
“sistema constituido por procesos determinados por la confluencia de multiples
factores que interactian de tal manera que no son aislables, [por ello] los distintos
componentes sélo pueden ser definidos en funcion del resto” (Garcia, 2000, pag.
68). El sistema ademas esta compuesto por diferentes ambitos que presentan altos
grados de complejidad y regulacién, cumplen funciones especificas basadas en
normas Yy relaciones de poder determinadas por las organizaciones o instituciones

sociales (Lopez de Lizaga, 2012) (ver figura 1y 2).
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A partir de este enfoque, se puede hacer el analisis de la accion y relacion entre los
actores para detectar las acciones significativas en el proceso de gestion de riesgo
de inundacién en la colonia La Hacienda. Este complejo cognoscitivo 0 sistema
complejo esté delimitado por el recorte de datos empiricos de totalidades relativas
suficientemente autbnomas que denominamos &mbitos de estudio, y esta
conformado por elementos heterogéneos relacionados. El recorte es una
representacion de los 450 asentamientos urbanos que se encuentran en situacion
de riesgo de inundacion en el municipio de Puebla, que se estudi6 a través de los
ambitos tedrico, social, espacial, legal y de planeacién mediante una investigacion
cualitativa a través de la metodologia de Investigacion Acciéon Participativa (IAP)°.
Esta metodologia permitié “asumir una concepcién onto epistémica sociocritica o
socio constructivista de la realidad social, en la cual se generan espacios pory entre
los actores sociales para el dialogo, la reflexiobn y la co-construccion del
conocimiento” (Colmenares & Pifiero, 2008, pag. 99). Esto permitid, con base en
Hall y Tandon (2017), establecer vinculos de colaboracién y confianza (apoyados
en una relacion vecinal) a través de una relacion dialodgica para aprender de las
opiniones y experiencias individuales y colectivas, asi como transformar las
dinamicas sociales.

El material empirico referente a datos geograficos y demograficos,
percepciones, experiencias y opiniones sociales que sirvieron para el entendimiento
de la vulnerabilidad social y fisica en la zona de riesgo, se adquiri6 mediante
acercamientos sucesivos y se proceso de manera sistematica y rigurosa. La revision
de la literatura se realizé con una perspectiva interdisciplinaria para entender la
transformacioén de los enfoques de riesgo de la proteccidén hacia la adaptacion que
plantean autores como (Lungo, 2001; Lavell, 2003; Thomas & Da Cunha, 2017).
Asimismo, estudios que resaltan al individuo como unidad en los procesos de
gestion de riesgo (Mojtahedi & Oo, 2016; Edelenbos, Van Buuren, Roth, & Winnubst,
2016), y los matices del uso del poder en la transformacion del territorio (Durston J.

5La IAP es “una metodologia que presenta unas caracteristicas particulares que la distinguen de otras opciones bajo el
enfoque cualitativo; entre ellas podemos sefialar la manera como se aborda el objeto de estudio, las intencionalidades o
propositos, el accionar de los actores sociales involucrados en la investigacion, los diversos procedimientos que se desarrollan
y los logros que se alcanzan” (Colmenares, 2012).
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, 1999; 2002; Zambrano, Bustamante, & Garcia, 2009). Dentro de los conceptos
clave identificados encontramos el empoderamiento desarrollado por (Rappaport,
1987) como un paradigma de transformacion individual y colectiva, que ayuda a
definir a los agentes de cambio (histéricamente colocados en situacion de
vulnerabilidad) con la capacidad de transformar el espacio urbano cuando existe
una distribucion equitativa del poder, instrumentos y mecanismos de participacion.
Esta teoria fue fundamental para desarrollar el trabajo colaborativo y participativo
en este estudio.

Particularmente, para el ambito legal y de planeacion se analizaron los
documentos oficiales como leyes, reglamentos, planes y programas de desarrollo
gue presentan las politicas y estrategias gubernamentales de planificacion urbana
y gestién integral de riesgos de desastre. Se selecciond la informacién, se clasifico
y se sistematizd en matrices para alinear y medir las acciones gubernamentales en
las escalas municipal, estatal y federal, esto para comprender el discurso
gubernamental y las condiciones que impulsan u obstaculizan el empoderamiento
ciudadano en estos procesos.

En el andlisis espacial se aplicaron técnicas estadisticas y matematicas para
estudiar los datos distribuidos en las diferentes escalas administrativas vy
geograficas. Se utilizaron Sistemas de Informacion Geogréafica (SIG) como
herramienta para determinar la zona de riesgo de inundacion a través de la
asociacion de datos vectoriales de asentamientos urbanos, zonas inundables,
manzanas y construcciones, y bases de datos alfanuméricas de poblacion. Se utilizé
el Marco Geoestadistico Nacional para localizar la colonia La Hacienda en el
municipio y el estado de Puebla respectivamente, y el Simulados de Flujos de Aguas
de Cuencas Hidrogréficas (SIATL) para ubicarlo en la subcuenca Rio Alseseca,
ambas fuentes derivadas del Instituto Nacional de Geografia y Estadistica (INEGI).
El andlisis en diferentes escalas territoriales nos permitié adoptar un enfoque de
cuenca para comprender las condiciones naturales que generan las inundaciones.
Sin embargo, la georreferenciacion de los datos de poblacion y vivienda, topografia,
y estructura urbana permitieron identificar la vulnerabilidad social y fisica. El trabajo

de campo sirvié para producir datos sobre el terreno (Jociles, 2018), se realizaron
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cinco recorridos para reconocer y georreferenciar datos, y levantar un reporte
fotografico para complementar y evidenciar las observaciones.

Para el analisis del ambito social, el método que se utilizé fue la observacion
participante (mediante el multirol de la autora) como técnica de produccion y registro
de datos derivados de las dinamicas, practicas y relaciones sociales (Jociles, 2018)
que permitié analizar a los actores clave (funcionarios publicos, representantes de
organizaciones, lideres y habitantes), los roles (sectores y jerarquias), la
organizacion (organismos, grupos y estructura) y los recursos (informacion, medios
de comunicacién, espacios de discusion y participacién, financiamiento y tiempo,
talento humano). Las siete entrevistas semiestructuradas se realizaron a 3
representantes de la sociedad civil (presidentes de asociaciones civiles, mesas
directivas, y directores de instituciones educativas) y 4 funcionarios publicos que se
seleccionaron en funcién de su incidencia en el marco de la planificacion urbana y
la participacion ciudadana. Los ocho talleres se realizaron en equipamientos y
espacios publicos con una duracion de 2 horas y un promedio de 20 personas, en
los cuales participaron habitantes (que viven en la zona de riesgo), miembros de la
mesa directiva de vecinos, representantes del gobierno municipal y de consejos
ciudadanos (que inciden en la mitigacion de riesgo), y el grupo de investigacion® en
los que se llevaron a cabo actividades de educacion, concientizacion vy
planteamiento de propuestas. Las once asambleas’ se realizaron en espacios
publicos, sirvieron para la incentivar la relacién dialégica entre vecinos, para
establecer vinculos y una organizacién, y para la toma de decisiones. En estas
participaron miembros de la mesa directiva de vecinos y habitantes con un promedio
de 24 personas, se programaron con una duracion de 2 horas y con una orden del
dia, en cada sesion se plantearon objetivos y metas para el mejoramiento urbano y
la gestién del riesgo de inundacién. Las veinticinco mesas de trabajo se realizaron

con miembros de la mesa directiva de vecinos, instituciones gubernamentales y el

6 El grupo de investigacién pertenece al Cuerpo Académico 118 Planeacién y Gestion Territorial Sustentable de la Facultad
de Arquitectura de la BUAP.

” Los vecinos de un barrio, colonia, fraccionamiento y unidad habitacional tienen la capacidad de tomar acuerdos generales
mediante reuniones denominadas Asambleas. COREMUN. Periddico Oficial del Estado, 2016.
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grupo de investigacion para disefiar, planear y ejecutar estrategias y acciones para
mitigar el riesgo.

La autora como investigadora, habitante y miembro de la mesa directiva
actud y particip6é en conjunto con la organizacion social en un proceso de cambio.
Este rol permiti6 la exploracién, construccion y aprendizaje colectivo, una relacion
dialogica y la reflexidn constante en conjunto con los actores involucrados. En este
sentido, se intentd despertar la consciencia y el empoderamiento de los individuos
a través de la reflexion critica, la transformacion de dinamicas, los procesos
participativos y democraticos, y la corresponsabilidad para establecer vinculos y
compromisos colectivos. En el proceso se intentd contribuir con el desarrollo de
individuos mas conscientes y criticos de su propia realidad, de aumentar su
potencial creador e innovador, con posibilidades de opinar e incidir la toma de
decisiones. Ademas, se enfatizd la atencidon del riesgo de desastre en la fase
preventiva y con un enfoque de adaptacion. La teoria y la practica social reflexivas
sirvieron para establecer bases que contribuyan el desarrollo de transformaciones
sociales y espaciales en la pequefia escala vinculada a las escalas municipal,

estatal y federal.

Figura 1.Proceso metodolégico
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Figura 2. Ambitos de estudio
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Capitulo I. La consciencia colectiva del riesgo

El propdsito de este capitulo es entender como las sociedades inducen las
situaciones de riesgo dando pie a la construccion social de riesgo, asi como la
necesidad de enfocar la accidn para deconstruir esta situacion a través de la
adaptacion vy la resiliencia, procesos en los que del desarrollo de altos niveles de

consciencia son fundamentales.

Los peligros socialmente inducidos
El acelerado crecimiento de asentamientos urbanos que se observa a nivel mundial
desde mediados del siglo XX se traduce en la transformacién, explotacion y
mercantilizacién del medio natural (Leff, 2008, pag. 103), no obstante, elementos
naturales como los flujos de agua, a pesar de ser canalizados o constrefidos a las
exigencias de la ciudad, aun conservan su funcion como ejes estructuradores y
fuentes de recursos naturales (Chueca, 1968, pags. 40-41). La presencia de los rios
es fundamental para la formacion, transformacion y sostenibilidad las ciudades, se
constituyen como elementos decisivos en su configuracion e imprimen identidad y
funcionalidad a través de sus componentes como es el caso de Venecia,
Amsterdam, Estocolmo, Paris, Londres y Sarajevo (Cakari¢, 2010). Sin embargo, la
interferencia en los cauces naturales ha hecho surgir nuevas complejidades en la
abundancia y escasez del agua, en la distribucion ecolbgica, territorial y econdmica
de su servicios y beneficios sociales, ademas, ha afectado los sistemas hidricos
convirtiendo a los fendmenos hidrometeorolégicos en peligros y generando riesgos
de desastres como las inundaciones y sequias. No se trata exclusivamente del
aprovechamiento de la naturaleza, sino esencialmente de problemas que son
consecuencia del desarrollo técnico-econdmico (Beck, 2013). Se define este
proceso como construccion social del riesgo “[...] mediante el cual, en un territorio
dado, diferentes amenazas naturales se han transformado en peligros socialmente
inducidos, estableciendo relaciones interdependientes con otras amenazas de tipo
contaminante o de tipo tecnoldgico” (Merlinsky & Tobias, 2016, pag. 46).

El impacto de los peligros generd 46.51 % mas de desastres a nivel mundial

en la segunda mitad del siglo XXI respecto a la primera, ademas, resalta la
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diferencia s6lo del 3.58% de su ocurrencia en los primeros diecisiete afios del siglo
XXI respecto a la segunda mitad del siglo XX (ver figura 2). En los ultimos 70 afios
la presencia de los desastres ha sido incisiva debido a las afectaciones a la
poblacion, la pérdida de bienes y de recursos econdémicos (ver figura 3). En la Ultima
década, 1.5 billones de personas han sido afectadas y el costo econémico asciende
a mas de 1.3 trillones de ddlares (UN, 2015). En Latinoamérica, los dafios han
afectado mas del 50% de la poblacién (ver figura 4). Se proyecta que para el 2030
casi un 60% de la poblacién a nivel mundial se ubicara en zonas urbanas, y hasta
el afio 2012 el 60% la poblacién urbana estaba expuesta como minimo a un riesgo
de desastre (UN, 2012). Se infiere entonces que, si las tendencias de crecimiento
no se modifican, la antropizacién del territorio podria generar nuevos riesgos de

desastre y altos niveles de vulnerabilidad.

Figura 3. Ocurrencia de desastres por presencia de fenédmenos naturales a nivel mundial

Periodo Ocurrencia
1900-1950 ] 3.58%
1951-2000 | N 49.9% |
2001-2017 N 46.51% |

Fuente: elaboracion propia con base en datos del Centre for Research on the Epidemiology of Disaster. 2017.

Figura 4. Dafios ocasionados por desastres a nivel mundial

Periodo }‘ Muertos Afectados Dafios (dlls)
1900-1950 B 7% Il 1% 3%
1951-2000 B ] 19% L 54% | | 33%
2001-2017 1 4% 45% 64% |

Fuente: elaboracion propia con base en datos del Centre for Research on the Epidemiology of Disaster. 2017.

Figura 5. Dafios ocasionados por desastres en América Latina

Periodo Afectados Dafios (dlls)
1951-2000 B 57% | “% |
2001-2017 I 43% | B 59%

Fuente: elaboracién propia con base en datos del Centre for Research on the Epidemiology of Disaster. 2017.

La sociedad del riesgo, el paradigma de desarrollo
En el actual modelo de desarrollo econémico, la produccion social de riqueza va

acompafada sistematicamente por la produccién social de riesgos (Beck, 2013),
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esto debido a las fallas institucionales y/o de la intervencién humano-técnica. Las
fallas son el punto de inflexién que devela lo que institucionalmente ha sido ignorado
u omitido y cuyas consecuencias no respetan fronteras, diferencias de género o
clases sociales (Guzmén, 2016; Merlinsky & Tobias, 2016). Desde un enfoque
integral, la produccion social del riesgo se traduce en la explotacion de los recursos
naturales, la excesiva modificacion del territorio, la baja gestion y planificacion
urbana, la poca regulacion, administracion e inversion urbana (Lungo, 2001).

Las condiciones sociales, econdmicas y ambientales, tales como la pobreza
y la marginacion, los bajos niveles de organizacion social e institucional, la baja
participacion ciudadana, el bajo nivel de cobertura y mantenimiento de servicios
publicos y la inadecuada relacién del hombre con el entorno natural inciden en la
susceptibilidad y exposicion ante la presencia de amenazas (Artiles, Olivera,
Gonzélez, & Santiago, 2013). Aunado a esto, los riesgos suelen permanecer
invisibles, por lo tanto, no son percibidos como una situacién prioritaria (Lungo,
2001; Lara, Garcia, Bucci, & Ribas, 2016). Se requiere de un gran esfuerzo de
consciencia para reconocer y atender los factores que ocasionan el riesgo y la
vulnerabilidad®. Por ello, necesario que estos factores sean aprehensibles a través
de una estructura espacial y temporal determinada por la relevancia de sus
componentes y efectos.

La década de los 70 fue un parteaguas en el desarrollo de conceptos e
indicadores para estudiar el riesgo de desastre, y durante las dos décadas
siguientes existio un gran avance en la fundamentacion del riesgo como un proceso
sistematizado derivado de la modernidad (Mojtahedi & Oo, 2016; Beck, 2013). En
la Declaracién de Estocolmo sobre el Medio Ambiente Humano realizada por la
Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) en 1972, se reconoci6 a nivel mundial
el impacto de la capacidad humana de transformacién y el crecimiento poblacional
en el medio ambiente (UN, 1972). En este momento se asumio6 el deber aplicar los

conocimientos y orientar la actividad humana para elevar la calidad del medio

¢ La vulnerabilidad se define como “las condiciones determinadas por factores o procesos fisicos,
sociales, econémicos y ambientales que incrementan la susceptibilidad de un individuo, comunidad
o sistema de impactos por amenazas”. United Nations Office for Disaster Risk Reduction (UNDRR).
Terminology, 2020 (https://www.undrr.org/terminology).
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ambiente y crear una vida satisfactoria (UN, 1972). El resultado, bajo un enfoque
integrado y coordinado de la planificacion del desarrollo econémico y social, fue la
elaboracion de principios, politicas y objetivos para administrar la utilizacién de los
recursos ambientales y combatir los riesgos que amenazan al medio ambiente (UN,
1972). Se destacé la necesidad de colaboracion de todos los sectores sociales, del
acceso a la educacion, y del desarrollo de investigaciones, ciencia y tecnologia para
realizar dichos principios.

En la Asamblea General de las Naciones Unidas en la Década para la
Reducciéon Desastres Naturales en 1989, se inicia la recuperacion y andlisis de
estudios previos con el objetivo de reducir las pérdidas de vida, materiales y
econdmicas ocasionadas por desastres (Mojtahedi & Oo, 2016). En 1994, la Oficina
de las Naciones Unidas para la Reduccion del Riesgo de Desastre (UNDRR) en
colaboracion con gobiernos, organizaciones no gubernamentales, organizaciones
internacionales, comunidad cientifica y el sector privado elaboraron la Estrategia
Internacional para la Reduccién de Desastres® de Yokohama, en la que se afirmaba
el aumento de pérdidas humanas y econémicas ocasionada por el impacto de
desastres naturales (UN, 1994). La Estrategia presentaba un enfoque de
prevencion, mitigacién, preparacion y respuesta ante los desastres naturales,
resaltando los tres primeros para alcanzar el desarrollo sostenible, asi como, las
metas y objetivos de la Década (UN, 1994). Ademas, fomentaba la colaboracion, la
corresponsabilidad y el fortalecimiento de las capacidades de todos los paises a
través de la transferencia de tecnologia, el intercambio y acceso a la informacion, la
articulacion de actividades prevencion y mitigaciéon del desastre, la asistencia y
financiamiento de recursos (UN, 1994). Lo que consideramos mas importante en
este sentido es que, se impulsé el involucramiento y la participacion de la comunidad
en funcion de obtener la perspectiva y percepcion individual y colectiva del riesgo
de desastre. Asi como, un entendimiento de la cultura y organizacién de cada
sociedad, y de sus dinamicas con el medio natural y construido. De ahi que, diversas

organizaciones sociales se han enfocado en comprender y atender los riesgos de

9 Sistema de principios, objetivos y metas presentadas en el marco de accién de la Organizacion de
las Naciones Unidas para reducir la vulnerabilidad social y los riesgos de desastre.

15



EMPODERAMIENTO CIUDADANO PARA MITIGAR EL RIESGO DE INUNDACION. CASO: COLONIA LA HACIENDA, PUEBLA

desastres, puntualizando en la necesidad de una gestién que articule al sector
gubernamental y social. Destaca el Movimiento Internacional de la Cruz Roja y
Media Luna Roja y la Organizacion Mundial de la Salud (OPS/OMS). En
Latinoamérica, la Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América
Latina (LA RED); el Centro de Coordinacion para la Prevencion de Desastres
Naturales en América Central (CEPREDENAC); la Comisién Nacional de
Prevencion de Riesgos y Atencion de Emergencias (CNE) con el Centro Regional
sobre Desastres (CDD) con sede en Costa Rica, por mencionar algunas.

El esfuerzo de estas organizaciones ha significado un gran avance de
recopilacion, sistematizacion y difusion de la informacion y las experiencias
internacionales y regionales para mitigar los efectos negativos en la poblacion, la
economia y el medio ambiente. No obstante, al finalizar el periodo de aplicacion de
la Estrategia de Yokohama, se encontraron vacios y oportunidades para mejorar
aspectos como la gobernanza y marcos organizacionales, legales y politicos; la
identificacion, evaluacion, monitoreo y alerta temprana de riesgos; la gestion del
conocimiento y educacién; la reduccion de factores subyacentes de riesgos, la
preparacién para una respuesta y recuperacion 6ptima (UN, 2005). Posteriormente,
estos aspectos serian claves en la Estrategia de Hyongo en 2005.

En el nuevo milenio surgen dos cambios conceptuales importantes, por una
parte, existi6 una transicion del término desastres naturales hacia un enfoque
holistico y multi-amenaza, se denomina al fendmeno riesgo de desastre. Por otro
lado, el cambio climatico se incluye como un factor que desafia los conocimientos,
los mecanismos y los efectos sociales, espaciales y ambientales, principalmente en
las préacticas de planificacion, urbanizacion y gobernanza territorial (Thomas & Da
Cunha, 2017). En este enfoque se elabor6é el marco de accion de la Estrategia
Hyongo, que consideraba el impacto del cambio climatico en la intensificacion de
las amenazas y riesgos. La innovacion consistié en que se proponia la construcciéon

de la resiliencial® de las naciones y comunidades a través de un nuevo proceso, la

10 | a resiliencia se define como “la capacidad de un sistema, comunidad o sociedad expuesta a amenazas para resistir,
absorber, adaptar, transformar o sobreponerse de los efectos de la amenaza de manera eficiente y oportuna, incluyendo la
preservacion y restauracion de sus estructuras y funciones basicas a través de la gestion de riesgo”. United Nations Office for
Disaster Risk Reduction (UNDRR). Terminology, 2020 (https://www.undrr.org/terminology).
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Gestion de Riesgo de Desastre (GRD) para reducir la pérdida de vidas y bienes
sociales, econémicos y ambientales (UN, 2005). Es decir, un acercamiento e
involucramiento estratégico y sistematico basado en el compromiso de gobiernos,
organizaciones regionales e internacionales, sociedad civil, sector privado y
comunidad cientifica para reducir vulnerabilidades y riesgos a través del
fortalecimiento de las capacidades y mecanismos, y la coordinaciéon efectiva entre
los actores en diferentes niveles (UN, 2005).

En particular, para transformar las acciones de auxilio al desarrollo integrado
de acciones de mitigacion, se considerd necesaria la incorporacion del riesgo en los
marcos legales, institucionales y politicos, asi como en los mecanismos
administrativos y participativos. Simultaneamente, los programas continuaban
fortaleciendo medidas estructurales y no estructurales para la prevencion y
mitigacion (desarrollo), la emergencia y recuperacién (ayuda humanitaria) y la
preparacion (incluye las anteriores) ante el desastre, y otra innovacion, la
adaptacion ante el cambio climatico (UN, 2005).

La Estrategia se fortalecié gracias al enfoque de desarrollo sostenido,
inclusivo y equitativo promovido en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Desarrollo Sostenible en Rio de Janeiro en 2012. En esta Ultima, se enfatizo en la
responsabilidad de los gobiernos de respetar, proteger y promover los derechos
humanos vy las libertades fundamentales de todos sin distincién; en la cooperacion
internacional para hacer frente a problemas relacionados con el desarrollo
sostenible, especialmente en los paises en desarrollo; en promover el
empoderamiento de las personas en situacion vulnerable a través de la eliminaciéon
de obstaculos a las oportunidades, politicas sociales eficaces y niveles minimos de
proteccién social (UN, 2012).

En este enfoque, lo que consideramos un avance para el marco de la GRD
es que se visibilizaron los actores y roles como las mujeres (empoderamiento), nifnos
(agentes de cambio) y adultos mayores (experiencia y saberes), indigenas
(experiencia y conocimientos tradicionales), organizaciones no gubernamentales,
autoridades locales, asociaciones profesionales, comunidades locales, empresas y

fundaciones (financiamiento), migrantes (que contribuyen a la resiliencia de las
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comunidades y sociedades) y discapacitados (para evaluar y disednar
requerimientos especificos), y la comunidad cientifica y tecnologica (UN, 2012).
Respecto a este ultimo sector, se particularizé la necesidad del trabajo con la redes
y comunidades académicas, cientificas, de investigacion y tecnolégicas centradas
en factores y escenarios de riesgo de desastre para cerrar brechas tecnoldgicas
entre los paises y fortalecer la conexién entre las ciencias y las politicas (UN, 2012).
Este sector apoya la accion de comunidades y autoridades locales, y la interaccion
entre politica y ciencia para la toma de decisiones. Por otro lado, se resalté que los
medios de comunicacién contribuyen en aumentar la alerta y entendimiento, y
diseminar la informacion, y que las tecnologias de la informaciéon y comunicacion
son facilitadores para el intercambio de informacion (UN, 2012).

En materia de riesgo de desastre, se acordo6 continuar con los esfuerzos para
aumentar la resiliencia, la alerta temprana, la cooperacion internacional (asistencia
técnica, transferencia de tecnologia, creacién de capacidad y programas de
capacitacion), la evaluacion de peligros y riesgos, el intercambio de conocimientos
e informacion, particularmente informacion geoespacial fidedigna, la recuperacion y
planificacion del desarrollo a largo plazo, la implementacién de estrategias mas
coordinadas y amplias, y la adaptacion al cambio climatico (UN, 2012). Este ultimo,
se asumio como “una crisis intersectorial y persistente, existe la preocupacion ante
el hecho de que la magnitud y gravedad de los efectos adversos del cambio
climatico afectan a todos los paises y debilitan la capacidad de todos ellos, en
particular de los paises en desarrollo [...] para luchar contra este se requieren
medidas urgentes y ambiciosas, acordes con los principios y las disposiciones de la
Convenciéon Marco de las Naciones Unidades sobre el Cambio Climatico''” (UN,
2012, pags. 6-7). Entonces, se acordo “adoptar enfoques holisticos e integrados del
desarrollo sostenible que lleven a la humanidad a vivir en armonia con la naturaleza
y conduzcan a la adopcion de medidas para reestablecer la salud y la integridad del
ecosistema de la Tierra” (UN, 2012, pag. 9). No obstante, a pesar de estos avances,
a mediados de la década de 2010, los desastres continuaban mermando los

esfuerzos para alcanzar el desarrollo sostenible.

11 Acuerdo de Paris. Naciones Unidas, 2015.
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El Marco de Accion para la Reduccion de Riesgo de Desastre de Sendai se elabord
en el 2015, bajo un enfoque holistico, con la vision de una GRD transversal y
multinivel, y una prospeccion para el afio 2030. Este innovd en considerar las
caracteristicas locales y especificas del riesgo de desastre para determinar las
medidas de su reduccién. La estrategia ofrece la capacidad de aplicarse en
situaciones de riesgo en la pequefia y gran escala, con una repeticion frecuente o
infrecuente, con una presencia inesperada o paulatina, ocasionadas por amenazas
naturales o antropicas, relacionadas con amenazas o riesgos medioambientales,
tecnologicos y biolégicos (UN, 2015). Se consideran las etapas alerta temprana,
preparacion, respuesta, recuperacion, rehabilitacién y reconstruccion.

La meta es “la reduccién sustancial de riesgos de desastre, pérdida de
vidas, de sustentos y de salud, [asi como] bienes econdémicos, fisicos, sociales,
culturales y ambientales de personas, negocios, comunidades y paises” (UN, 2015,
pag. 12). Para lograr esto, se plantea “prevenir y reducir los riesgos de desastre a
través de la implementacion de medidas econdmicas, estructurales, legales,
sociales, de salud, cultura, educacion, medio ambiente y tecnoldgicas, politicas e
institucionales integrales e inclusivas que prevengan y reduzcan la exposicion ante
amenazas Yy vulnerabilidades de desastre, incrementar la preparacion de respuesta
y recuperacion, y fortalecimiento de la resiliencia (UN, 2015, pag. 12). Las acciones
prioritarias son comprender el riesgo de desastre, fortalecer la gobernanza para
gestionar el riesgo de desastre, invertir en la reduccién de riesgo de desastre para
la resiliencia, fortalecer la preparacion para una respuesta efectiva y reconstruir
mejor (build back better) en la recuperacion, rehabilitacién y reconstrucciéon (UN,
2015, pag. 14).

En la planificacion territorial, se promueve la incorporacion de la evaluacion
de riesgos de desastre en las politicas de usos de suelo, la planeacion urbana,
degradacion de suelo, asentamientos informales o irregulares, asimismo, el uso de
guias y herramientas de seguimiento informadas previamente por cambios
demograficos y ambientales previstos (UN, 2015). Por otro lado, en el ordenamiento
ecologico, se promueve el mapeo y gestion de la planeacion del desarrollo rural y

gestion de montafas, rios, costas, tierra firme, humedales, y todas las areas
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propensas a sequias e inundaciones, en funcion de identificar aquellas areas
seguras para asentamientos humanos y para preservacion de los ecosistemas (UN,
2015). En la participacion social, “el empoderamiento de las mujeres y personas
discapacitadas para que lideren publicamente, y promover la equidad de género, en
este sentido enfoques universalmente accesibles de respuesta, recuperacion,
rehabilitacion y reconstruccion son claves” (UN, 2015, pag. 21).

Se continua con la recomendacion de invertir en el desarrollo y
fortalecimiento de las personas; el enfoque multi-peligro para la elaboracion de
prondsticos multisectoriales; en sistemas de alerta temprana, mecanismos de
comunicacibn de emergencias, tecnologias sociales, sistemas de
telecomunicaciones para el monitoreo de amenazas; en el desarrollo de dichos
sistemas a través de procesos participativos, y adaptarlos a las necesidades de los
usuarios, en particular con perspectiva de género; promover la aplicacion de
eguipamientos y servicios sencillos y de bajo costo para alerta temprana; y ampliar
canales para la alerta temprana de desastres naturales (UN, 2015)

A partir de esto, no solo pasamos de una vision de proteccion y resistencia
mediante el lenguaje y la concepcion a una visién de adaptacion y resiliencia. Si no,
un enfoque de inclusion y perspectiva de género, en la que se involucra y se
comparte la responsabilidad con una diversidad de actores a través de su

empoderamiento, avanzando en contrarrestar el androcentrismo prevaleciente.

De laresistencia a la adaptacion

Las acciones para prevenir, mitigar y recuperarse de una situacion de desastre
requieren de consciencia individual y colectiva, de responsabilidad compartida entre
los diferentes actores sociales, y ser transformadas en una estructura para su
Optima implementacion. Esta estructura denominada Gestion de Riesgo de
Desastre (GRD) “consiste en un proceso para disefiar, implementar y evaluar
estrategias, politicas y medidas para mejorar nuestro entendimiento del riesgo de
desastre, [ademas] promueve la reduccién y transferencia del riesgo de desastre, y
estimula un continuo mejoramiento en las acciones de mitigacion, preparacion,

respuesta y recuperacion del desastre” (Mojtahedi & Oo, 2016, pag. 37), asi mismo,
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es “un proceso social complejo cuyo fin Gltimo es la reduccion o la prevision y control
permanente del riesgo de desastre en la sociedad, en consonancia con, e integrada
al logro de pautas de desarrollo humano, econémico, ambiental y territorial
sostenible [que] admite, en principio distintos niveles de coordinacién e intervencién
qgue van desde lo global, lo integral, sectorial y macro-territorial hasta lo local, lo
comunitario y lo familiar” (Lavell, 2003, pag. 30).

En esta investigacion se presenta la GRD con enfoque de la adaptacion, en
la cual los involucrados cuentan con alta consciencia del riesgo de desastre y
capacidad de resiliencia, asumen una corresponsabilidad entre sectores, elaboran
planes y programas integrales y armoniosos con la naturaleza. La GRD se divide en
tres ambitos: la reduccién del riesgo de desastre (RRD), la atencién del desastre
(AD), y la activacion de los involucrados (Al)'? (ver figura 5). La RRD refiere al
disefio, implementacién y evaluacién de estrategias, politicas y medidas de
planificacion territorial que promuevan e impulsen la prevencion o la mitigacion del
riesgo en diferentes escalas territoriales. Es decir, las intervenciones urbanas deben
asegurar la adaptacion de los territorios locales y regionales bajo los principios de
sustentabilidad con un enfoque integral y multifactorial de sus dindmicas a través de
politicas sustentadas en un marco legal e institucional con procesos participativos
gue integren a los agentes involucrados (Sanchez, Bocco, & Casado, 2013; Thomas
& Da Cunha, 2017). Asi como, la resiliencia del sistema urbano!® ante
perturbaciones potenciales para evitar situaciones de ruptura (Toubin, Lhomme,
Diab, Serre, & Laganier, 2012).

La AD se refiere al disefio, implementacién y evaluacion de estrategias,
politicas y medidas que promuevan e impulsen la preparacion, respuesta y
recuperacion de diferentes actores sociales y organizacionales frente al desastre.
El proceso incluye el desarrollo de sistemas de alertamiento, de rutas de evacuacion
y zonas de resguardo; mantenimiento de provisiones de emergencia; y simulacros
para capacitar al personal especializado, lideres y ciudadanos a actuar en casos de
emergencia (Mojtahedi & Oo, 2016, pag. 38). Asimismo, procesos de reconstruccion

12 Los procesos suelen fusionarse en los asentamientos consolidados.

21



EMPODERAMIENTO CIUDADANO PARA MITIGAR EL RIESGO DE INUNDACION. CASO: COLONIA LA HACIENDA, PUEBLA

o reubicacién del sistema urbano que prevea nuevas o mayores perturbaciones
considerando crisis anteriores (Laganier & Serre, 2017).

La Al se refiere a la identificacion de los roles de los actores involucrados, al
acceso y la movilizacion de recursos esenciales, a la instrumentacion de los
acuerdos y decisiones, y la capacidad de gobernanza local para realizar proyectos
participativos e iterativos (Mojtahedi & Oo, 2016; Thomas & Da Cunha, 2017). Los
involucrados se activan sobre un plan conocido para intentar dominar su
metabolismo energético y reducir su vulnerabilidad a través de medidas de

adaptacion y resiliencia.

Figura 6. Estructura de la Gestion de Riesgo de Desastre

GESTION DE RIESGO DE DESASTRE
(GRD)

POLITICAS
INSTRUMENTOS
ESTRATEGIAS
JPROACTIVO-CORRECTIVO REACTIVO|
REDUCCION DE RIESGO DE DESASTRE ATENCION AL DESASTRE
(RRD) IDENTIFICACION DEL RIESGO AD
PREVENCION APRENDIZAJE nggﬁﬁég'&"
MITIGACION RECUPERACION
ACTIVACION DE LOS INVOLUCRADOS
(Al)

ROLES DE ACTORES ALERTAMIENTO
PLANIFICACION CONSCIENCIA RESILIENCIA-ADAPTACION
ADAPTACION COLABORACION RECONSTRUCCION

Fuente: Elaboracién propia con base en The relationship between disaster risk management and stakeholder management.
Mojtahedi & Oo, 2016.

En la GRD se observan las fases proactiva, correctiva y reactiva. En la proactiva se
intenta nulificar la generacién de riesgos a través de la gestion y planificacion
urbano-territorial. En la correctiva se intenta reducir la vulnerabilidad de los

asentamientos consolidados (producto de inadecuadas practicas y de cambios
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ambientales) con obras de mitigacion y/o planes de reubicacion. En la reactiva se
ejecutan acciones de aislamiento y movilizacion por la declaracion de estado de
alerta que corresponde a la reaccion inmediata para la atencién oportuna de la
poblacion, y posteriormente a las acciones encaminadas a la resiliencia y la

reconstruccién (ver tabla 1).

Tabla 1. Fases de la Gestion del Riesgo de Desastre

Etapa Fase Componentes Objetivo Enfoque
Planificacion territorial Evitar la
: Gestion urbana generacion -
Antes Proactiva : Predictiva
> de riesgos de
Educacién
desastre
sEETE Disminuir el
_ Obras de mitigacion . Preventiva o
Correctiva riesgo de T T
T e adaptacion
Planes de reubicacion desastre
Durante .
Alertamiento
Reactiva
i Resiliencia »
Despues Recuperacion

Reconstruccion

Verde: escenario ideal, se nulifica el riesgo de desastre.
Amarillo: escenario de prevencion y adaptacion, se disminuye el riesgo.
Naranja: escenario de alertamiento y recuperacion, se atiende la emergencia y el post-desastre.
Rojo: escenario critico, se atiende el desastre.
Fuente: elaboracion propia con base en An integrate approach to natural disaster management succes factors. Moe &

Pathranarakul, 2006; Gestion local del riesgo, Lavell, 2003.

La estructura de la GRD se elabord con base en el analisis conceptual de autores
como Lavell (2003), Moe & Pathranarakul (2006) y Mojtahedi y Oo (2016). Esta
estructura es genérica e iterativa (ya que las fases se complementan), puede
aplicarse en diversas situaciones de amenazas naturales o antrOpicas, areas
geograficas y escenarios institucionales, sin embargo, se debe adaptar al contexto

social y espacial, haciendo énfasis en la participacion social.
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Capitulo Il. El empoderamiento ciudadano en los procesos de
gestion

El empoderamiento ciudadano se analiza como un paradigma en el cual los
individuos conscientes y organizados son capaces de autogestionarse en funcion
de alcanzar objetivos comunes. En este apartado se precisa la teoria del
empoderamiento y casos de estudio para comprender la importancia de la inclusién
de diversos roles de actores en el proceso de gestion de riesgos de desastre para

reducir la vulnerabilidad.

La participacion ciudadana

La participacion ciudadana es un término categorico para del
empoderamiento ciudadano, la participacion de los gobernados en su gobierno es
fundamental en la democracia (Arnstein, 1969). La teoria del empoderamiento se
desarrolla desde la psicologia comunitaria en 1981 con el reconocimiento de las
luchas comunitarias y movimientos sociales como una alternativa al enfoque
paternalista y asistencialista dominante del Estado (Sanchez A. , 2017; Rappaport,
1987). El proceso de empoderamiento parte de la determinacion individual de la
vida propia y una participacion democratica en la vida comunitaria para alcanzar un
objetivo mediante el aprovechamiento positivo del poder y de estructuras como la
escuela, el barrio, la iglesia o el voluntariado (Rappaport, 1987; Zimmerman, 1995).
El proceso “integra percepciones de control personal, un acercamiento proactivo a
la vida y una comprension critica del ambiente sociopolitico” (Zimmerman, 1995,
pag. 581). Es determinante contar con mecanismos y escenarios de participacion
flexibles que fomenten el reconocimiento del otro a través de la comunicacion y la
organizacioén; la creacion y fortalecimiento vinculos; la construccion de objetivos
colectivos; el establecimiento de ambientes armoniosos de respeto, tolerancia,
equidad, inclusion y democracia; una estructura horizontal y de oportunidad de
roles; y acceso a recursos materiales y financieros (Maton, 2008; Zambrano,
Bustamante, & Garcia, 2009). Las competencias de los individuos incentivan las
capacidades comunitarias para establecer metas, fortalecer las decisiones o

contribuir con las aspiraciones colectivas. Por lo tanto, en el proceso de
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empoderamiento, los individuos no deben ser vistos como medios para llegar al
poder, sino que se debe desarrollar el uso positivo del poder a través de la

consciencia critica, autoestima y talento (ver figura 4).

Figura 7. Proceso de empoderamiento

Objetivos,
Consciencia estrategias y Organizacién Consciencia Participacion

individual acciones social colectiva ciudadana
comunitarias

Fuente: elaboracion propia.

La actuacién social tuvo una posicidn sociocéntrica en la que las personas se
involucraban en los problemas de su comunidad sin participar en procesos de
decision politica, sin embargo, surge una transformacién cuando se adopta la
perspectiva de la participacion ciudadana en un marco de derechos y obligaciones
establecidos institucionalmente (Rofman, 2016). En Latinoamérica, la participacion
ciudadana tuvo impulso a mediados de la década de los 80 con la instauracion de
la democracia para deponer gobiernos autoritarios y corruptos, participar en
decisiones publicas, aprobar y derogar leyes (Emmerich, 2000). La teoria del capital
social sustenta la participacion ciudadana ya “que integra conceptos de diversos
campos como los de la reciprocidad, las redes sociales, el desarrollo participativo y
la gobernabilidad [...] hace referencia a las normas, instituciones y organizaciones
que promueven la confianza y la cooperacién entre las personas en las
comunidades y en la sociedad en su conjunto” (Durston J. , 1999, pag. 6).
Contrario a la reciprocidad y confianza, existen puntos criticos de
confrontacion en los que “el pueblo no percibe que las grandes decisiones colectivas
estén en sus manos, y por lo tanto no se siente [completamente] compenetrado con
ellas, [esto se debe a] una cultura politica [...] en la cual priman casi siempre: las
grandes desigualdades sociales y econOmicas, la marginacion de amplios sectores
de la poblacién en todos los Ordenes de la vida; las disparidades regionales; el

autoritarismo en las empresas, en el campo, en el gobierno y en los servicios
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publicos; la inexistencia o debilidad de controles eficaces sobre los gobernantes y
sus actos, y una larga historia donde la democracia y la participacion ciudadana han
sido mas la excepcion que la norma” (Emmerich, 2000, pag. 48). En este sentido,
“la participacion sin redistribucion del poder es un proceso vacio y frustrante para
los menos poderosos” (Arnstein, 1969, pag. 216)

Entre estos escenarios de cooperacion y confrontacion encontramos matices
de participacion que, Arnstein (1969) mediante una tipologia alineé en una escalera
de ocho rangos de poder que van desde la nula participacion al pleno poder de
gestion. Posteriormente, los estudios de Durston (1999) que desarrollan el capital
social comunitario (aungue en entornos rurales) son utiles para comprender la forma
de institucionalidad social en escala local, en la que los participantes plantean el
bien comin como un objetivo a través de normas, practicas y relaciones
interpersonales existentes y observables. Durston (2002) también desarrollé una
tipologia que sirvio como referente conceptual para los estudios de Zambrano,
Bustamante y Garcia (2009) entorno a la organizacién y empoderamiento de
comunidades rurales y urbanas en Latinoamérica. Las tres tipologias fueron
adaptadas y enriquecida para matizar el empoderamiento en la relacién entre los
actores en una escala local urbana.

El nivel de nula participacion se observa el 1) el clientelismo autoritario que
reprime con violencia al capital social comunitario, el poder social es sometido y
cooptado por una minoria, su objetivo es frenar la participacién; en 2) el clientelismo
pasivo la comunidad se transforma en receptor pasivo de recursos, genera
dependencia y el poder se delega a través de la democracia representativa; en 3)
el semiclientelismo se fomenta la organizacién autbnoma, su capacidad de generar
propuestas, se capacita en gestibn y espiritu propositivo, y se protege de
interferencia negativa externa. En los niveles altos de poder ciudadano, se observan
4) los empoderadores que desarrollan sistemas de autogestion de organizaciones
y ponen a disposicion su propio poder para que este se desarrolle en otros a traves
del acompafamiento, el compromiso afectivo, el intercambio de saberes y la alta
confianza; y 5) la sinergia que se caracteriza por comunidades que obtienen

mayoria en la toma de decisiones, gestionan sus propias estrategias y recursos,
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establecen contratos con el gobierno y otros organismos para coproducir mejoras
en la calidad de vida de sus integrantes (Arnstein, 1969; Durston J. , 2002;
Zambrano, Bustamante, & Garcia, 2009).

En la década de los 90 los mecanismos de participacion ciudadana
comenzaron a experimentar una fuerte presencia en la administracion pubica como
una estrategia tendiente a mejorar la gestion publica y/o responder a una demanda
social (Font, Blanco, Goma, & Jarque, 2012). No obstante, aln estan presentes
mecanismos institucionales que promueven el clientelismo, que concentran de
manera excesiva del poder, que obstaculizan el plano operativo de la légica y el
espiritu de las estrategias comunitarias, que visualizan el poder como una forma de
control y solo toleran cambios menores que no amenazan ni confrontan los intereses
de los organismos poderosos (Zambrano, Bustamante, & Garcia, 2009; Sanchez A.
, 2017).

El caso latinoamericano de Medellin, Colombia es representativo de la
cooptacion de las iniciativas de participacion barrial que se present6 desde inicio del
siglo XX. Los Centros Civicos que se conformaron en los afios 20, con una
operatividad basada en la solidaridad vecinal, significaron un reto para establecer
estrategias de organizacion y comunicacion, y espacios de deliberacion para poner
en marcha soluciones a las demandas sociales como alternativa a la precaria e
insuficiente respuesta del Estado (Moreno Orozco, 2014). La presencia de estas
organizaciones fue estable y reconocida por la poblacién como una forma de
interactuar con el gobierno; sin embargo, a inicios de los afios 60 debido a la
inestabilidad de la seguridad internacional, estas se transformaron en Juntas de
Acciébn Comunitaria bajo el discurso politico de establecer mecanismos de
comunicacién entre el sector social y gubernamental, y de resolver dificultades de
vivienda y acceso a servicios publicos. (Moreno Orozco, 2014) Esta nueva figura
barrial, que podria haber sido utilizada de manera positiva, tuvo un caracter
clientelista que no reconocio la existencia de las organizaciones predecesoras, ni
contempld la transicion entre los lideres (Moreno Orozco, 2014). En algunos barrios
se notaba la presencia de ambas organizaciones intervenidas por entidades

publicas y privadas, disputando el poder y cuestionando su legitimidad (Moreno
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Orozco, 2014). A pesar de este escenario y como se presentara mas adelante
prevalecio la cultura de la participacion critica y activa que se consolid6 con el paso
del tiempo.

En algunos casos, los mecanismos de participacion han sido incapaces de
atender realidades distintas, procesar nuevas demandas sociales y resolver
problemas emergentes (Font, Blanco, Goma, & Jarque, 2012). Desde finales de la
década de los 60 se planteaba necesaria la participacion ciudadana para la
planificacion territorial argumentando que “sélo grupos, clases o fracciones de
clases sociales de iniciativas revolucionarias pueden tomar en cuenta y llevar hasta
su plena realizacion las soluciones a los problemas urbanos, la ciudad renovada
sera la obra de estas fuerzas sociales y politicas” (Lefevre, 1978, pag. 132). Sin
embargo, en la escala local existe un débil reconocimiento de los impactos de las
zonas urbanas en la modificacion de los sistemas climaticos, un laxo disefio de
politicas y estrategias de desarrollo sustentable para luchar desde lo local contra los
efectos no deseables de la urbanizacion, y una incipiente participacion ciudadana
en la toma de decisiones.

En la segunda década del siglo XXI, la comunidad internacional a través de
la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible se propone los siguientes objetivos:
lograr que las ciudades y los asentamientos humanos sean inclusivos, seguros,
resilientes y sostenibles; adoptar medidas urgentes para combatir el cambio
climatico y sus efectos; proteger, restablecer y promover el uso sostenible de los
ecosistemas terrestres, gestionar sosteniblemente los bosques, luchar contra la
desertificacion, detener e invertir la degradacion de las tierras y detener la pérdida
de biodiversidad; promover sociedades pacificas e inclusivas para el desarrollo
sostenible, facilitar el acceso a la justicia para todos y construir a todos los niveles
instituciones eficaces e inclusivas que rindan cuentas (UN, 2015) . La pequeia
escala se presenta como espacio potencial ya que ofrece una mayor proximidad de

los ciudadanos para implicarse y dialogar mediante la interaccion personal.
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La politica publica un acto de consciencia

De acuerdo con Aguilar (2010, pag. 23) “las politicas son planes de accion
especificos (no holisticos) enmarcados por leyes precisas, que reconocen las
libertades de sus ciudadanos y, en consecuencia, tienen limites precisos al abordar
determinados campos de accién social [...] suelen incluir la participacion de los
ciudadanos, combinan la accion del gobierno con la de los ciudadanos segun el tipo
de problemas que se abordan y no todas son regulatorias, prescriptivas o
prohibitivas de conductas”. La politica publica es un instrumento Uutil del
empoderamiento que permite orientar la participacion ciudadana, para ello, los
tomadores de decision deben contar con una racionalidad comunicativa, una mejor
definicion de los problemas y una alta permeabilidad en las estructuras
gubernamentales respecto a la voluntad ciudadana (Deleon, 2012; Cabrero, 2000).
Aqui retomamos el segundo momento del caso de Medellin que se caracteriza por
un nuevo impulso de la participacion social como politica publica en los 90. En esta
época se logran gestionar recursos gubernamentales para fortalecer la participacion
social, impulsar la educacion y mejorar el espacio urbano en barrios con fuertes
problemas de inseguridad y conflicto social (Restrepo, 2003; Ramirez Gallegos,
2008). En la década de los 2000, la gestion participativa tuvo un fuerte impulso
gracias a un gobierno sensible y empatico con los conflictos sociales, con voluntad
y una accién politica soportada por una tradicion participativa, y resalta la accion
protagonista de las comunidades barriales mas pobres a través de la sociabilidad
vecinal, la solidaridad barrial y la aspiracibn comunitaria para dar solucién a sus
problemas (Moreno Orozco, 2014, pag. 201).

Por otro lado, identificamos el caso de Montreal, Canada que cuenta con
consejos ciudadanos, espacios de participacién, y medios de difusion de
informacion en algunos de sus distritos. Las asambleas distritales estan
programadas mensualmente bajo una orden del dia, se transmiten en vivo a través
de plataformas virtuales y se levantan minutas con la finalidad de negociarlas ante
el gobierno local. Destaca la Office de Consultation Publique de Montréal (OCPM)
como un organismo independiente que tiene por mision realizar consultas publicas

gue le son asignadas por el consejo municipal o el comité ejecutivo de la ciudad
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sobre proyectos que conciernen a la municipalidad principalmente en el &mbito del
urbanismo y ordenamiento del territorio (OCMP, 2019). Esta organizacion tiene una
potente estructura de espacios fisicos y virtuales dispuestos para la difusion de
informacion y participacion ciudadana que permea hasta los distritos de la ciudad.
Ademas, se ha impulsado el reconocimiento de opiniones y fomento de una
actuacion proactiva de los ciudadanos. La existencia de organizaciones sociales de
Montreal que desarrollan el empoderamiento como Les amis de la montagne, Le
Coteau Vert y Le Collective 7 a nous son ejemplo de organizaciones sociales que
han impulsado la conservacion del medio natural y han realizado importantes
transformaciones urbanas a través de practicas colaborativas y servicios
comunitarios. En el marco de la gestion de riesgo, la modificacion de las politicas
hacia el enfoque de la adaptacion se ha desarrollado y particularizado por
académicos de las universidades locales en colaboracion con universidades
francesas, y actualmente esta permeando en la consciencia de los tomadores de

decisiones locales (Thomas, 2018).

Los mecanismos de participacion

Los mecanismos de participacion son medios practicos que sirven a los ciudadanos
para que se impliquen en asuntos de interés publico. La proximidad a estos asuntos
provoca una mayor disposicion para participar y una escala de gobierno local facilita
el desarrollo de estos mecanismos, en tanto que abre la puerta al diadlogo y la
interaccidon cara a cara (Font, Blanco, Goma, & Jarque, 2012). La informacién y
comunicacion son fundamentales para una participacion consciente, lograr
acuerdos y cambiar comportamientos individuales, sociales e institucionales
(Hornik, 2002). Sirven para poder entrar en las fases de debate, concertacién y
deliberacion, en funcién de que todos los involucrados puedan partir de una base
comun y si es posible compartida. Por otra parte, “[...] los recursos que el ciudadano
medio podria dedicar a la vida publica serian finitos debido al rol crucial que juega
un recurso tan limitado como es el tiempo [...] por lo que sera preciso que los
participantes obtengan satisfacciones expresivas 0 instrumentales de su

participacion y que no se queden con la sensacion de haber estado derrochando su
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tiempo” (Font, Blanco, Goma, & Jarque, 2012, pag. 65). Se debe contar con
periodos de tiempo que permitan a los involucrados informarse, abstraer y
comprender los temas con el fin de que se realicen observaciones y propuestas.
Ademas, para que existan resultados tangibles, los involucrados deben tener
acceso a recursos financieros desde la fase informativa hasta la de implementacion
del proyecto.

En el caso de Francia, en los afios 90 emerge un gran nimero de oposiciones
a grandes proyectos de infraestructura y se propone instaurar un proceso de
concertacion en materia de grandes proyectos a través de una comision
independiente (CNDP, 2018). Después de diez afios de modificacion de leyes, en
2002 se crea La Comission Nationale du Débat Public (CNDP) como una autoridad
administrativa independiente, cuya mision es “atender la informacion y la
participacion ciudadana, y procurar que sus puntos de vista sean tomados en cuenta
en los procesos de decision de grandes proyectos de ordenamiento y de
equipamiento de interés nacional” (CNDP, 2018, pag. 1). Este organismo plantea
mecanismos de participacion como procesos de consulta, concertacion y debate;
tiempo y acceso a la informacion; oportunidad para realizar observaciones y
propuestas; acceso a la publicacién de resultados; y flexibilidad para la evaluacién
y retroalimentacién (CNDP, 2018). La CNDP puede solicitar y someter a debate los
objetivos y caracteristicas de un proyecto, oportunidades, costo-beneficio, impacto
en el medio ambiente y ordenamiento territorial, descripcion de soluciones
alternativas, estudios técnicos o peritajes complementarios; organizar debates
publicos sobre un proyecto de reforma relativo a una politica publica que tenga
efecto en el medio ambiente o el ordenamiento del territorio, y que se materialicen
en una decision gubernamental o una propuesta de ley.

La participacion ciudadana en México se encuentra en estado de
maduracién y tiene como horizonte el empoderamiento, aunque en algunos casos
ha sido utilizado para legitimar la accion del Estado como es el caso de los talleres
ciudadanos para la elaboracion de planes y programas de desarrollo urbano. Por
otra parte, los discursos neoliberales han distorsionado a conveniencia los principios

de la participacién para eximir y delegar responsabilidades. Los casos de la politica
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nacional de Francia y municipal de Montreal, respectivamente, se toman como
referencias del direccionamiento de la participacion ciudadana a través del
establecimiento de instituciones, instrumentos y mecanismos. Ademas, sirven como
evidencia de la implementacion de la politica de participacion en diferentes escalas
para avanzar en el debate como un proceso sistematizado derivado de fuertes
reflexiones de caracter conceptual con bases empiricas, en que se plantea que la
informacion sea clara y completa para la comprensiéon de un proyecto y sus
propdsitos; transparente para que sea la misma que dispone el portador del
proyecto; pertinente, inteligible, adaptada y suministrada en multiples formatos para
que la poblacién se pueda apropiar de ella (CNDP, 2018). En este estudio se
considera que estos elementos son valiosos para estudiar un asentamiento urbano.

Los procesos participativos en el dmbito urbano han tenido una mayor
presencia en la demanda de servicios y espacios publicos, pero en la gestién de
riesgos de desastre es también incipiente debido a que estos se perciben como una
debilidad del Estado. Resalta el caso de Chile, en la region de BioBio posterior al
terremoto y tsunami de 2010 se elabor6 el Plan de Recuperacion Post Desastre con
Enfoque de Gestibn de Riesgo y Participacion Ciudadana (2011) para la
reconstruccién de ciudades y relocalizacion de asentamientos humanos. El Plan es
producto de multiples reuniones, talleres y jornadas participativas, este incorporé
una relacion de los efectos del desastre y la identificacion de los riesgos a los que
esta expuesta la comuna, y resume las principales propuestas en materia de
recuperacion post desastre y preparacion para enfrentar eventuales fendbmenos
desastrosos discutidas entre organizaciones de la sociedad civil, el equipo
municipal, la ONU y el Centro de Estudios Urbano Regionales de la Universidad del
Bio-Bio (UN, 2011, pag. 7). La gestion del riesgo municipal estuvo alineada con las
acciones realizadas a nivel regional y nacional, y se instrumento con el Plan para la
Gestidon de Riesgo y la Participacion Ciudadana que expone las necesidades de la
region definiendo lineamientos estratégicos de gobernabilidad, riesgo, capacidades
locales, conectividad y vivienda segura (UN, 2011, pag. 11). No obstante, no todos
los resultados han sido los esperados, ya que existieron procesos de gentrificacion

y fragmentacion del tejido social.
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Para concluir este capitulo, se definié que los riesgos de desastre son un fenémeno
multifactorial que requieren de la actuacion activa de la sociedad civil a través de la
participacion ciudadana y mecanismos de participacion efectivos y confiables. Una
baja cultura de la participacion se refleja en una baja empatia y comunicacion entre
los diferentes actores; procesos de gestion lentos, burocraticos y oportunistas y en
paliativos que obstaculizan deliberar mejor con base en las iniciativas ciudadanas
gue se concibieron y consensaron. Entonces, es necesario que el Estado a través
de sus organismos e instituciones sean permeables ante las iniciativas ciudadanas
para que exista una verdadera colaboracion. En contraste de considerar el riesgo
como reveladores de la vulnerabilidad, se pueden considerar como oportunidades
de transformacion y evolucion del espacio urbano, a través del enfoque de la
adaptacién superando la percepcién de proteccion o aislamiento humano respecto
al medio natural. A pesar de alta recurrencia de desastres a nivel mundial, la
incorporacion de estudios de riesgos de desastre en los instrumentos de
planificacion territorial es aun incipiente y solo toman relevancia al presentarse
hechos catastroficos. La pequefia escala es un espacio territorial aprehensible para
llevar a cabo procesos participativos en la gestion de riesgo de desastre.
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Capitulo Ill. La incipiente politica para la prevencion del riesgo de

desastre

“Lo gubernamental es publico, pero lo publico trasciende a lo gubernamental” (Aguilar, 1994:33).

El propdsito de este capitulo es analizar las leyes y estrategias de gestion de riesgo
de desastre y de participacion ciudadana en el marco de la politica de gestion
integral de riesgo de desastre en México, y particularizar el caso del municipio de
Puebla para comprender la actuacién de las instituciones gubernamentales en

materia de prevencién y mitigacion de riesgo de desastre.

Una politica publica emergente

En el afio 2015 la comunidad internacional, a través de los jefes de estado de cada
nacion, se reunié en la ciudad de Sendai, Japén en la Tercera Conferencia de
Reduccion de Riesgos de Desastres de las Naciones Unidas, en donde
establecieron un marco de referencia para realizar estrategias y acciones para
atender los riesgos de desastre a nivel mundial. En este marco se establecieron
como objetivos 1) el mejoramiento de la comprension de los riesgos de desastre en
todas sus dimensiones de exposicion, vulnerabilidad y caracteristicas de amenazas,
2) el fortalecimiento de la gobernanza del riesgo de desastre, incluyendo
plataformas nacionales, 3) responsabilidad para la gestion del riesgo de desastre,
4) preparacion para reconstruir mejor, 5) identificacion de los involucrados y sus
roles, 6) movilizacion de inversidn que tomen en cuenta los riesgo para evitar la
creaciéon de nuevos riesgos, 7) resiliencia de la infraestructura sanitaria, del
patrimonio cultural y lugares de trabajo, 8) fortalecimiento de la cooperacién
internacional y alianzas mundiales, la elaboracion de las politicas de los donantes y
programas que tomen en cuenta los riesgos, incluidos los préstamos y apoyos
financieros de instituciones financieras institucionales (UN, 2015). Estos principios
han intentado ser adoptados en la actual politica de Gestion Integral de Riesgos de

Desastre que impulsa es estado mexicano.
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El terremoto del afio 1985 en la ciudad de México fue parteaguas para determinar
una politica publica de proteccion civil, pero las inundaciones devastadoras
ocasionadas por huracanes y lluvias torrenciales de 1990, 1995, 1997, 1999, 2003,
2005, 2007 y 2012 la hicieron madurar al adoptar un enfoque integral de riesgo de
prevencion, vinculacion social y promocion de la cultura de proteccion civil. A pesar
de esto, en los ultimos 33 aflos se presentaron 207 eventos desastrosos que
ocasionaron la muerte de 15 078 personas y 18 700 489 afectados, 64 de estos
eventos estuvieron relacionados con fenébmenos hidrometeorolégicos con un total
de 2 015 muertos y 4 437 268 afectados que reflejan la prevalencia de la atencién
a la emergencia y el desastre (CRED, 2019).

La atencion al riesgo de inundacion se institucionalizé en 1992 a través de la
Ley de Aguas Nacionales y su Reglamento en el marco de la gestiéon del agua como
un “proceso sustentado en el conjunto de principios, politicas, actos, recursos,
instrumentos, normas formales y no formales, bienes, recursos, derechos,
atribuciones y responsabilidades, mediante el cual coordinadamente el Estado, los
usuarios del agua y las organizaciones de la sociedad, promueven e instrumentan
para lograr el desarrollo sustentable en beneficio de los seres humanos y su medio
social, econémico y ambiental, el control y manejo del agua y las cuencas
hidrolégicas, incluyendo los acuiferos, por ende su distribucion y administracion, la
regulacion de la explotacion, uso o aprovechamiento del agua, y la preservacion y
sustentabilidad de los recursos hidricos en cantidad y calidad, considerando los
riesgos ante la ocurrencia de fendbmenos meteoroldgicos extraordinarios y dafio a
ecosistemas vitales y al medio ambiente” (Gobierno Federal, 2017, pag. 6).

La Ley General de Proteccion Civil aprobada en el afio 2012 con sus reformas
hasta el 2018, plantea una politica de Gestién Integral del Riesgo (GIR) como un *
[...] conjunto de acciones encaminadas a la identificacion, analisis, evaluacion,
control y reduccion de los riesgos, considerandolos por su origen multifactorial y en
un proceso permanente de construccion, que involucra a los tres niveles de
gobierno, asi como a los sectores de la sociedad, lo que facilita la realizacion de
acciones dirigidas a la creacion e implementacion de politicas publicas, estrategias

y procedimientos integrados al logro de pautas de desarrollo sostenible, que
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combatan las causas estructurales de los desastres y fortalezcan las capacidades
de resiliencia o resistencia de la sociedad, [este proceso incluye] las etapas de
identificacion de los riesgos y/o sus proceso de formacion, prevision, prevencion,
mitigacion, preparacion, auxilio, recuperacion y reconstruccion” (Gobierno Federal,
2018, pag. 4). Se promueve la incorporacion de la GIR en el desarrollo local a través
del establecimiento estrategias y politicas basadas en el analisis de riesgos con el
fin de evitar la construccidn de riesgos futuros, y de realizar acciones para reducir
los existentes con especial énfasis en aquellas que tienen que ver con la educacion,
el ordenamiento territorial y la planeacion urbana regional, esto con la participacion
de los diferentes sectores y grupos de la sociedad. Para llevar a cabo este proceso
existe el Sistema Nacional de Proteccién Civil (SNPC) como un conjunto organico y
articulado de estructuras, relaciones funcionales, métodos, normas, instancias,
principios, instrumentos, politicas, procedimientos, servicios y acciones, que
establecen corresponsablemente las dependencias y entidades del sector publico
entre si, con las organizaciones de diversos grupos voluntarios, sociales, privados,
con los diferentes poderes legislativo, ejecutivo y judicial, de los organismos
constitucionales autonomos, de las entidades federativas, de los municipios y de las
delegaciones, con el fin de efectuar acciones coordinadas en materia de proteccién
civil. Corresponde a la federacién designar del presupuesto de egresos, recursos
para el optimo funcionamiento y operacion de los instrumentos financieros de
gestion de riesgos de desastre para promover y apoyar la realizacion de acciones
de orden preventivo, auxilio en situacién de emergencia o la atencion de los dafios
provocados por desastres. Ademas, se contempla la implementacién de un
programa nacional y planes internos de proteccion civil que se deben difundir de
manera oportunay veraz la informacioén en materia de proteccion civil y de la gestién
de riesgos a través de medios de comunicacion masiva electrénicos y escritos.

Por otra parte, la Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Urbano (LGAHOTDU), ademas de la GIR contempla la
Reduccion de Riesgos de Desastre como aquellos “esfuerzos sistematicos dirigidos
al andlisis y a la gestion de los factores causales de los desastres, lo que incluye la

reduccion del grado de exposicion a las amenazas, la disminucién de la
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vulnerabilidad de la poblacién y la propiedad, y una gestion sensata de los suelos y
medio ambiente” (Gobierno Federal, 2019, pag. 4). La planeacién, regulacion y
gestion de los asentamientos humanos, centros de poblacion y ordenamiento
territorial se conducen en apego a la politica publica de resiliencia, de seguridad
urbana y riesgos para “propiciar y fortalecer todas la instituciones y medidas de
mitigacion, atencion, adaptacion y resiliencia que tengan por objetivo proteger a las
personas y su patrimonio, frente a los riesgos naturales y antropogénicos; asi como
evitar la ocupacion de zonas de alto riesgo” (Gobierno Federal, 2019, pag. 6).

Las entidades federativas, al formular los programas estatales de
ordenamiento territorial y desarrollo urbano deben considerar el andlisis vy
congruencia territorial con los programas de prevencion de riesgos, dichos
programas a su vez contendran la congruencia con el atlas nacional de riesgos4. A
nivel metropolitano, son de interés la gestidn integral del agua y los recursos
hidraulicos, incluyendo el agua potable, el drenaje, saneamiento, tratamiento de
aguas residuales, recuperacion de cuencas hidrograficas y aprovechamiento de
aguas pluviales; la preservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico, el
aprovechamiento sustentable de los recursos naturales y la proteccién al medio
ambiente; asi como la prevencion, mitigacion y resiliencia ante los riesgos y los
efectos del cambio climatico. A nivel municipal “los planes o programas de desarrollo
urbano deben considerar las normas oficiales mexicanas, las medidas y criterios en
materia de resiliencia previstos en el programa de ordenamiento territorial y
desarrollo urbano y en los atlas de riesgos para la definicion de los usos de suelo,
destinos y reservas [...] las autorizaciones de construccion, edificacion, realizaciéon
de obras de infraestructura que otorgue la Secretaria®® o entidades federativas y los
municipios deberan realizar un andlisis de riesgo y en su caso definir las medidas
de mitigacién para su reduccion en el marco de la Ley General de Proteccion Civil”
(Gobierno Federal, 2019, pag. 26). Ademas, se determina que “la legislacion local
debe establecer estrategias de gestion integral de riesgos incluyendo acciones de

14 EL atlas de riesgo nacional constituye el marco de referencia para la elaboracion de politicas y programas en todas las
etapas de la Gestion Integral del Riesgo, se realiza y es actualizado a través del CENAPRED. Ley de Proteccion Civil.
Gobierno Federal. 2018.

15 Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano
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prevencion y, en su caso, de reubicacion de asentamientos humanos, asi como
acciones reactivas tales como previsiones financieras para la recuperacion, es decir,
que se deben promover medidas que permitan a las ciudades incrementar su
resiliencia [...] estaran sujetos los procesos de ocupacion del territorio tales como
aprovechamientos urbanos, edificacion de obras de infraestructura, equipamiento
urbano y viviendas, en zonas sujetas a riesgos geoldgicos e hidrometeorolégicos
[...]” (Gobierno Federal, 2019, pag. 33).

La implementacién
En el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 se asumidé que el incorrecto
ordenamiento territorial ha ocasionado que los asentamientos humanos presenten
riesgos que amenazan la integridad, bienestar, desarrollo y el patrimonio de la
poblacion y de los bienes publicos (Gobierno Federal, 2013). También, que las
acciones realizadas por el Estado han estado enfocadas a la atencion y
recuperacion ante los desastres, de ahi que, se considerd necesario realizar
acciones preventivas ante los desastres que incluyera la participacion de diferentes
sectores y soluciones de innovacion cientifica, tecnoldgica, organizacional y
financiera. En este sentido, se planted generar estudios y mecanismos que sirvieran
como instrumentos para la identificacion de zonas y transferencia de riesgos (atlas
de riesgos), y para fortalecer las normas existentes en materia de asentamientos
humanos para prevenir la ocurrencia de dafios. Las acciones de gestion incluyen
impulsar la GIR como una politica multinivel que incluya al sector privado y publico;
fomentar la cultura de la proteccion civil y la autoproteccion; fortalecer los
instrumentos financieros pre, durante y post desastre; consolidar y fortalecer la
capacidad del SNPC para atender la emergencia y los desastres a través de la
normativa; fortalecer a las fuerzas armadas para proteccion civil en casos de
desastre; coordinar los esfuerzos de los gobiernos multinivel en casos de
emergencias y desastres.

En concordancia con la politica, se elaboré el Programa Nacional de
Proteccion Civil 2014-2018, el cual no tiene precedentes (ya que es el primero en

su género a nivel nacional), sustentado en un contexto actualizado y con indicadores
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para medir los resultados en la escala local. Este reconocio que los efectos de los
fendbmenos hidrologicos a causa del cambio climatico y la construccion social del
riesgo han ocasionado altos grados de vulnerabilidad fisica y social, y resalté la
prioridad de atender la escala local (Gobierno Federal, 2014). Desde una mirada
autocritica asume las asimetrias entre las acciones y el financiamiento que han
centrado los esfuerzos en atender la emergencia y la reconstruccion; la falta de
estrategias de prevencion; las debilidades del acceso a la informacién y de los
instrumentos por su caracter general, desactualizado, y las dificultades para
aplicarlos en la escala local; el rezago y la falta de capacidades de las instituciones
para implementar nuevas tecnologias y procesos; la falta de sanciones a la
construccion de zonas de riesgos; y los débiles vinculos entre el Estado y la
ciudadania (Gobierno Federal, 2014). Los objetivos de este programa eran fomentar
la accion preventiva en la GIR para disminuir los efectos de los fendmenos naturales
perturbadores; fortalecer la cultura de la proteccion civil mediante la vinculacion
nacional e internacional; mejorar la coordinacion de los integrantes del SNPC en
emergencias y desastres; generar un marco juridico consistente que permita brindar
certeza juridica a las acciones en materia de proteccion civil; fomentar la adopcion
y uso de innovacion tecnoldgica aplicable a la proteccion civil; y fomentar la
eficiencia en la asignacién y distribucion de recursos de los instrumentos financieros
de gestion de riesgos de desastre (Gobierno Federal, 2014). Presentaba estrategias
congruentes con las acciones, las instituciones responsables de ejecutarlas, e
indicadores para dar seguimiento a las mismas, cuyos resultados se medirian en un
periodo de 5 afios (Gobierno Federal, 2014).

Al finalizar la administracion federal 2012-2018 se informd, en materia de
difusion de informacion, respecto a la implementacion de la plataforma electronica
ANR1¢ con capas de indices de peligro, riesgo y probabilidad de presencia de
ciclones tropicales a nivel municipal que permite dar seguimiento a los principales
fendmenos de origen natural a través de mas de 3 mil mapas con informacion de
mas de 70 instituciones publicas y privadas (Gobierno Federal, 2018). Se dio a

conocer que se cuenta con 28 atlas estatales de riesgos (aunque se trabajan 32) y

16 Atlas Nacional de Riesgos. CENAPRED. 2020. http://www.atlasnacionalderiesgos.gob.mx/
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372 atlas municipales que se pueden consultar en dicha plataforma'’; asimismo, se
conformé y georreferencié el Catalogo Nacional de Refugios Temporales (Gobierno
Federal, 2018). Estos Sistemas de Informacién Geografica cuentan con robustas
bases de datos vectoriales y raster para identificar peligros y riesgos a niveles
municipales, y declaratorias de emergencia y desastre. Se validaron estudios
hidrolégicos e hidraulicos y mapas de peligro de inundacion, y el Sistema Nacional
de Alertas mantuvo el intercambio y recepcion de informacion de los sistemas de
servicios de tsunamis, sismos, volcanes, meteoroldgicos y de climas (Gobierno
Federal, 2018).

Por otra parte, se informo6 que se evaluaron los procesos de gobernabilidad
y politicas en 32 entidades federativas con base en 241 indicadores; se emitieron
comentarios a 65 programas especiales estatales y 50 municipales de proteccion
civil (Gobierno Federal, 2018). En materia de capacitacion y especializacién, se
realizaron cursos-taller para promover la metodologia y homologacién en la
elaboracion de programas de proteccion civil y programas especiales con una vision
de GIR; se realizaron sesiones informativas y eventos para la difusion de las etapas
y metodologia del Plan de Continuidad de Operaciones; se realiz6 la Reunion
Nacional de Proteccion Civil para la Atencién y Prevencion de Temporadas de
Lluvias y Ciclones para definir estrategias interinstitucionales y brindar atencion, asi
como el curso Temas Selectos de Fenomenos Hidrometeorolégicos y el taller de
Introduccion a los Sistemas de Informacion Geografica con software libre con
participantes pertenecientes a unidades de proteccién civil de instituciones
educativas e iniciativa privada en algunas entidades federativas (Gobierno Federal,
2018).

En materia de colaboracién entre sectores, El Centro Nacional de Prevencion
de Desastres (CENAPRED) public6 dos libros de la serie Impacto Socioeconémico
de los Principales Desastres Ocurridos en México entre 2015 y 2016 y tradujeron a
zapoteco siete titulos de infografias sobre proteccion civil; participd con la asistencia

de servidores publicos en las ponencias Modelado Geofisico, Simulacion Numérica

7 Atlas de Riesgos Estatales y Municipales. Atlas Nacional de Riesgos. CENAPRED. 2020.
http://www.atlasnacionalderiesgos.gob.mx/archivo/cob-atlas-estatales.html
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y Animacion Computacional y Aplicacion de Métodos Numéricos en la Simulacion
de Flujos y Planicies de Inundacion en el Congreso Metropolitanos de Modelado y
Simulacion Numeérica en la Facultad de Ciencias de la Universidad Autonoma de
México (UNAM); impartié el curso de Inundaciones en México con el objetivo de
difundir conocimientos entre autoridades de las tres 6rdenes de gobiernos y la
poblacién en general; y realizaron simulacros de inundacion para fomentar la cultura
de la autoproteccion entre la poblacion y autoridades de las tres Ordenes de
gobierno (Gobierno Federal, 2018). Por otro lado, Proteccién Civil (Gobierno
Federal, 2018). En materia de recursos, se autorizaron proyectos preventivos
estratégicos por mas de 200 millones de pesos con cargo al Fondo para la
Prevencion de Desastres Naturales (FOPREDEN) (Gobierno Federal, 2018).

De acuerdo con el Atlas de Riesgos Nacional, en México desde el afio 2000
de las 28 778 declaratorias por desastres y emergencia hidrometeorologicas y
contingencias climatolégicas se han emitido 10 538 ocasionadas por lluvias e
inundaciones (CENAPRED, 2019). En el Estado de Puebla de las 1 714
declaratorias, 413 han sido a causa de lluvias e inundaciones; particularmente en
Municipio de Puebla en el afio 2003 se declaré6 una emergencia y un desastre

respectivamente, y en el 2007 una contingencia climatolégica (CENAPRED, 2019).

Los riesgos hidrometeoroldgicos en Puebla

El Estado de Puebla por su ubicacion geogréfica es vulnerable a los agentes
perturbadores y efectos destructivos que originan los ciclones, huracanes y
tormentas tropicales, principalmente en el periodo entre los meses de mayo y
noviembre, (Gobierno Estatal, 2018). Los puntos criticos se encuentran en
asentamientos irregulares e infraestructura urbana cercanos o sobre cauces de rios
y barrancas, taludes o laderas que implican un peligro permanente en la vida de las
personas (Gobierno Estatal, 2018). Existen 133 municipios que presentan al menos
un riesgo hidrometeorolégico, especificamente en el municipio de Puebla se
identifican 3, entre ellos el riesgo de inundacion por el desbordamiento del rio Atoyac
y el Alseseca, este ultimo catalogado como uno de los de mayor riesgo a nivel

estatal.
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Para atender estos riesgos, el gobierno estatal disefio el Plan Operativo ante
Emergencias Hidrometeoroldgicas (2018) bajo un enfoque de equidad de género en
la implementacion de la GIR y un esquema de coordinacion interinstitucional. Este
plan incluye a la CONAGUA, Proteccion Civil, a la Secretaria de Gobernacion,
Salud, Educacion Publica, Infraestructura, Seguridad Publica, Comunicaciones y
Transportes (SCT) entre otras para su ejecucion. El esquema general incluye
acciones preventivas, de auxilio y de restablecimiento que ejecutan nueve
comisiones en los ambitos de refugios temporales; salud, blusqueda y rescate;
seguridad; rehabilitacion de infraestructura; telecomunicaciones; participacion
social; y evaluacion y restablecimiento (Gobierno Estatal, 2018). En el esquema de
coordinacion se definen tres ejes de 1) administracion para el manejo de recursos
econémicos y financieros dirigidos a ejecucion y seguimiento de acciones, y
establecer la comunicacion y difundir la informacion en la situacién de emergencia;
2) logistica para gestionar los recursos para la atencion social en estancia temporal
en los refugios y; 3) operacion para dirigir las acciones de atencion para mitigar el
impacto negativo, salvaguardar las vidas humanas y reestablecer los servicios
estratégicos basicos (Gobierno Estatal, 2018). Entre las acciones que se informan
son el monitoreo de niveles de presas y rios para establecer alertamientos; limpieza
y desazolve de barrancas y vasos reguladores; implementaciones de moédulos de
maquinaria para rehabilitacién de caminos y carreteras; refugios temporales en los
217 municipios, coordinacién institucional para atencibn de emergencias,
coordinacién con los Sistemas Municipales de Protecciéon Civil (SIMPROCI), y un
inventario de recursos para tencion de contingencias (Gobierno Estatal, 2018). En
este instrumento no se encontraron estrategias de prevencién especificas para el
municipio de Puebla. Por otra parte, en el Plan de Desarrollo Estatal 2011-2017 y

2017-2018 no existen estrategias para la gestion integral de riesgos.

Las inundaciones en el municipio de Puebla
Mediante el analisis espacial se identificé que en el municipio de Puebla existen 951
asentamientos urbanos (INEGI, Informacion vectorial de localidades amanzanadas

y numeros exteriores, 2011). A través de la asociacidon de capas vectoriales de estos
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asentamientos urbanos y las zonas de riesgo de inundacion del Atlas de Riesgos
del Municipio de Puebla (CENAPRED, 2012) en el software QGIS 3.1416, se
detectaron 450 asentamientos en condicion de vulnerabilidad, de los cuales 263 se
sittan en alta vulnerabilidad (ver mapa 1). Esta condicion se debe a que
geograficamente se ubican en las subcuencas hidrograficas Atoyac-San Martin
(RH18Ad) y Rio Alseseca (RH18Aj) (INEGI, 2010), de las que descienden las
corrientes de agua rio San Francisco, Atoyac y Alseseca provenientes de los
sistemas hidrolégicos Atoyac-San Martin Texmelucan y Malinche respectivamente,
y que drenan de manera natural al Humedal de Valsequillo y San Baltazar. Por otra
parte, las ondas tropicales en el pais que se desplazan de este a oeste provocan
lluvias que intensifican las avenidas subitas e inundaciones (Gobierno Municipal,
2007).

Por otro lado, es incisiva la antropizacion de las riberas de los rios. El rio San
Francisco sirvié como estructurador desde la fundacion de la ciudad de Puebla, ya
desde esta época fuertes avenidas produjeron inundaciones en la ribera del rio
afectando principalmente a los barrios (Gobierno Municipal, 2007). En la mitad del
siglo XX “el crecimiento poblacional produjo que el rio San Francisco partiera a la
mancha urbana por la mitad, la construccién aguas arriba de la presa reguladora El
Puente Negro no evit6 las inundaciones de esta zona. Fue necesario el control de
las barrancas en las laderas de la montafia mediante la construccién de un canal
que desviara los escurrimientos hacia el rio Alseseca. El entubamiento del cauce
alentd [...] la urbanizacion y se extendio hasta cubrir las riberas de los rios Alseseca
al Oriente y Atoyac al Poniente creando nuevas areas vulnerables” (Gobierno
Municipal, 2007, pag. 67).

Se ha reconocido en los instrumentos legales y de planeacién urbana que la
“‘dinamica espacial del crecimiento urbano ha implicado el establecimiento de
asentamientos humanos en areas que pueden ser consideradas riesgosas y para
los que se requiere el disefio de politicas particulares para su gestion [aunado a
que] las lluvias en el municipio suelen ser intensas en periodos maximos de lluvia
entre los meses de julio a septiembre lo que provoca riesgo de desbordamientos de

rios, arroyos y algunas barrancas provocando deslaves e inundaciones” (Gobierno
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Municipal, 2016, pags. 75, 77). En los ultimos afios riesgo ha incrementado ya que
las avenidas frecuentemente son bloqueadas por basura, potencializadas por la
deforestacion, erosion y arrastre de suelo, y contaminadas por las descargas
industriales y residenciales. Las corrientes mas peligrosas del municipio son el rio
Atoyac ya que cruza la ciudad de Puebla y es capaz de producir avenidas de
grandes voliumenes de agua, y el rio Alseseca ya que sus torrentes producen
desbordamientos consecuencia del deficiente disefio de la infraestructura vial, la
proliferacion de asentamientos irregulares y la modificacion de su cauce (Gobierno
Municipal, 2016).

Estos fendmenos han ocasionado situaciones de emergencia en algunos de
asentamientos urbanos en riesgo de inundacion. Por ejemplo, en el afio 2003
“debido a las lluvias registradas en el municipio de Puebla, se desbordé el rio
Alseseca, provocando inundaciones y encharcamientos en varias colonias del
nororiente de la ciudad. Se reportaron 178 viviendas y 679 personas afectadas”
(CENAPRED, 2019). En el afio 2009, “se registraron fuertes lluvias, ocasionando la
creciente del rio Alseseca, resultaron 76 personas afectadas, una fallecida y dafios
a 15 viviendas” (CENAPRED, 2019). En el afio 2012, las fuertes lluvias en la zona
sur de la capital ocasionaron 400 personas y 80 viviendas afectadas con
penetracion de agua, arboles caidos y anuncios espectaculares, y una fallecida
(CENAPRED, 2019). En el afio 2014, la avenida inusual debido a las fuertes lluvias
y el rompimiento de la presa reguladora El Puente Negro ocasion0 el arrastre de
una familia de tres personas por la corriente del rio que desemboca en la Presa
Valsequillo, el incidente ocurrio al tratar de cruzar (CENAPRED, 2019; Pérez, 2014).
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Mapa 1. Asentamientos humanos en riesgo de inundacién

A BT o\

I Asentamientos en riesgo

[ Municipio de Puebla
| Cuencas hidrograficas

7] RH18Aj Rio Alseseca
1:250,000

0 1.25 25 3.75 km

Fuente: elaboracién propia



EMPODERAMIENTO CIUDADANO PARA MITIGAR EL RIESGO DE INUNDACION. CASO: COLONIA LA HACIENDA, PUEBLA

Las acciones de proteccion

El Cbédigo Reglamentario del Municipio de Puebla (COREMUN) en el articulo 394
menciona que se debe organizar y desarrollar acciones y capacitacion en materia de
simulacros y sefializaciones para proteccion civil, impulsando la formacion del personal
que pueda ejercer dichas funciones y estudiar los desastres en el Municipio y sus
efectos (Gobierno Municipal, 2018, pag. 197). En el articulo 385 menciona que es
obligacion del gobierno municipal elaborar, difundir y ejecutar el Programa Municipal de
Proteccion Civil; coordinar y supervisar la ejecucién de las acciones en el municipio,
pero también con aquellas dependencias del Estado o de otras entidades federativas
con las que se compartan altos riesgos; fomentar en la poblacion la formacion de una
cultura de la proteccion y autoproteccion para motivar una respuesta eficaz, amplia,
responsable y participativa en casos de riesgo o catastrofe; promover la capacitacion de
los habitantes del en materia de proteccion civil; informar oportunamente a la poblacion
de la existencia de una situacion o inminente riesgo o catastrofe a efecto de aplicar las
medidas de proteccion civil adecuadas; y convocar a las autoridades, organizaciones e
instituciones de cardcter publico, privado o social, grupos voluntarios y en general, a
todos los habitantes a participar en las acciones de auxilio en circunstancias de
catastrofe (Gobierno Municipal, 2018, pags. 191-192). ElI Programa Municipal de
Proteccion Civil es un conjunto de politicas, estrategias y lineamientos que contemplan
estrategias de educacion, prevencion, auxilio, apoyo y restablecimiento, no obstante, se
aplica solamente a inmuebles, instalaciones, bienes e informacion vital, en este sentido
los espacios publicos y asentamientos humanos carecen de un plan preventivo de
accion.

De acuerdo con el Informe de Gobierno Municipal 2017 uno de los retos del
gobierno municipal es la gestion del agua del rio Atoyac y el Alseseca'® como respuesta
a la demanda ciudadana de resolver la contaminacion y las inundaciones (Gobierno
Municipal, 2017). El gobierno se planteaba sanear el agua contaminada y atender el
desbordamiento en épocas de lluvias, esto ultimo a través de la reforestacion de 100

hectareas con 138 000 arboles dentro del Area Natural Protegida (ANP) Parque La

18 | a gestion de los rios incluye la delimitacion de una ribera o zona federal de con fajas de 10 metros de anchura contiguas al
cauce de la corriente medidas horizontalmente a partir del nivel de aguas maximas extraordinarias determinada por la CONAGUA
o por el Organismo de Cuenca.
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Malinche; en concordancia, la carta urbana del PDUSMP 2016 muestra un uso de suelo
para la proteccion de recarga de mantos acuiferos, contrastando con su predecesor que
establecia un uso agricola. En cuanto a la gestion del agua, se menciono que algunas
colonias cuentan con sistemas captadores y colectores de aguas pluviales; se crearon
48 comités comunitarios que realizan jornadas de limpieza en los rios; existe una
vinculacién con la organizacién Vive Atoyac para sanear este rio'% se planea construir
una planta tratadora para la Central de Abastos por ser uno de los focos de mayor

contaminacion para los cauces de los rios.

Evaluacion multinivel de la gestion de riesgo

Se realiz6 una evaluacién multinivel basada en (Belzunegui Eraso, Brunet Icart, & Pastor
Gosélbez, 2012) para determinar la congruencia de las estrategias y el discurso
gubernamental. El andlisis cualitativo multinivel sirvi6 para sistematizar el discurso
gubernamental a través de datos organizados en variables categoricas. Las variables
categoricas se ordenaron de manera exhaustiva, exclusiva y Unica para establecer
relaciones y realizar su cuantificacion. Este proceso permiti6 matizar el discurso y
valorar la implementacién de la politica con base en la congruencia y seguimiento de la
politica. La implementacion de la politica de Gestidn Integral de Riesgos (GIR) se reviso
y analizé a través de los planes de desarrollo y los informes de gobierno en los niveles
federal, estatal y municipal.

La informacién correspondiente al diagnéstico y las estrategias fue sistematizada
mediante matrices de datos en las que se categoriz6 el discurso del gobierno multinivel.
Se disefio una matriz base con un eje horizontal que corresponde a unidades
categoricas definidas conceptualmente: gestion de riesgo (consideramos la capacidad
profesional e institucional y los mecanismos de participacion) y planificacion territorial
(regulacién de usos de suelo, planificacibon municipal, metropolitana y regional -
cuencas). El eje vertical corresponde a las variables categoricas derivadas de los
objetivos, metas, estrategias, acciones, indices e informes de los planes, esta

informacion se selecciondé y ordené con base en los conceptos de informacion,

19 La federacion o la CONAGUA tienen la facultad de reducir o suprimir mediante declaratorio la zona federal; asimismo, pueden
convenir con los gobiernos de los estados o de los municipios las custodias, conservacion y mantenimiento de las zonas federales.
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comunicacién, recursos y espacios de participacion. Los vacios de informacion
detectados se definieron como sin informacion (ver tabla 2 y 3). Posteriormente, la
informacion de las variables se codificO de manera binaria, se asigné el numero 1 a

aquellas que contienen datos y 0 a aquellas sin informacion.
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Elementos

Meta

Objetivo

Estrategia

Gestion de riesgo

Tabla 2. Analisis de congruencia de diagndéstico de los planes de desarrollo

Plan Nacional de Desarrollo
2013-2018

México en Paz

Llevar a México a su maximo potencial

* Democratizar la productividad

» Gobierno cercano y moderno

* Perspectiva de género

La proteccion civil privilegiara las
acciones preventivas ante desastres,
sera incluyente y utilizara soluciones de
innovacion cientifica, eficacia,
tecnologia, organizacion, financiera y
capacidad para enfrentar los retos
presentes y futuros en este ambito.

Los gobiernos han realizado extensas
acciones enfocadas a la atencion y
recuperacion ante los desastres, a
través del Sistema Nacional de
Proteccién Civil.

Se requiere fortalecer las acciones de
prevencion para reducir los riesgos y
mitigar las consecuencias adversas que
ocasionan.

S/

Plan de Desarrollo Estatal de Puebla
2017-2018

Establecer un esquema de actuacion institucional, sustentado en
la planeacion, programacion, presupuestacion, evaluacion, orden
y control, con apoyo de indicadores estratégicos y de gestion, que
permita contar con una administracion publica de corte gerencial y
con base en resultados.

Fortalecer el desarrollo territorial del estado para un mejor
desarrollo humano, mediante criterios de equilibrio que vinculen el
medio ambiente y la red policéntrica de ciudades, en aliento a sus
vocaciones productivas e infraestructuras. Todo ello bajo una
vision de habitabilidad, competitividad, cohesion social, diversidad
econdmica y conservacion sustentable del medio ambiente.

Actuar sobre las vocaciones productivas y aptitud territorial en las
diferentes regiones del estado, vinculados los corredores
nacionales y estatales con la conectividad regional y la
accesibilidad a los centros urbanos; simultdneamente se
incrementara la infraestructura social, se respetara el patrimonio
natural y cultural y se actualizar4 el marco legal del desarrollo
urbano y ordenamiento territorial.

Modelo neoliberal con tendencias de crecimiento que no
miran hacia el interior, sino hacialos mercados continentales;
en su carrera por alcanzarlos impele a aprovechar cualquier
ventaja competitiva lo que cierne en amenazas locales en
sistemas ecoldgicos y riesgos urbanos.

De los 19 municipios que pertenecen al territorio poblano, solo
nueve han recibido atenciéon sistematica en dotacion de
infraestructura y equipamiento para el bienestar (Zona
metropolitana Puebla-Tlaxcala).

La entidad se ubico en la posicién 25 respecto al Subindice del
Manejo Sustentable del Medio Ambiente (IMCO, 2014).

En el altiplano, las urbes han sobreexplotado las aguas
subterraneas y recurrentemente estan contaminados los rios por
no haber tratado sus aguas servidas; también han desaparecido

Plan de Desarrollo Municipal de Puebla
2014-2018

S/l

Lograr un equilibrio territorial ordenado entre el
crecimiento urbano, la vocacién agricola y las
zonas forestales del municipio que apoye a su
desarrollo sustentable con enfoque metropolitano.

Mejorar la planeacion territorial para un desarrollo
sostenible, acorde a una zona metropolitana en
expansion y en proceso de consolidacion.

Desorden urbano a causa de la ineficiencia
administrativa e inequidad en ladistribucién de
los recursos publicos, traducidos en servicios
publicos.

Viejos esquemas de accion publica vy
administraciéon urbana que van desde posturas
burocraticas hasta falta de instrumentos
modernos de gestion.

Renuncia o0 renuencia a reconsiderar la
construccion de tejidos sociales a partir de
politicas urbanas incluyentes y articuladoras del
tejido social.

Los consensos minimos para definir
estrategias metropolitanas son sumamente
escasos o0 bien fragiles: no se alcanza a definir
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Planificacién
territorial

Los asentamientos humanos en zonas
de riesgo y el incorrecto ordenamiento
territorial representan un riesgo que
amenazan la integridad fisica, el
bienestar, el desarrollo y el patrimonio
de la poblacién, asi como los bienes
publicos.

sus sistemas de embalses; tienen malas practicas de manejo del
agua.

S/l

Necesidad de politicas ambientales de equilibrio para aliviar la
presion que ejercen las metrépolis sobre los recursos naturales.

Estabilizar el crecimiento fisico de las zonas metropolitanas, cuya
urbanizacion especulativa avanza perjudicando importantes
sistemas ecoldgicos.

Década de los 40. Impactos de crecimiento urbano agresivos al
medio ambiente natural de su entorno inmediato (pérdida de
bosques, contaminacién de rios, presas).

Década de los 80. El modelo neoliberal de sustitucion de
exportaciones acentud los graves dafios al medio ambiente.

Década de los 90. Poco impulso a la planeacion regional y urbana.

El proceso metropolitano detonado por la ciudad de Puebla y el
corredor industrial Puebla-San  Martin  Texmelucan ha
desestabilizado el equilibrio del sistema natural del agua.

Modelos de desarrollo que se expresan en la estructura
urbana que violenta al medio ambiente.

La mayor concentracion del Estado de Puebla se asienta
sobre la cuenca del Atoyac, esta se encuentra con mayor
estrés hidrico, representado en uno de los rios mas
contaminado del pais, el Atoyac.

Conflictos socioambientales el interior del Estado propiciado
por procesos urbanos sin control, lo que acrecienta peligros
naturales y antropogénicos que amenazan nuestros
ecosistemas, agrosistemas y aun los ecosistemas urbanos.

Deterioro ambiental de los sistemas ecoldgicos.

el proyecto de ciudad que necesitamos dentro
de la coyuntura mundial, nacional y regional;
faltan practicas eficientes para unir en un solo
proyecto voluntades distintas, intereses
legitimos, roles y funciones de participacion.
Pérdida de oportunidades para institucionalizar un
proceso de planificaciéon urbana metropolitana o
megalopolitana.

Dificultad en el disefio adecuado de politicas
publicas.

Falta de politicas transversales en materia de
desarrollo urbano-ambiental.

Deficiencias del desarrollo urbano en el territorio
municipal resultan de la dinAmica metropolitana
(polarizacion, exclusion, crecimiento desordenado
e incontrolable).

El municipio cuenta con mas de mil colonias, de
las cuales el 20% son irregulares. Se cuenta con
alrededor de 300 fraccionamientos, de estos, solo
el 40% se encuentra registrado.

S/

Los gobiernos municipales enfrentan dificultades
institucionales muy agudas en sus instrumentos de
planeacion para encarar problemas urbanos y
conurbados de una dimension territorial que los
rebasa.

Puebla es una de las seis ciudades mas

contaminadas del pais.
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Gestion de riesgo

Planificacion territorial

Sin informacién

El escenario tendencial en materia de sustentabilidad y medio
ambiente acusa a problemas delicados de desequilibrios
estructurales que impiden la resiliencia de los ecosistemas.

Bosques, selvas, mantos acuiferos, rios, embalses y la calidad del
aire muestran tendencias crecientes de agotamiento, o bien
rebasan las normas oficiales mexicanas.

Estudios periodicos de la CONAGUA mencionan la existencia de
algunos lugares en donde existen focos rojos y amarillos en la
extraccion de agua y en la contaminacion de la misma.

El rio Atoyac recibe las descargas de aguas servidas de diversas

localidades, pero estas no fueron bien tratadas, lo que genera un
foco de contaminacion.

Pérdida de éareas verdes y una permanente
deforestacion: invasion por asentamientos
humanos irregulares; tiraderos de escombros y
basura.

Baja superficie territorial destinada como areas
naturales protegidas.

Pérdida de ecosistemas por el incremento de
zonas urbanas y el cambio de uso de suelo.

Asentamientos humanos con carencia de
infraestructura, contaminacién y deterioro
ambiental.

Fuente: elaboracion propia con base en el Plan Nacional de Desarrollo. Gobierno Federal. 2014; Plan Estatal de Desarrollo del Estado de Puebla. Gobierno Estatal, 2017; Plan

Municipal de Puebla. Gobierno Municipal, 2014.
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Tabla 3. Analisis cualitativo multinivel de planes de desarrollo

Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018

Programa Nacional de
Proteccién Civil 2014-2019

Plan de Desarrollo Estatal de Puebla 2017-2018

Plan de Desarrollo Municipal de Puebla 2014-2018

Categoria
Estrategia Accibn Indicador Informe Estrategia Indicador Estrategia Accién Indicador Informe Estrategia Accibn Indicador Informe
Celebrar
convenios de
colaboracion
el Comsa® icrfsntituciones
Nacional de Atender las Se instal6 el at> edliean e
Proteccion  Civil iniciativas Consejo
A para formar
aprobé el manual locales, S/ Estatal de R TrraT
de organizacion y colegiadas y Proteccion rigadistas
Operacion del ciudadanas. Civil vqun?arlos en
SNPC WEEREE
proteccion civil
bajo un
enfoque
metropolitano.
El CENAPRED
participé con la
asistencia de 15
servidores publicos
en las ponencias
“Modelado
Geofisico
Simula_cién Desarrollar
Numérlpa y Fortalecer un modelo
Impulsar la Animacion la  aceion de
GIR como Computacional” 'y . ”
una politica “Aplicacion de ggordlna:iaa; Ere;f:ri(i)gn
Politica iniiEgiel G ""em‘,".’s Promover la dependenci inmediata a 7 ..093
estratégica I,OS e Nymenc_gs o B investigacion as la situaciones i BETEERED
Gestion para la ordgnes &2 S|m_u|aC|on __de aplicada, la povblaciény que ponen D|senar e AFIasde S con
de riesgo | prevencion gobierno S Flujos y P!a’\n!’mes ciencia’ la S/ o en riesgo la |mplem~entar Riesgos acciones en
e con la de Inundacion” en tecnolo' . Gobi Promover la ; ; campafas y | Naturales | materia de
. L gia para obiernos S . integridad A4
desastres, | Participacio el 60. Congreso la GIR municipale participacién ey v programas en proteccion
n de los Metropolitano  de de los IO materia de civil
sectores Modelado y E ing] para especialistas P d ga | proteccion civil
privado y Simulacion rindaruna jo colegios, CEENR @3 | 6B %% | con  atencién
] P mejor . 8 formacién y | habitantes
SeEkl, Mgz, atencion ROESare difusién para | en el [P en
El CENPARED : s y sociedad S/ la gestion | municipio instituciones
impartié el curso organizada integral e de caracter
de “Inundaciones para riesgos publico y
en México”, para proporcionar escuelas.
120 personas servicios
como parte del basicos de
programa de la calidad.
ENAPROC, con el
objetivo de
difundir el
conocimiento de
dicho fenémeno
entre las
autoridades  de
los tres oérdenes
de gobierno vy
poblacién en
general.
El curso “Temas Fortalecer el
Selectos de sistema
Fenémenos municipal de
Hidrometeorol6gi proteccion  civil
cos” y el taller de garantizando _un
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“Introduccion a
los Sistemas de
Informacion
Geogréfica con
Software  Libre”
registraron la
asistencia de 80
personas
pertenecientes a
unidades de
proteccion  civil,
instituciones
educativas e
iniciativa privada.

Sesiones
informativas y de
trabajo (16),
eventos para la
difusién del Plan
de Continuidad de
Operaciones (13)
(etapas y
metodologia).

Fortalecer
enfoque

el

estratégico del
SNPC en

emergencias
desastres

y

Porcentaje
de
sesiones
informativa
syde
trabajo
impartidas
para la
adopcion
ylo
elaboraci6
nde
planes de
continuida
dde
operacion
esen los
tres
6rdenes
de
gobierno
(20%).
Atencién
de la
poblacion
expuesta
aun
fenémeno
perturbado
r (31%).
Porcentaje
de
habitantes
de zonas
de alto
riesgo que
han
recibido
informacié
nde
proteccion
civil (7%).

modelo de
prevencion y
atencion de
emergencias

Modernizar con
apoyo de las
tecnologias de
la informacion
los sistemas de
monitoreo y
alerta de
emergencias.

Fomentar,
desarrollar y
promover
Normas
Oficiales
Mexicanas
para la
consolidaci6é
n del Sistema
Nacional de

S/l

Se imparti6 el
seminario inductivo
por competencias
de acuerdo con el
Estandar de
Competencia

EC0610 con el
propésito de
brindar  nociones
basicas en “Grupos

Evaluar las
competencias de

personal
dedicado a
proteccion civil.

la

Porcentaje
de
sesiones
de
capacitaci
6n a
personal
de las
diferentes
areas de la

S/l

S/

S/l

S/l
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Proteccion de busqueda, Administra
Civil. localizacion y cién
rescate de victimas Publica
a través de Federal,
caninos. estados y
municipios
, asi como
. cualquier
Cursos-taller a fin e
promover la publica de
)
9 federal
para elaborar que  sea
Programas Y con o=
gra objetivos
Especiales con del
una  vision de FOPREDE
Gestion Integral
de Riesgo de N g e
Desastresgante la Capacees
e de acceso
ocurrencia de 2 [
cualquier agente T
perturbador  de s
Z:tgrsnongxijcrgl ° financieros
pog . de gestion
de riesgos
(100%).
Coordinar
i o =
enfoque P o
. y poblacién
preventivo  en e
las actividades s/l para p 0 sil sl sil
atender
G oS rehabilitar los
integrantes del :
- impactos que
Indice de | SNPC.
- provoquen los
Gobernabilidad y s
o e gos
Politicas Publicas Consolidar a
g?es (Zestlon gg actualizacion y
Desagstres &6 creacion de Funciones
9 ordenamientos Promover la responsabilidad
una evaluacion | . - o
inicial en las 32 juridicos ) operacion de S/l es de los
EnieReES complementarios los sistemas presidentes
- de la Ley General | Porcentaje municipales municipales
federativas de 241 ok >
e de Proteccion | de de proteccion
indicadores. o . ol
Civil. entidades civil, en
Promover la | federativas coordinacién
homologacién de | que con las
la  normatividad | participan autoridades
federal, estatal y | en la municipales S/ S/ Actualizar los
municipal homologa planes en
incorporando  la | ci6n materia de
GIR. normativa proteccion civil
La Coordinacién | Generar de ) Promover la Programas de
Nacional de | lineamientos proteccion elaboracién y accion
Protecciéon Civil | para los procesos | civil (50%). aprobar el climatica en 29
recibié la | de elaboracion, programa municipios
autorizacién para | evaluacion y interno de Sl que presentan
el Proyecto | seguimiento de proteccion vulnerabilidad
Preventivo Planes de civil de los altay muy alta,
Estratégico Continuidad  de establecimie de acuerdo
denominado Operaciones. ntos con el Instituto
Fortalecimiento de | Fomentar el | Porcentaje publicos, Nacional de
la informacién del | cumplimiento de sociales y S/l Cambio
Sistema de Alerta | de la | programas privados Climéatico. Se
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determinaron
las zonas con
problemas de
deslizamiento

y en
condiciones
de cambio

climatico, con
el fin de contar
con los
insumos de
prevencion en
la materia y
mitigar los
problemas

generados por
los fenémenos
meteoroldgico
s

301 boletines

S/l

S/

S/l

Sismica Mexicano | normatividad en | de
con cargo al [ materia de | proteccion
FOPREDEN. proteccion civil | civil
de | estatales y
asentamientos municipale
humanos. S, que
incluyen
medidas
de
seguridad
para
asentamie
nto
humanos
ya
establecid
0s en
zonas de
alto riesgo.
S/l S/l
Exposiciones para | Desarrollar
la difusién cultural | acciones que
de proteccién civily | impulsen la
se llevaron a cabo | participacién S/
43 visitas guiadas a | social y
las instalaciones | sectorial en
del Centro | proteccidn civil.
Nacional de [ Incrementar la
Prevencion de | participacion de
Desastres México en el
(CENAPRED). plano S/l
internacional en
materia de
proteccién civil
Caravana de la
prevencion
Eamaniar realizo Porcentaj
cultura de la a,ctl_wdades g ',de
proteccion Nirglieris [polblriEy
civil y la S/ relamonada_\g con beneficia
autoprotecc Ia prevencion de da )
- riesgos por (esencial
fenémenos mente
geolégicos e con
hidrometeorol6gi medidas
cos en una plaza de
publica. err:;;g:z;rael promocié
6 n, como
?ﬁnlwli\rlos?nﬁltgz:rﬂ B @ 1 campafias
ante inundacién CLrJfI;tuer?cién civilde , talleres,
en la ciudad de P posters
Tuxtla Gutiérrez, informativ
Chiapas, con la 0s,
finalidad de pléticas,
fomentar la entre
cultura de otros) de
autoproteccion la cultura
entre la poblacién de
y las autoridades proteccio
de los tres n civil.
6rdenes de
gobierno.
Fortalecer s/ Recursos s/ Porcentaje
los autorizados con de

S/l

48 de
comités
comunitari
0s de
prevencién

S/

1 751
comités
vecinales

S/ S/l informativos de
alerta temprana
S/ S/
Cursos para el
fomento de la
cultura de la
autoproteccid
n
S/l S/l
S/ Sl
Cursos para el
fomento de la
cultura de la
autoproteccid
" n
Realizar
simulacros y
macro
simulacros,
con los S/l
siniestros
presentados
como
antecedente.
s/ s/ Entrega de

insumos con

S/l

3 pléticas
de
acciones
ciudadana
s para
temporada
de lluvias.

S/l

1613
simulacros

436 apoyos
a 218
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instrumentos cargo al personas recursos del personas
financieros Fideicomiso del damnificad FONDEN damnificad
de  gestion Fondo de as as
del riesgo, Desastres anualment
privilegiando Naturales e por
la prevencién (FONDEN) para fenémeno 3 millones
y continuar con las S de pesos
fortaleciendo obras de climéaticos para la
la atencién y reconstruccién previsibles s/ renovacion
reconstruccio en la atencion de (1.34%). del parque
n en casos desastres Alertamien vehicular de
de naturales y otros, to proteccién
emergencia 'y ascendieron a temprano civil
desastres. 14,320.1 millones (25%).
de pesos.
Fomentar el
acceso a los
Se autorizaron | 'SCUrsos L& 890 mil
proyectos Ca’ac‘eT pesos para
) preventivo para y
preventivos privilegiar la unidad de
estrateg_|cos por e i o que S/ S/ S/ S rescate y
202.5 millones de mitiguen el a}aque
pesos con cargo impacto i@ _rapldo_ de
al FOPREDEN o —— incendios
naturales
perturbadores.
S alipize |8 Impulsar que los
in\_/ersic’)n de 127.5 L Sm——
millones de pesos preventivos de ]
para la segunda by 954 mil
etapa del Proyecto eSS il Porcentaje pesos al
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nubosidad y
humedad que
permite entender
mejor la
ocurrencia de
monitoreo de
fenémenos.
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S/ S/l S/l S/ S/l S/

_ Planificacion territorial

Sin informacion

Fuente: elaboracién propia con base en el Plan Nacional de Desarrollo. Gobierno Federal. 2014; Programa Nacional de Proteccién Civil. CENAPRED, 2014; Plan Estatal de Desarrollo
del Estado de Puebla. Gobierno Estatal, 2017; Plan Municipal de Puebla. Gobierno Municipal, 2014.
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A partir de este andlisis observamos que en la categoria de gestion de riesgo el
Programa Nacional de Proteccidn Civil es el mas fortalecido con 82% de estrategias,
seguido del Plan Nacional de Desarrollo con el 9%, el Plan de Desarrollo Estatal de
Puebla con el 5% y el Plan de Desarrollo Municipal de Puebla con el 5% (ver gréfica
1).

Gréfica 1. Porcentaje de estrategias por niveles de gobierno

Estrategias
Plan Municipal
Plan Estatal

Programa Nacional de Proteccion Civil

Plan Nacional

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90%

Fuente: elaboracién propia

En la variable de acciones el Plan Municipal de Desarrollo presenta el 36% de
acciones, el Plan Estatal de Desarrollo 36%, el Plan Nacional de Desarrollo el 27%
y el Programa Nacional de Proteccion Civil 0% al no presentar acciones concretas

(ver grafica 2).

Grafica 2. Porcentaje de acciones por niveles de gobierno

Acciones

Plan Municipal

Plan Estatal

Plan Nacional

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35% 40%

Fuente: elaboracion propia
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En la variable de los indicadores el Programa Nacional de Proteccion civil es el mas
fortalecido con el 92% de indicadores, seguido del Plan de Desarrollo Municipal con
el 8%, el Plan Nacional de Desarrollo y el Plan de Desarrollo Estatal con el 0%

respectivamente al no presentar indicadores (ver gréfica 3).

Gréfica 3. Porcentaje de indicadores por niveles de gobierno

Indicadores

Plan Municipal

Programa Nacional de Proteccién Civil

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Fuente: elaboracién propia

En la variable de informe de gobierno el Plan de Desarrollo Nacional es el més
fortalecido con 46% de acciones realizadas, seguido por el Plan de Desarrollo
Municipal con el 28%, el Plan de Desarrollo Estatal con el 26% y el Programa
Nacional de Proteccién Civil con 0% al no presentar resultados, sin embargo, las
acciones para este programa se abordan en el Plan de Desarrollo Nacional (ver

gréfica 4).
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Grafica 4. Porcentaje de resultados de informe por niveles de gobierno

Informes
Plan Municipal
Plan Estatal
Plan Nacional
0% 10% 20% 30% 40% 50%

Fuente: elaboracién propia

En la categoria de planificacion territorial en la variable de las estrategias el Plan de
Desarrollo Estatal presenta el 50% de estrategias, el Plan de Desarrollo Municipal
el 36%, el Plan Nacional de Desarrollo el 7%, asi como el Programa Nacional de

Desarrollo de Proteccion Civil 7% (ver grafica 5).

Gréfica 5. Porcentaje de estrategias por niveles de gobierno

Estrategias

Plan Municipal

Plan Estatal

Programa Nacional de Proteccién Civil

Plan Nacional

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60%

Fuente: elaboracion propia

En la variable de las acciones el Plan Municipal de Desarrollo con 50%, el Plan
Estatal de Desarrollo presenta el 38%, el Plan Nacional de Desarrollo con el 12% y
el Programa Nacional de Proteccion Civil 0% al no presentar acciones concretas

(ver gréfica 6).
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Gréfica 6. Porcentaje de acciones por niveles de gobierno

Acciones
Plan Nacional -
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60%

Fuente: elaboracién propia

En la variable de los indicadores el Plan de Desarrollo Municipal presenta el 56%,
seguido del Programa Nacional de Proteccion Civil con el 33%, el Plan de Desarrollo
Estatal con el 11%, y el Plan Nacional de Desarrollo con el 0% al no presentar

indicadores (ver grafica 7).

Gréfica 7. Porcentaje de indicadores por niveles de gobierno

Indicadores

Plan Estatal

Programa Nacional de Proteccion Civil
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60%

Fuente: elaboracion propia

En la variable de los informes de gobierno el Plan de Desarrollo Estatal presenta el
47% de acciones realizadas, el Plan de Desarrollo Nacional con el 28%, el Plan de

Desarrollo Municipal con el 25%, y el Programa Nacional de Proteccién Civil con 0%
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al no presenta resultados, sin embargo, estos se abordan en el Plan Nacional de

Desarrollo (ver grafica 8).

Grafica 8. Porcentaje de resultados de informe de gobierno

Informes

Plan Municipal

Plan Estatal

Plan Nacional

0% 10% 20% 30% 40% 50%

Fuente: elaboracién propia

En total se obtuvieron 488 variables, 169 pertenecen a la categoria de gestion de
riesgos, de las cuales 40% se definieron sin informacion; 319 variables pertenecen
a la categoria de planificacion territorial, de las cuales 67% se definieron sin
informacion.

En analisis muestra que existe una alineacion de la GIR en los tres niveles
de gobierno en el que se aborda la informacidén, comunicacion, recursos y espacios
de participacion, elementos basicos de la gestién. Sin embargo, tanto la gestién de
riesgos como la planificacion territorial presentan un alto nimero de vacios que
evidencian la falta de seguimiento en las estrategias planteadas. Es importante
mencionar la dificultad del analisis para categorizar la informacion debido a que los
planes e informes presentan un laxo seguimiento de las acciones en los tres niveles
de gobierno, se observa que esto corresponde a la falta de acciones o baja
coherencia entre las mismas.

En el discurso prevalece la definicibn del riesgo como un fenémeno
multifactorial. Sin embargo, existe un bajo entendimiento del paradigma de la
sustentabilidad al plantear acciones desarticuladas de gestion y planificacion que

no responden a la dinAmica del territorio. La implementacion de la politica es
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incipiente y episodica que se refleja en la baja coherencia entre los diagnosticos y

las estrategias, y en los insuficientes indicadores para dar seguimiento a las

acciones. La gestion de riesgo impulsa la generaciéon de informacion y la

comunicacion de esta, fortalece el acceso a recursos materiales y financieros para

atender emergencias, asi como el talento humano. No obstante, se minimiza la

participacion ciudadana, ya que prevalecen las acciones de asistencia; asimismo,

las acciones preventivas, ya que la mayor parte del financiamiento se etiqueta para

la atencion de emergencias y desastres. En la planificacidn territorial existe una

debilidad en la regulacién de los usos de suelo y elaboracién de proyectos urbanos

integrales que preserven las areas naturales, ya que las acciones se enfocan a la

elaboracion de programas y la reforestacion (ver tabla 4).

Tabla 4. Condiciones estructurales que incentivan el riesgo de desastre

Enfoque Discurso Actores Implementacion
El riesgo es una construccion Los dafios se perciben como
; Estado o
social. inminentes
Sustentabilidad ; Prevalece la atencion a la
El riesgo de desastre se ;
5 Estadoy | emergenciay el desastre.
construye como un fenémeno ;
f : sociedad Pocas estrategias para prevenir
multifactorial.
el riesgo de desastre.
Politica que permea de manera
desarticulada a través de
» y estrategias y acciones de los tres
Impulsar la politica de Gestion ) )
) Estado niveles de gobierno.
Integral del Riesgo. i : i
Bajos recursos financieros para
Gestion la prevencion del riesgo de
Integral de desastre
Riesgos Participacion de los tres i
; ; Pocos mecanismos de
niveles de gobierno y sectores L
: participacion.
sociales Estado y
sociedad | Los ciudadanos tienen poco
Empoderamiento ciudadano. poder de decisién y espacios de
participacion.
Planificaciéon | Desarrollo urbano sustentable Estado Las acciones no son integrales
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territorial Poca coherencia entre el

diagnéstico y las estrategias.

Las acciones no se pueden

medir a través de los indicadores

Debilidad institucional para ) . i
; ) Baja regulacion y monitoreo del
ejercer legalidad en Ia Estado
L o uso de suelo urbano.
planificacién territorial.

L Estadoy | Pocos mecanismos de
Participacion ciudadana

sociedad | participacion ciudadana

Fuente: elaboracién propia

Los actores involucrados

La politica de Gestion Integral de Riesgos cuenta con una estructura institucional
conformada por diversos organismos para su implementacion. La Comisién
Nacional del Agua (CONAGUA) como 6rgano superior desconcentrado de la
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT) ejerce las
atribuciones que le corresponden a la autoridad federal en materia hidrica con
caracter técnico, normativo y consultivo de gestién integrada de los recursos
hidricos, incluyendo la administracién, regulacion, control y proteccion del dominio
publico hidrico, “tiene la responsabilidad de realizar las declaratorias de
clasificacion de zonas de alto riesgo por inundacioén y elaborar los atlas de riesgos
condicentes” (Gobierno Federal, 2017, pag. 20). La CONAGUA realiza esta gestion
en cuencas hidrolégicas (unidad territorial basica) a través de los Organismos de
Cuenca de indole gubernamental y de los Consejos de Cuenca de composicion
mixta. Los Organismos son los responsables de administrar cada una de las 13
regiones hidrologico-administrativas (RHA) que se alinean a los limites municipales
para facilitar la administracion e integracion de datos socioeconomicos. Los
Organismos tienen la atribucion de “participar en el sistema nacional de proteccién
civil y apoyar en la aplicacion de los planes y programas de caracter federal para
prevenir y atender situaciones de emergencia causadas por fendmenos
hidrometeoroldgicos extraordinarios” (Gobierno Federal, 2017, pag. 30). Los
Consejos son organos autbnomos colegiados de integracion mixta que funcionan

como instancia de coordinacion y concertacion, apoyo, consulta y asesoria entre la
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Comision, el Organismo que corresponda, las dependencias y entidades
gubernamentales, los usuarios del agua y de las organizaciones sociales.

La CONAGUA en colaboracion con los Organismos deben clasificar las
zonas en atencion al riesgo de inundaciones, emitir normas y recomendaciones,
medidas de operacién, control, seguimiento y aplicar fondos de contingencia como
seguros contra dafios por inundaciones en zonas de alto riesgo (Gobierno Federal,
2017, pag. 91). Asimismo, deben promover el establecimiento de las zonas
restringidas y de normas para el uso de dichas zonas, que establezcan las
caracteristicas de las construcciones con el objeto de evitar pérdidas de vidas y
dafios (Gobierno Federal, 2017, pag. 189). Si bien, la CONAGUA cuenta con una
organizacion definida en el discurso de los instrumentos, en la practica es dificil
identificar su estructura y a sus representantes, los alcances de sus competencias
y responsabilidades. Los Organismos consideran la participacion de representantes
de la sociedad civil pertenecientes a organizaciones sociales o miembros de
Consejo de Cuenca, pero esta se limita a la consulta. Por otro lado, el limite
administrativo de algunas RHA, no coinciden con los limites geograficos de las
cuencas, esto significa la fragmentacion de los ecosistemas en el proceso de
gestion.

Una de las instituciones encargadas de regular los asentamientos cercanos
arios y barrancas es la Secretaria de Desarrollo Urbano y Sustentabilidad (SDUS),
la cual tiene la funcion de “ejercer eficazmente la politica ambiental, rural y urbana
municipal, garantizando el manejo y aprovechamiento sostenible de los recursos
naturales”; ademas de “colaborar en la construccién de una ciudad sustentable y
territorialmente ordenada con impactos vivibles en el mejoramiento de la calidad de
vida y la conservacién de los recursos naturales” (Gobierno Municipal, 2017). Para
ello, la Secretaria se vale de instrumentos como el ordenamiento territorial, la
planificacion urbana para la conservacion y protecciéon del medio ambiente y el
fomento de actividades urbanas y rurales dentro del marco de la sustentabilidad. La
SDUS con sus respectivos departamentos son responsables de regular la

ocupacion de los usos de suelo con base en la normativa.
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El Sistema Municipal de Proteccion Civil es el encargado de realizar programas de
educacién, prevencion, auxilio y recuperacion, y esta “constituido por un conjunto
de estructuras y operaciones, con el objetivo de organizar el primer nivel de
respuesta ante situaciones de emergencia” (Gobierno Municipal, 2018, pag. 190).
Asimismo es “un conjunto de métodos y procedimientos que establecen las
dependencias y unidades administrativas del sector publico municipal entre si, con
las organizaciones de diversos grupos sociales, a fin de efectuar acciones de
coordinacion destinadas a la prevencion y salvaguarda de las personas, de los
bienes patrimoniales, publicos y privados y de su entorno, ante la eventualidad de
un riesgo, catastrofe o calamidad publica [...] corresponde al presidente municipal
promover coordinar acciones de prevencion, auxilio y apoyo para evitar, mitigar y
atender los efectos de los agentes perturbadores que pueden acontecer en el
Municipio y apoyar el restablecimiento y operacion del Sistema Municipal de
Proteccion Civil” (Gobierno Municipal, 2018, pag. 193).

Las Comisiones son organismos encargados de coadyuvar con las
acciones que le competen al gobierno municipal para atender diferentes ambitos en
la gestion (Gobierno del Estado de Puebla, 2001). En Puebla existen veintidos
Comisiones lideradas por sus respectivos regidores que deliberan, analizan,
resuelven, evalGan, controlan y vigilan los actos de administracion y del Gobierno
Municipal, la correcta prestacion de los servicios publicos y el adecuado
funcionamiento de los diversos ramos de la administracion municipal (Gobierno
Municipal, 2017).

El Instituto Municipal de Planeacion de Puebla (IMPLAN) es un organismo
publico descentralizado encargado de “formular y dar seguimiento a los planes y
programas contemplados en el Sistema Municipal de Planeacion Democratica
Integral del Municipio de Puebla y en el Sistema de Evaluacion del Desempefio
Municipal, procurando la modernizacion, innovacién y desarrollo, promoviendo el
crecimiento socio-economico sostenido y sustentable del municipio, atendiendo el
caracter metropolitano de sus funciones econdmicas, sociales y culturales de
servicios” (IMPLAN, 2017).
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Los Consejos de Participacion Ciudadana son “[...] 6rganos de consulta, promocién
y gestion ciudadana; encargados de promover los mecanismos de participacion
ciudadana y colaboracién de los habitantes del Municipio y proponer la creacién o
modificacion de acciones y programas, [estos] podran interrelacionarse con las
dependencias a fines [con el propdsito de] opinar para el cumplimiento eficaz de los
programas aprobados en sesion de cabildo y por las dependencias y entidades, y
en su caso emitir las recomendaciones que consideren pertinentes al Ayuntamiento”
(Gobierno Municipal, 2018, pag. 55). Estos son organismos que surgen de la
necesidad del gobierno municipal por promover la participacion ciudadana, sin
embargo, no tienen incidencia legal en la toma de decisiones. En Puebla existen 18
Consejos Ciudadanos (CC) y una Comisién Ejecutiva (CE). La CE es un “érgano
colegiado encargado de la toma de decisiones y su seguimiento, asi como de
vincular a los CC con la administraciéon publica y con organismos de la sociedad
civil” (Gobierno Municipal, 2016, pag. 45); constituida por un presidente y los
presidentes de los CC. La principal funcion de la Comision es captar las
necesidades e inquietudes de la poblacién y transmitirlas al gobierno municipal, asi
como vigilar que las acciones vayan encaminadas a cumplir y satisfacer dichas
necesidades.

La Mesa Directiva de Vecinos “es un dérgano operativo de representacion
vecinal del barrio, colonia, fraccionamiento o unidad habitacional, [cuyo objetivo es]
salvaguardar los intereses de los vecinos, asi como apoyar el cumplimiento de los
planes y programas de desarrollo municipal o bien la realizacion de obras y acciones
en beneficio de la colectividad, no pudiendo existir bajo ninguna circunstancia mas
de una Mesa Directiva de Vecinos por barrio, colonia, fraccionamiento o unidad
habitacional” (Gobierno Municipal, 2018, pag. 35). Asimismo, debe identificar las
demandas y necesidades de los vecinos, organizarlos para participar en la
realizacion de obras por cooperacion y actividades que permitan el mejoramiento
urbano y social (Gobierno Municipal, 2018, pags. 38-39).

La Benemérita Universidad Autbnoma de Puebla (BUAP) es un “Organismo
Publico Descentralizado del Estado, con personalidad juridica y patrimonio propio.

Tiene por objeto contribuir a la prestacion de los servicios educativos en los niveles
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Medio Superior y Superior; realizar investigaciones cientificas, tecnoldgica y
humanista y coadyuvar al estudio, preservacion, acercamiento y difusion de la
cultura. La atencion a la problematica estatal tendra prioridad en los objetivos de la
Universidad y la Institucion contribuira por si o en coordinacion con otras entidades
de los sectores publico, social y privado al desarrollo nacional” (Gobierno Estatal,
1991, pag. 1). La Universidad, a través del Modelo de Integracién Social, “participa
de manera contextualizada en el modelo de crecimiento y desarrollo endégeno de
la sociedad, desde una perspectiva local, regional, nacional e internacional [...]”
(BUAP, 2007, pag. 60). El modelo “da respuesta al compromiso que la BUAP tiene
de ser un agente activo en la construccién de un desarrollo humano, enddgeno,
equilibrado y sustentable. [...] Es el proceso mediante el cual la universidad
interactuara de manera permanente y organizada, con y en la sociedad, para
cumplir su funcion social, impulsando el desarrollo humano y equitativo de la region
mediante la educacion, la difusion, la generacion y la aplicacién de conocimiento y

la creacidn de espacios colectivos de aprendizaje” (BUAP, 2007, pag. 61).

El redireccionamiento de las estrategias

En el afio 2018, la administracion federal 2018-2024 plante6é una nueva direccion
de la politica de Gestion Integral de Riesgo de Desastre. El Congreso de la Unién
comenzd una discusion en colaboracion con académicos, organizaciones de la
sociedad civil, servidores publicos entre otros, la creacion de la nueva Ley General
de Gestion Integral de Riesgo de Desastre y Proteccion Civil; ademas, se sometio
a consulta el Programa Nacional de Proteccion Civil 2019-2024 a través de mesas
de trabajo orientadas al disefio de una nueva politica (Rodriguez & Lucatello, 2019).
El CENAPRED en colaboracion con la comunidad cientifica (nacional e
internacional) y servidores publicos en espacios de discusion y participacion
reflexionaron la importancia de una nueva orientacion de la politica frente a riesgos
y desastres que supere la practica de proteccion civil y se inserte en planteamientos
internaciones, en este sentido se tuvieron reuniones de trabajo con legisladores y
servidores publicos para reflexionar las alternativas de vinculacién y disefio de la

politica (Rodriguez & Lucatello, 2019).
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El resultado de estos esfuerzos se plasmo en el Plan Nacional de Desarrollo 2019-
2024. En materia de seguridad publica, a través de la Estrategia Nacional de
Seguridad Publica, establece como uno de sus objetivos repensar la seguridad
nacional y reorientar a las Fuerzas Armadas para incrementar la confianza de la
poblacion hacia estas e impulsar la colaboracién entre ambas, que el ejército y la
armada conservaran sus tareas constitucionales en la preservacion de la seguridad
nacional y la integridad territorial del pais, la defensa de la soberania nacional y la
asistencia a la poblacién en casos de desastre (Gobierno Federal, 2019).

En materia de participacidn ciudadana menciona que “no es suficiente con
gue la sociedad esté informada y atenta, debe, ademas, participar e involucrarse en
las decisiones relevantes de quienes la representan en la funcion publica” (Gobierno
Federal, 2019, pag. 27). Sin embargo, esta se reduce a la consulta popular
argumentando que ‘[...] el gobierno federal someter4 a consulta las decisiones
estratégicas de interés nacional, consultara a las poblaciones los asuntos de interés
regional o local y someterd a veredicto de las comunidades las acciones
gubernamentales que las afecten o involucren, acatando asi las disposiciones
contenidas en varios articulos de las Constitucion y en tratados internacionales [...]”
(Gobierno Federal, 2019, pag. 28). Respecto a este ultimo, se plantea mantener un
vinculo con la comunidad internacional bajo principios de cooperacion, respeto,
proteccién y promocién de los derechos humanos y la paz y la seguridad
internacional para impulsar intercambios economicos, culturales, cientificos y
tecnoldgicos a través de una politica exterior, principalmente con la region de
Latinoamérica (Gobierno Federal, 2019).

En materia de gestion de riesgos se plantea el Programa Nacional de
Reconstruccion que “esta orientado a la atencion de la poblacion afectada por los
sismos de septiembre de 2017 y febrero de 2018, con un enfoque de derechos
humanos, y que se aplica en Chiapas, México, Guerrero, Hidalgo, Michoacan,
Morelos, Oaxaca, Puebla, Tabasco, Tlaxcala, Veracruz y Ciudad de México [...] Se
prioriza la atencién a quienes habiten en zonas con mayor grado de marginacion,
con poblacion mayoritariamente indigena o con altos indices de violencia, y

considerando las localidades con mayor concentracion de dafios materiales, la

77



EMPODERAMIENTO CIUDADANO PARA MITIGAR EL RIESGO DE INUNDACION. CASO: COLONIA LA HACIENDA, PUEBLA

proporcionalidad de la afectacion por el nimero de inmuebles en la localidad, y el
mayor dafio en la infraestructura y viviendas [...] El programa es operado por la
Comision Intersecretarial parala Reconstruccion [...] encabezada por la Secretaria
de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano y participan en ella las Secretarias de
Hacienda y Crédito Publico, Educacion Publica, Salud, Cultura, Seguridad Publica
y Proteccion Ciudadana [se realizaran acciones de] reconstruccion, reparacion,
reubicacién, acondicionamiento, equipamiento, restauracion, rehabilitacion,
mantenimiento y capacitacion para la prevencion y la conservacion de los bienes
afectados por los sismos en los sectores de vivienda, educacion, salud y cultura [...]
se promovera la participacion de profesionistas, instituciones académicas,
pequefias empresas, cooperativas, trabajadores de la construccion y de servicio,
privilegiando la participacion de empresas y profesionistas de la entidad
correspondiente [...]” (Gobierno Federal, 2019, pag. 41). Este programa tiene un
presupuesto de quince mil doscientos millones de pesos. En materia de planificacion
urbana el plan no presenta estrategias ordenamiento territorial para regular las
zonas urbanas, ni proteger areas naturales.

En materia de talento humano se plantea promover la investigacion
cientifica y tecnolégica, y apoyar a estudiantes y académicos con becas y otros
estimulos, el organismo encargado de coordinar el Plan Nacional para la Innovacién
es el Consejo Nacional de Ciencia 'y Tecnologia (CONACYT) con la participacion de
universidades, pueblos, cientificos y empresas (Gobierno Federal, 2019).

En materia de infraestructura sanitaria se plantea garantizar que todos los
habitantes puedan recibir atencibn médica y hospitalaria gratuita mediante la
creacion del Instituto Nacional de Salud para el Bienestar (INSABI) que daré servicio
en todo el territorio nacional bajo los principios de participacién social, competencia
técnica, calidad médica, pertinencia cultural, trato no discriminatorio, digno y
humano (Gobierno Federal, 2019). En infraestructura vial se pretende comunicar
350 cabeceras municipales en Oaxaca y Guerrero con carreteras de concreto; en
infraestructura de comunicaciones se plantea instalar internet inalambrico para
ofrecer el servicio a toda la poblacion en carreteras, plazas publicas, centros de

salud, hospitales, escuelas y espacios comunitarios (Gobierno Federal, 2019).
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Estas estrategias han sido cuestionadas con el argumento de que el gobierno no
esta “sentando las bases para la transicidn de la proteccién civil a la gestion integral
de riesgo de desastre, [al contrario] se profundiza en la concepcion de seguridad
nacional dado el contexto de inseguridad prevaleciente en el pais, pero
confundiendo las amenazas naturales, socio naturales y tecnolégicas como
problemas relacionados con politicas de contencion, desvinculadas al desarrollo”
(Rodriguez & Lucatello, 2019). Se considera, con base en la revision de este plan,
que la politica tiene una vision a corto plazo, asistencialista y con rasgos de
militarizacién, aunado a esto, la estructura politica, institucional y econémica no es
suficiente para enfrentar emergencias de gran envergadura bajo estas condiciones.
Por ejemplo, en 2019, la administracion del gobierno federal comprometié un acceso
total y gratuito al servicio de salud mediante INSABI bajo una politica de austeridad
(politica que impactd a toda la estructura gubernamental). Esta accién fue criticada
por Narro?® argumentando que la “gratuidad completa [...] para todos los niveles,
para todos y todas, para todos los padecimientos y necesidades es absolutamente
imposible. No hay dinero que pueda alcanzar, no hay paises que tengan esto”
(Moreno, 2020). Los usuarios del INSABI denunciaron falta de medicamentos,
insumos, camas y atencion del personal, ademas, del cobro de servicios (Corona,
2020). La situacion del servicio de salud se agudiz6 en el 2020 ante la emergencia
mundial ocasionada por la pandemia del virus SARS-COV 2, en un periodo de
meses miles de personas se infectaron y murieron, se perdieron millones de
empleos y el servicio de salud colapsé debido a la demanda. Por otro lado, las
estrategias planificacion urbana son fragmentadas al enfocarse solamente a los
afectados de los sismos del 2017 y 2018. Aunque, son prioritarios por los recientes
sucesos y el grado de devastacion, es necesario ampliar cobertura territorial (por lo
menos en el discurso) para considerar eventos futuros.

Para concluir este capitulo, desde los afios 80 en México ha madurado la
politica de la GIR y se ha resaltado la importancia de la colaboracion entre los
diferentes sectores, sin embargo, prevalece la vision asistencialista del Estado hacia

la poblacion. La generacion de los riesgos de desastre es consecuencia de la débil

20 secretario de Salud del Gobierno Federal en el periodo 2016-2018
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politica de ordenamiento territorial, la poca regulacion en la planificacion urbana, los
procesos burocraticos institucionales y la baja inclusién ciudadana. Respecto a esta
tltima, la legislacion que posibilita la participacion de los ciudadanos es la misma
que limita su poder en la toma de decisiones. Ademas, no se promueven nuevos y
efectivos espacios ni mecanismos de participacion ciudadana, se plantea regresar
a la consulta popular. Las redes de articulacion entre el gobierno y la ciudadania
son endebles, ya que ultimos no tienen incidencia legal en la toma de decisiones.
La dificultad de alineacion y vacios existentes en los instrumentos de
planeacion demuestran la desarticulada actuacion del Estado multinivel. El enfoque
continta en la proteccion, resistencia y atencion a la emergencia y el desastre. No
existe un claro seguimiento de las estrategias y las acciones que se promueven.
Entonces, de acuerdo con Canto (2012), no hablamos de la GIR como una
politica publica sino de una politica gubernamental en la cual la presencia del Estado
es vertical, con una débil tradicidn participativa y centralista en su concepcion de la
accion colectiva. Aunque la GIR cuenta con una estructura organizacional potente
para prevenir y mitigar los riesgos de desastre, el enfoque proteccionista, la visién
cortoplacista, y la desarticulacién entre las escalas administrativas y territoriales son
un obstaculo para lograr una implementacion integral. La actuacién gubernamental
se observa como estrategia politica, nho como el impulso al empoderamiento

ciudadano y la reorientacion politica necesarios.
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Capitulo IV. Mitigacion del riesgo de inundacion en la colonia La

Hacienda, ¢un proceso participativo?

El proposito del presente capitulo analizar el proceso de empoderamiento
ciudadano que realizaron los habitantes de la colonia La Hacienda en colaboracion
con un grupo de investigacion de la Facultad de Arquitectura de la BUAP?! para
gestionar el riesgo de inundacion. Aunque, como anteriormente mencionamos este
es un riesgo que se presenta en la subcuenca del Rio Alseseca, gracias a su escala
barrial La Hacienda es aprehensible como caso de estudio para analizar la
construccion del riesgo de inundacion y el empoderamiento ciudadano para hacerle

frente.

La Hacienda, zona de riesgo de inundacion

La colonia La Hacienda es un asentamiento urbano consolidado de finales de los
afos sesenta que se localiza en el suroriente de la ciudad de Puebla. Se identificd
mediante el andlisis estadistico y socioespacial del Censo de Poblacion y Vivienda
(INEGI, 2010), que existen 4,664 habitantes, 1,658 viviendas y 56 manzanas
divididas en tres secciones. En los servicios publicos, el 84% de las viviendas
habitadas cuentan con luz eléctrica, agua entubada y drenaje. En las
telecomunicaciones, el 79% cuentan con radio, 85% con television, 77% con celular
y 46% con acceso a internet. Ademas, cuenta con equipamientos urbanos como la
escuela primaria Hacienda de Guelatao, la escuela secundaria Gobernador Merino
Ferndndez y la parroquia San José La Hacienda, y espacios publicos como jardines
y parques (ver mapa 2).

La topografia es irregular con pendientes del 14%, curvas de nivel entre 2
100y 2 131 metros, y el rio Alseseca es el eje estructurante de la morfologia urbana.
Mediante el andlisis de la carta edafoldgica del INEGI se identificO que la zona
presenta un suelo compuesto por cambisol (suelo que cambia) que se considera
adecuado para desarrollo urbano, sin embargo, es de moderada a alta
susceptibilidad de erosion; fluvisol (suelo de rio) que se caracteriza por ser poco

adecuado para el desarrollo urbano porque es de baja resistencia y alto manto

21 Estudiantes y profesores del Programa de la licenciatura de Urbanismo y Disefio Ambiental, de la maestria en Ordenamiento
Territorial, del doctorado en Procesos Territoriales y del Cuerpo Académico 118 Planeacion y Gestién Territorial Sustentable
(CA-118) de la Facultad de Arquitectura de la BUAP (FA-BUAP).
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freatico; feozem (o tierra) que se caracteriza erosionarse con facilidad, por lo que
debe acondicionarse para desarrollo urbano (Bazant, 2016). La textura de suelo en
general presente es de tipo gruesa (18% de su composicion es de arcilla y mas del
65% de arena), no obstante, el constante paso de agua ha provocado el arrastre del

suelo y la erosion de los taludes.

82



EMPODERAMIENTO CIUDADANO PARA MITIGAR EL RIESGO DE INUNDACION. CASO: COLONIA LA HACIENDA, PUEBLA

Mapa 2. Morfologia de La Hacienda
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El proceso de venta de viviendas del proyecto de lotificacidon original se promovieron
amplios y numerosos parques y jardines, no obstante, el proyecto sufri6 dos
modificaciones para incrementar el nUmero de viviendas ocasionando la perdida
dichos espacios y de un vaso regulador (BUAP, 2017). Se resalto que la expedicidon
de escrituras de propiedad antes de la publicacién de la Ley de Aguas Nacionales
(2017) permitié la construccién en las hoy zonas federales. Esto incidié en la
constriccion del cauce, la pérdida de flora y fauna, el debilitamiento de los taludes,
y en el fuerte estado de contaminacién (BUAP, 2017).

En estas condiciones se presentan inundaciones desde el afio 1972 y
resaltan los eventos de los afios 1996, 1999, 2003, 2012 y 2014 (periodo de retorno
de 3.6 afios) (Ramirez, 2016), que dieron paso al revestimiento del rio y a la
modificacién de sus meandros en la primera y segunda seccion. Aunado a esto, se
han implementado soluciones paliativas como el revestimiento del cauce con muros
de concreto, la colocacion de bocas de tormenta y colectores pluviales de mayor
capacidad, compuertas y alarmas de emergencia.

En afio 2007, La Hacienda fue designada zona de riesgo de inundacion en el
Programa de Municipal de Desarrollo Urbano Sustentable de Puebla (Gobierno
Municipal, 2007, pag. 206) y en el afio 2011 por el Atlas de Riesgos Naturales del
Municipio de Puebla (Gobierno Municipal, 2012, pag. 13). Esto no ha influido en la
mitigacion del riesgo, ya que se ha continuado con la construccién de viviendas y
un fraccionamiento residencial en la zona de alto riesgo. Actualmente, existen 1174
habitantes y 510 construcciones vulnerables: 94 % viviendas, 1% equipamientos y

5% comercios y servicios (ver mapa 3).

84



EMPODERAMIENTO CIUDADANO PARA MITIGAR EL RIESGO DE INUNDACION. CASO: COLONIA LA HACIENDA, PUEBLA

Mapa 3 Riesgo de Inundacién y vulnerabilidad
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Los habitantes han realizado un largo proceso de gestion para resolver el problema
de las inundaciones, sin embargo, han encontrado una baja responsabilidad y
respuesta por parte del gobierno en sus diferentes niveles, por lo que a partir del
aflo 2013 asumieron un rol mas activo para intentar reducir la situacion de
vulnerabilidad. A continuacion, se presenta el andlisis del proceso de
empoderamiento ciudadano en la gestion de riesgo de inundacion en tres puntos de

ruptura.

La incipiente participacién ciudadana, primera etapa 2013

En el afio 2011, la organizacion social se estructurd principalmente por calles
basadas en relaciones vecinales, parentesco o amistad. La necesidad de
organizacion surgié del ambiente de inseguridad publica y adoptaron estrategias
como la elaboracion de directorios telefénicos, colocacién de botones de péanico y
lonas de vecino vigilante. Existia una Mesa Directiva de Vecinos (MDV), sin
embargo, fomentaba relaciones clientelistas con el Estado para beneficios
particulares, por lo que presentaba una fuerte desaprobacion por parte de los
habitantes. La morfologia de La Hacienda, que responde a las caracteristicas
topograficas con fuertes pendientes influy6é en el debilitamiento de la organizacion
ya gue dificultaban la comunicacién y la movilidad entre las diferentes secciones.
Respecto a la gestion del riesgo de inundacion, los habitantes demandaban desde
una visién proteccionista, impulsada por las previas acciones gubernamentales, el
entubamiento y revestimiento del rio, y la colocacion de colectores pluviales,
mismos gque se comenzaron a colocar a través del programa APAZU?? (Salgado,
2015). Esta gestion solo se realizaba por parte de los habitantes cuyas viviendas se
ubican en la ribera del rio Alseseca, esto debido a que las inundaciones no
representan un riesgo para los de las habitantes de aquellas ubicadas por arriba de
la curva de nivel 2 119. Ademas, no se cumplia con las determinaciones del Codigo
Reglamentario del Municipio respecto a contar con un comité interno de proteccion
civil, un analisis de riesgo y un plan de prevencién de contingencias (COREMUN,
2018).

22 programa de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento en Zonas Urbanas.
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La primera etapa de vinculacion de los habitantes con el grupo de investigacion del
Cuerpo Académico 118 Planificacion y Gestion Territorial Sustentable de la Facultad
de Arquitectura de la BUAP inicio en 2013, el propdésito era mejorar las condiciones
de la accesibilidad urbana a través de la participacion y colaboracién entre el sector
académico, social y gubernamental (Salgado, 2015), particularmente con el Instituto
Municipal de Planeacion de Puebla (IMPLAN). Esta etapa concluyo en el 2015, a
pesar de la baja participacion social, con un modelo de gestion participativa y una
linea de investigacion del riesgo de inundacion.

En el 2016, el grupo de investigacion a través del presente estudio se planted
como propésito generar las condiciones necesarias para gestionar el riesgo de
inundacién en La Hacienda a través del impulso del empoderamiento ciudadano. La
primera accion fue elaborar y presentar un proyecto técnico®® ante el IMPLAN, el
Consejo Ciudadano de Proteccion Civil (CCPC), la Comisién Ejecutiva de Consejos
Ciudadanos (CECC)?%4, y la Regiduria de Participacion Ciudadana del Municipio de
Puebla (RPC), con el objetivo de buscar los recursos necesarios para implementar
las estrategias de manera integral (ver foto 1). Este proyecto de mejoramiento
urbano para mitigar el riesgo de inundacion se construy6 en colaboracién con un
grupo de habitantes de la tercera seccidn, los cuales se organizaron y conformaron
un comité de vecinos con seis miembros (primero en su tipo). El trabajo entre el
grupo social y académico, asi como la gestién del proyecto fue dificil y de bajo
impacto debido a los bajos recursos y compromisos por parte de algunos
involucrados. No obstante, a finales del mismo afio se presentd un cambio en la

estructura de la organizacion vecinal que fue detonador para la participacion vecinal.

2 Proyecto titulado Recuperacion de la Zona de Riesgo de Inundaciones: La Hacienda desarrollado en el Programa de Verano
Cientifico por el grupo de investigacion en colaboracién con estudiantes de la Facultad de Arquitectura de la Universidad de
Sinaloa, 2016.
2 La Comision Ejecutiva es un organismo gubernamental descentralizado conformado por los presidentes de cada Consejo
Ciudadano.
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Foto 1. Presentacion del proyecto técnico

—

Foto: Ramirez, 2016

La mesa directiva de vecinos, segunda etapa 2016

Una nueva MDV se constituyé a finales de 2016 dentro de un proceso de eleccion
con una baja participacion ciudadana, austero, poco difundido y cuya legitimidad fue
cuestionada por los habitantes, a pesar cumpli6 con las determinaciones del
COREMUN. EIl acercamiento se dio por parte del grupo de investigacion, quienes
presentaron los trabajos previos y los avances en la gestion de riesgo. A partir de
este momento se generd un vinculo y compromiso entre ambas organizaciones. La
estructura de la MDV se complementd con los comités de las tres secciones, un
comité de proteccion civil y uno de seguridad, y un grupo estratégico?® (este ultimo
fue fundamental en la toma de decisiones).

En el 2017, la participacion de los vecinos aumentd y la organizacion se
fortalecio con el objetivo de disminuir la inseguridad, no obstante, la mayoria de las
estrategias y acciones planeadas en la colonia tuvieron como eje transversal la
recuperacion y rehabilitacion de la ribera del rio Alseseca y la mitigacion del riesgo
de inundacion. Se crearon nuevos canales de comunicacion para que la informacion
fluyera de manera coherente, continua y a un mayor numero de habitantes con
herramientas como las redes sociales virtuales (internet y telefonia celular) y la

colocacién de avisos en comercios locales, calles de mayor circulaciéon y parques.

% E| comité estratégico lo conforman profesionistas que incluyen comunicélogos, urbanistas, ingenieros mecatrénicos y
contadores.
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Los principales espacios de participacion fueron las asambleas que se programaron
mensualmente, contaron con una orden del dia y tuvieron lugar en las plazas y
parques, al término de cada una se publicaban los resultados y los acuerdos.
Ademas, se lograron establecer cooperaciones vecinales mensuales que sirvieron
como presupuestos participativos para la realizacion de gestiones de la MDV y de
los comités, y para realizar acciones prioritarias en cada una de las secciones,
siendo la tercera seccion aquella con mas aportaciones. La colaboracion entre los
grupos al interior de La Hacienda se fue fortaleciendo y permitié especificar objetivos
y estrategias comunes, algunos de ellos se reflejaron en un nuevo proyecto técnico
integral®® basado en la accesibilidad universal, la seguridad y la inclusién social que
incluia la propuesta de tecnologias alternativas como muros perimetrales de gavion,
captadores y reguladores de agua, y el disefio de un corredor verde, un paseo en la
ribera del rio, redisefio de parques, reforestacién y recuperacion de areas verdes, y
la ampliacion de aceras (ver mapa 4). El factor detonante en esta etapa fue la
consciencia, empatia y trabajo voluntario de la MDV ante el riesgo de inundacion y
las necesidades e iniciativas de los habitantes que tuvieron como resultado la
reactivacion de los talleres participativos, la recuperacién y mejoramiento de
espacios publicos, la colocacién de mobiliario urbano y alarmas de inundacién. Sin
embargo, la vinculaciébn con el sector gubernamental no fue facil, ya que se

observaron actitudes pasivas, con baja responsabilidad y compromiso.

2 E| proyecto es seguimiento del proyecto de 2016 y se realiz6 a través de los estudios de tesis de la licenciatura en Urbanismo
y Disefio Ambiental entre los afios 2017 y 2018.
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Mapa 4.Estrategias de intervencion
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Una administracion publica con poca responsabilidad

El CCPC tuvo un rol fundamental al ser un ente articulador entre los actores
sociales, académicos y gubernamentales. Articulados con dicho Consejo, se
trabajaron planes de evacuacion, contingencia, simulacros, y se identifico la zona
de riesgo en los recorridos de campo. Realizar estas actividades fue dificil en un
asentamiento urbano abierto, con una organizacion vecinal desarticulada, una mesa
directiva inexperta y sin recursos materiales y financieros?’.

A mediados de 2016, el CCPC coordiné una reunién con las regidurias
municipales para obtener mayores espacios de participacion ciudadana, recursos
materiales y financieros, y formalizacién de colaboracion entre el gobierno, la
comunidad y la academia. Ante esto, los regidores ademas de responsabilizar a los
habitantes de no realizar acciones de limpieza, ni preventivas, mostraron una actitud
renuente a realizar acciones integrales argumentando que, si bien es importante
atender la colonia, el gobierno municipal no cuentan con los recursos necesarios
para llevar a cabo un proyecto integral y se limitaron a identificar prioridades de
accion sin incluirlas en una agenda.

Por su parte, el Consejo Ciudadano de Desarrollo Urbano (CCDU) cedi6 un
espacio en las instalaciones del IMPLAN para presentar el andlisis de riesgo y el
proyecto técnico, ademas, se presentaron indicadores por parte del IMPLAN para
el Programa de Desarrollo Urbano Sustentable del Municipio de Puebla. En la junta
existié una fuerte critica por parte del Consejo por mostrar un bajo compromiso, por
no abordar los riesgos de origen natural y antropico, por no implementar
infraestructura hidraulica complementaria, y no incidir en el sector social. Se pudo
observar que el IMPLAN muestra una postura discursiva que no logra materializarse
en indicadores, estrategias y acciones concretas para atender el riesgo. En
contraste, la academia presentd datos, analisis y acciones precisos a corto, mediano
y largo plazo, por ello, el CCDU respaldé la gestion ante la Secretaria de Desarrollo
Urbano y la CECC. A finales de 2016, se logra una reunion entre la CCEC, la RPC

y el comité de vecinos, en la cual el comité expuso su preocupacion e interés por

27 Tiene un cargo honorifico y con vocacion de servicio, no dispone de recursos asignados por la administracion publica
municipal.
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mitigar las inundaciones, y hubo un compromiso para dar seguimiento a la gestién
a través de mesas de trabajo.

La colaboraciéon con RPC?2 se intent6 para atender los factores urbanos que
ocasionan inundaciones en La Hacienda. En esta fase se realizaron mesas de
trabajo en la Sala de Regidores donde se incluyeron otras instituciones publicas
como la Comisidbn Nacional de Agua de la Direccion Puebla (CONAGUA),
Proteccion Civil, Servicios Publicos, Parques y Jardines, y la Regiduria Desarrollo
Urbano del Municipio de Puebla. El resultado del trabajo fue el diseiio de las
Jornadas de Bien Comun como estrategia que incluia acciones de un convenio de
colaboraciéon entre los actores involucrados, difusion de informacion, un proyecto
técnico de mejoramiento urbano, un plan de contingencia, limpieza de areas verdes
y naturales, mantenimiento y colocacién de mobiliario urbano, reforestacion,
sefalética, teniendo como eje principal la participacién ciudadana (ver foto 2). Pero,
antes de implementar la estrategia la relacion se rompio, debido a que la RPC no
reconocio la participacion del grupo de investigaciéon (BUAP, 2017). A pesar de la
ruptura entre el grupo de investigacién y la regiduria, la MDV participd en la
implementacion de la Unica jornada que llevo a cabo en la segunda seccién con una
baja participacion de los habitantes, un fuerte protagonismo de la RPC y de otros
representantes institucionales respaldado por notas periodisticas y difusién en
redes sociales, y la incompleta ejecucién de las acciones (reforestacion, colocacion
de carteles informativos, desazolve del alcantarillado y vacunacion de mascotas).
Simultaneamente, se solicitdé el apoyo del director de Vinculacion y Atencién
Ciudadana para realizar las acciones, pero la repuesta fue una negativa
argumentando que las instancias no cuentan con los recursos suficientes y
recomendé solicitar de manera particular y segmentada los recursos hasta poder

alcanzar la totalidad del proyecto.

28 | a regiduria contaba con la informacion del riesgo en La Hacienda proporcionada por la tesis doctoral Gestién para la
reduccion de riesgo de inundacién en el municipio de Puebla de Ramirez, 2016.
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Foto 2. Mesas de trabajo de las Jornadas del Bien Comun

Fuente: Regiduria de Participacién Ciudadana, 2017.

La Secretaria de Desarrollo Urbano y Sustentabilidad a través del departamento de
Areas Protegidas identificé la invasion de areas verdes y naturales en recorridos de
campo con la MDV, y afirm6 desconocer los permisos de construccion en la ribera.
Ante esto, a inicios de 2017 se realiz6 la inspeccion de casos, se colocaron sellos
de clausura y se solicit6 comprobar la propiedad de las areas verdes. La poca
responsabilidad de dicha Secretaria en el proceso ocasiond fuertes conflicto entre
los habitantes y la MDV. Para contrarrestar esto, a mediados del mismo afio existié
un acercamiento con la Secretaria de Ordenamiento Territorial del Estado de Puebla
para realizar acciones de reforestacidon que se llevaron a cabo con recursos
proporcionados por el sector gubernamental y social. La baja participacion
ciudadana, pero sobre todo de consciencia ante los beneficios ambientales provocé
gue meses después la mayoria de las especies fueran removidas de manera
mecanica.

A finales de ese mismo afio, se realiz6 una mesa de trabajo y un recorrido de
campo con la Direccién Local de Puebla de la CONAGUA ?° y las presidentas de las
mesas directivas de vecinos de Alseseca, Valle del Sol, Unidad Guadalupe y La

29 | as direcciones locales no se encuentran nombradas dentro de la Ley de Aguas Nacionales.
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Hacienda. Este acercamiento tuvo el propésito de gestionar la delimitacién de la
zona federal del tramo del rio Alseseca comprendido entre dichos asentamientos
para evitar la construccion de viviendas. En dichas mesas, se observé que los
representantes no tienen claridad de las politicas y la normativa de la Ley de Aguas
Nacionales, no cuentan con el personal ni equipo topografico para delimitar las
zonas federales, ni con Sistemas de Informacidn Geografica que les permita
procesar y gestionar la informacion cartografica con alta precision, y trabajan con
un plan propuesto hace mas de 20 afios que incluye el revestimiento del concreto
del rio Alseseca. Sin embargo, uno de los resultados de dicha reunion fue la
programacion de un recorrido de campo. En el recorrido que se realizé a finales de
2017 con la CONAGUA y Proteccion Civil no se respetaron los tiempos y las rutas
establecidos previamente, por lo que no se visitd La Hacienda, ademas no se
levanté una minuta (ver foto 3). El nico acuerdo al que se pudo llegar fue, que la
CONAGUA vy Proteccion Civil plantearan los problemas de inundacién, de
contaminacion y de delincuencia de La Hacienda, y proponerla como zona prioritaria
de atencion en la mesa de trabajo anual que llevan a cabo en colaboracion con el
Departamento de Parques y Jardines. Se resalta que, en ninguna de las mesas de

trabajo, se pudo tener contacto con las Consejo, ni Organismos de Cuenca.

Foto 3. Recorrido de CONAGUA en la zona de riesgo del rio Alseseca
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Fuente: Salgado, 2017.
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Caminos alternativos

Debido a los resultados desarticulados y débiles para mitigar el riesgo de
inundacion, se buscaron otras estrategias que no estaban enfocadas en la gestion
pero que ayudaron a difundir la informacién y obtener recursos. Por una parte, se
cont6 con un espacio en la plataforma digital TLC Comunitaria en el programa de
radio La Bicicleta para socializar los analisis de riesgo y el proyecto integral (ver foto
4). Ademas, se realizaron eventos culturales a través del Instituto Municipal de Arte
y Cultura (IMAC)® y recreativos con un grupo de scouts que fortalecieron el
reconocimiento entre vecinos e incentivaron la apropiacion de los parques.

Por otro lado, se establecié un vinculo con la Asociacion de Fraccionamientos
de Puebla, que a través de la gestidon de recursos otorgé mobiliario urbano para los
parques como bancas y papeleras. Se observa, que esta asociacion tiene una fuerte
afinidad politica y negocia recursos a partir de favores partidistas. Hasta el término
de este estudio, no esta constituida oficialmente como una organizacion de la

sociedad civil (Datos abiertos, 2018) (ver foto 5).

Foto 4. Difusién del proyecto integral

Fuente: Salgado, 2016.

30 El IMAC programa anualmente eventos culturales que prestan estudiantes de servicio social en distintos lugares del
municipio.
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Foto 5. Asociaciéon de Fraccionamientos de Puebla

Fuente: Velasco, 2017.

Los viejos vicios de la participacion, tercera etapa 2018

En el 2018 se observé la utilizacion por parte de algunos miembros de la estructura
de la MDYV para beneficios personales y fomentando procesos de semiclientelismo.
Las diferencias ideolégicas y los conflictos provocaron la fragmentacién del comité
estratégico y la reestructuracién de la organizacion vecinal, algunos miembros
deciden abandonar la organizacién, otros continlan trabajando en sus respectivos
comités y otros nuevos se incorporan (por eleccion de los habitantes), pero a partir
de ese suceso la colaboracién se torna dificil. Se observan nuevamente dificultades
como conflictos vecinales, violencia de género, uso clientelar del poder y poca
legitimidad en las acciones. A pesar de esto, existieron avances como la vinculaciéon
con algunas instancias municipales y la organizacion, la consciencia, el aprendizaje,
la experiencia, el acceso a espacios y recursos (aunque limitados) adquiridos
previamente por los habitantes para realizar las gestiones.

Evaluacion del empoderamiento en la gestién de riesgo de inundacion

A partir de las observaciones descritas en las tres etapas y con sustento en
referentes tedricos como (Sanchez A. , 2017; Zambrano, Bustamante, & Garcia,
2009; CNDP, 2018) que plantean procesos de empoderamiento ciudadano y
mecanismos de participacion respectivamente. Se evalué el proceso de
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empoderamiento en tres puntos de ruptura el primero del 2013 al 2016, el segundo
del 2016 al 2018 y el tercero del 2018 al 2019 en cada una de las secciones en que
esta dividida La Hacienda y con base en cinco clases: la estructura organizacional,
acceso a recursos, objetivos y estrategias definidas, tipologia de empoderamiento.
Estos elementos se evaluaron con base en cuatro criterios3®:

o favorable que considera una estructura de oportunidad de roles
(horizontal), acceso a recursos, objetivos y estrategias colectivos, y
una tipologia de empoderadores;

e oportunidad que considera una estructura en consolidacion, busqueda
de recursos, objetivos y estrategias colectivos, y una tipologia
semiclientelista;

e poco favorable que considera la reestructuracion organizacional, la
busqueda de recursos, el replanteamiento de objetivos y estrategias,
y una tipologia semiclientelista;

e desfavorable que considera una estructura vertical de los lideres y baja
organizacion social, un bajo acceso a recursos, objetivos y estrategias

unilaterales, y una tipologia clientelista pasiva

En una matriz se sistematizé el analisis que presenta de manera horizontal los
actores involucrados (sectores) en el proceso de gestion, de manera vertical se
presentan los puntos de ruptura y las categorias de elementos (ver tabla 5). Se
elabordé un diagrama espacial del proceso de la organizacion en los puntos de
ruptura y las tres secciones de La Hacienda (ver figura 8).

31 Algunos autores (Sanchez A. , 2017) los denominan escenarios.
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Tabla 5. Evaluacion del proceso de empoderamiento

Fase Periodo Elemento Estado Fa-BUAP MDV Comités Habitantes

Estructura _ Horizontal

1 2013 Re?ursos Bajos Bajos N/A Bajos
Objetivos _ Colectivos
Tipologia _ Empoderador
Estructura _ Horizontal En consolidacion = Enconsolidacion =~ En consolidacion

) 2016 Recursos Bajos Bajos Bajos Bajos Bajos
Objetivos _ Colectivos Colectivos Colectivos Colectivos
Tipologia _ Empoderador Empoderador Empoderador Semiclientelista
Estructura _ Horizontal Reestructuracion ~ Reestructuracion  Reestructuracion

3 2018 Recursos Bajos Reestructuracion  Reestructuracion  Reestructuracion
Objetivos _ Colectivos _ Reestructuracion ~ Reestructuracion
Tipologia _ Empoderador _ Semiclientelista Semiclientelista

@l Desfavorable: bajo acceso a recursos, clientelismo pasivo, estructura vertical, ambientes poco armoniosos.
Poco favorable: bajo acceso a recursos, semiclientelismo, reestructuracion, ambientes poco armoniosos.
Oportunidad: bajo acceso a recursos, semiclientelismo, estructura en consolidaciéon, ambientes armoniosos.
Favorable: acceso a recursos, empoderamiento, estructura horizontal, ambientes armoniosos.

N/A: No aplica: no existe la organizacion.

Fuente: elaboracién propia

Figura 8. Puntos de ruptura por secciones

@l Desfavorable: bajo acceso a recursos, clientelismo pasivo, estructura vertical, ambientes poco armoniosos.
Poco favorable: bajo acceso a recursos, semiclientelismo, reestructuracién, ambientes poco armoniosos.
Oportunidad: bajo acceso a recursos, semiclientelismo, estructura en consolidacion, ambientes armoniosos.
Favorable: acceso a recursos, empoderamiento, estructura horizontal, ambientes armoniosos.

N/A: No aplica: no existe la organizacion.

Fuente: elaboracién propia

La voluntad de los miembros de la organizacion para mejorar las condiciones de
vida de los habitantes y fisicas del asentamiento fue fundamental para intentar

superar situaciones negativas de caracter cultural, politico e ideoldgico por ejemplo
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delegar al gobierno la decision total respecto al manejo del riesgo; la profunda
desorganizacion social por la division por secciones y los conflictos vecinales; la
legitimidad de la mesa directiva por la baja difusion de las elecciones y el bajo
namero de votos (Asambleas, 2017); la violencia de género reflejada en ataques y
amenazas directos hacia las mujeres que son lideres y forman parte de mesa de
vecinos (2018); los precarios espacios y recursos para realizar las asambleas y las
gestiones; la inexperiencia y dificil colaboracion con un instancias gubernamentales
de complicada estructura administrativa, ambigiedad de responsabilidades,
situaciones de clientelismo, intimidacion y corrupcion.

A pesar de los esfuerzos y avances, el proceso de gestidbn se observo
inestable debido a los desencuentros, falta de comunicacion e intereses personales
que reflejan la fragil consciencia y compromiso. La facilidad para romper acuerdos
y el abandono de la gente represent6 el derrumbe de una labor de muchos afios.
En el incipiente proceso de empoderamiento, los lideres que en cada momento
jugaron roles decisivos mostraron un uso del poder negativo en el que dificiimente
compartian el poder de decisién. Por su parte, los regidores municipales tendieron
a distorsionar los principios de participacion, delegando las responsabilidades a los
ciudadanos y diluyendo el seguimiento de los acuerdos, fomentando relaciones de
clientelismos y amiguismo en negociaciones con ambientes holgados y fuera de la
legalidad. La fragmentacién y poca voluntad y la discrecionalidad con la que
trabajan, se intentan no sacar a escrutinio publico. Los representantes y técnicos
minimizan las situaciones de riesgo por la baja capacidad para atenderlo o para
justificar otros que consideran mas rentables, pero que atentan contra el equilibro
ecolégico y la seguridad social.

Los organismos con principios sociales como algunos Consejos Ciudadanos
y o la Direccion de Atencién Vecinal y Comunitaria que laboran de manera cercana
con el Estado en ocasiones muestran actitudes autoritarias, apaticas, poco flexibles,
con propuestas que toman en cuenta la opinion de los ciudadanos. En esta
investigacion, es un hallazgo encontrar la violencia de género reflejada en la
descalificacion e intimidacién hacia las mujeres del grupo de investigacion y la MDV,

factor que propicio en ciertos momentos el temor a actuar, desistir y a disminuir la
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intensidad de la accion. Sin embargo, la mujer se fue definiendo como agente de
cambio y transformacién del territorio a través del liderazgo y toma de decisiones.

El sector académico intentd asumir el rol empoderado que fomenté una
mirada hacia la adaptacion ante el riesgo de inundacion mediante toma de
consciencia y organizacion, ademas, intervino bajo el enfoque multifactorial del
riesgo con los individuos como los principales interesados en la prevencion y
mitigacion. Aungue, se reconoce que los procesos académicos limitan la atencion
oportuna de las necesidades e iniciativas sociales.

Existieron casos de algunos miembros en que un doble rol académico-
funcionario publico sirvié para abrir puertas y optimizar fases del proceso, pero es
dificil llevar a cabo acciones alternativas cuando no se asume una postura politica
critica. En los actores encontramos un facil dialogo entre académicos y ciudadanos,
no asi entre el Estado y estos ultimos cuya relacion llega a ser rispidas y de lucha

de poder.

Las inundaciones del 2019

En el mes de julio de 2019 debido a las fuertes lluvias se registraron inundaciones
ocasionadas por el desbordamiento del rio Alseseca, al norte en la colonia Bosques
de Amalucan y al sur en La Hacienda (ver foto 6). Las redes sociales fueron un
espacio importante para narrar el suceso, ya que los vecinos pidieron ayuda a
Proteccion civil al informar que el rio estaba a punto de desbordarse.
Posteriormente, ante el desbordamiento en La Hacienda “elementos de Proteccion
Civil, el Organismo Operador de servicio de Limpia y el sistema de Agua de Puebla
emprendieron labores de limpieza en casas, cisternas y calles de la zona para retirar
el lodo que, de acuerdo con fuentes de Proteccién Civil, afecté a mas de 40 casas”
(Hernandez, 2019). De acuerdo con el articulo y con recorridos de campo, fue
necesario equipo de barrido manual y mecanico para quitar el agua y el lodo que
gquedo estancado en las calles Vista Hermosa y Hacienda de la Herradura. Ademas
“vecinos de calles aledanas que no resultaron afectados por el desbordamiento, se
unieron a las labores de limpieza, quienes incluso, ayudaron a sacar de las cocheras
los autos y camionetas que quedaron dafiados por el fango que alcanzé casi el

metro de altura” [...] “personal de Servicios de Salud de la Jurisdiccién 6, realizaron
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visitas domiciliares para hacer recomendaciones sanitarias enfocadas
principalmente a prevenir enfermedades diarreicas e infecciones cutaneas, debido
a gue los habitantes, durante la madrugada del sabado estuvieron en contacto
directo con el agua contaminada” (Hernandez, 2019). Se informé que la
dependencia de salud llevaria a cabo la aplicacion de vacunas con el tétanos en
personas adultas y menores de edad, seguirian las labores de reconocimiento y no
se anuncié la instalacion de un albergue. La escuela primaria Guelatao también
sufrié dafios en las instalaciones de la planta baja por lo que la escuela tuvo que ser

inutilizada.

Foto 6. Inundaciones en la calle Hacienda de la Herradura

',il
il (R REEETRL L)LY
..A‘llll!\lll(l

Fuente: El Sol de Puebla. Venegas, 2019

Para concluir este capitulo, la colonia La Hacienda desde su concepcidn significo la
generacion de una zona de riesgo debido a las condiciones naturales en donde se
emplazé. Posteriormente, el riesgo de intensificé debido a las condiciones urbanas
y a las obras paliativas para responder a las inundaciones que se presentan desde
1972. La gestion de riesgo que iniciaron los habitantes fue un proceso largo,
burocratico y con pocos resultados. A partir de la colaboracion con el grupo de
investigacion se observa un avance en el empoderamiento y la participacion
ciudadana en los que se involucran diferentes actores, aparece una fuerte voluntad

y un cambio de consciencia que impacta significativamente en la intervencion
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urbana. El gobierno con sus instituciones fragmentadas se muestra reticente ante
este proceso y con una baja responsabilidad y capacidad para llevar a cabo una

gestion integral de riesgo.
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Conclusiones

El estudio ratificd que el riesgo es un fendbmeno multifactorial derivado de procesos
de la excesiva transformacién y degradacién del medio natural, de las omisiones y
paradigmas obsoletos de planificacion territorial (Leff, 2008), y del cambio climéatico
intensificado por las actividades antrépicas (Thomas & Da Cunha, 2017).

Se identifico que el riesgo de inundacion es una construccion social (Beck,
2013; Lavell, 2003) generada por la falta de compromiso y responsabilidad
gubernamental que autoriza la expansion de suelo urbano en las riberas y cauces
de las corrientes de agua, principalmente para la construccién de viviendas y
equipamientos urbanos, el cual se considera poco apto para el desarrollo urbano
debido a la susceptibilidad de erosion del suelo y la presencia de avenidas subitas
(Bazant, 2016; Ramirez, 2016). En este sentido, corroboramos las fallas
institucionales (Lavell, 2003) en las que la poca regulacion gubernamental respecto
al uso de suelo, incentiva que el sector privado (aprovechando la necesidad de la
poblacion de adquirir una vivienda a precios asequibles) obtenga permisos de
construccion en zonas de riesgo; ademas, el gobierno delega la responsabilidad de
reubicacién a los mismos habitantes que adquirieron de manera legal una vivienda.
Por otro lado, los proyectos para mitigar el riesgo consideran acciones poco
sustentables como el revestimiento de concreto de los taludes y la colocacion de
drenaje con mayor capacidad para canalizar el agua hacia los cauces.

En el proceso de gestion, retomamos estudios precedentes que plantean
conveniente incidir en la escala local (asentamientos urbanos) a través del impulso
de acciones participativas y colaborativas entre los sectores gubernamental y social
(Ramirez, 2016; Salgado, 2015). El estudio presenté los casos de Medellin y
Montreal como referentes que muestran cémo la participacion impulsada por el
gobierno municipal permite deliberar de manera mas democratica. Aunque,
identificamos también que las tipologias del poder clientelistas y semiclientelistas
(Zambrano, Bustamante, & Garcia, 2009), la falta de informacion y recursos, los
fragiles compromisos y vinculos, asi como la contradictoria y desestructurada
politica publica de riesgo de desastre (Aguilar, 2010; Deleon, 2012; Cabrero, 2000)
limitan la reduccion de la vulnerabilidad y el riesgo. En el gobierno multinivel de

México, la baja consciencia se traduce en la confusion y la contradiccion tedrica, ya
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gue se elabora una politica publica que plantea un enfoque preventivo y
multifactorial del riesgo, sin embargo, los instrumentos para regular y ejecutar dicha
politica aun muestran un enfoque de proteccion, resistencia, y accion ante la
emergencia. Por otra parte, el enfoque de la adaptacion, que se impulsa a nivel
internacional mediante el reconocimiento de que los fendmenos pueden exacerbase
por el cambio climatico (Thomas & Da Cunha, 2017), es escaso. En el ejercicio de
planificacion urbana, son insuficientes las estrategias de mitigacion y resiliencia en
asentamientos urbanos, y esto ocasiona que se invisibilice e incremente el riesgo.

Se ratific6 que la gestion de riesgos de desastre en diferentes escalas
territoriales es un proceso que requiere corresponsabilidad y se impulsa a través del
empoderamiento ciudadano. Si bien, el gobierno es el principal responsable, ante la
rebasada capacidad de personal (reducido numero de personas y con una deficiente
profesionalizacion), los limitados recursos, y las cortas y discontinuas
administraciones, la poblacion toma rol mas activo que depende de la percepcion,
acercamiento y comprension critica hacia procesos sociopoliticos (Zimmerman,
1995). Respecto a los habitantes, encontramos desinformacion y bajo compromiso
para implicarse en atender el riesgo de inundaciéon debido a que consideran que
esas decisiones las debe tomar el gobierno. Ante la falta de consciencia y accién
tanto del sector gubernamental como ciudadano, la participacion de actores
externos, en este caso el académico a través de la universidad publica resultd
fundamental.

La colaboracién entre la academia a través de un grupo de investigacion y
los ciudadanos de la colonia La Hacienda estuvo basada en una relacién dialdgica,
un proceso de empoderamiento, el desarrollo de capacidades y consciencia
individual y colectiva, y la inclusion social. Esto contribuyé a sentar bases para
fortalecer la organizacion social, los objetivos y la toma de decisiones colectivos. Se
presentaron conflictos vecinales, violencia de género, fallas de comunicacion vy
escases de recursos, que en algunas fases debilitar la gestion. Sin embargo, se
detono la toma consciencia que ayudo a fortalecer la estructura organizacional
(mesa de vecinos, grupo estratégico y comités), crear redes de informacion y

comunicacioén, y establecer estrategias.
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En el empoderamiento ciudadano en La Hacienda, como un proceso de
transformacién del comportamiento humano a través de acciones de equidad que
enriquece los conceptos de inclusion y democracia (Rappaport, 1987; Sanchez A. ,
2017), se identificaron individuos que utilizaron el poder (decision) para delegarlo al
gobierno o a los lideres de la organizacion vecinal, y otros que lo utilizaron para
desarrollarlo y compartirlo (experiencia y conocimiento). Los roles de los actores
fueron flexibles e itinerantes, tanto la mesa directiva de vecinos como el grupo de
investigacion intentaron especificar y establecer compromisos y responsabilidades
para que cumplieran de manera efectiva con su funcion. A partir de esta definicion
de roles se desarroll6 la capacidad de autogestidn, critica, reflexion, responsabilidad
y compromiso, principalmente en los miembros de la mesa directiva y comités. Los
consejos ciudadanos sirvieron como vinculo entre los sectores y otorgaron
informacion y capacitacion técnica, aunque tuvieron una incidencia y su
acompafamiento fue intermitente. El gobierno fomenté el clientelismo mediante la
demagogia y el asistencialismo, ofreci6 mecanismos de participacion poco
permeables ante las iniciativas ciudadanas (Font, Blanco, Goma, & Jarque, 2012),
predominaron actitudes de conveniencia para legitimar y desarrollar funciones
protocolarias. La academia, como un actor externo e imparcial ayud6 a detonar el
empoderamiento mediante el respaldo y fortalecimiento de las iniciativas
ciudadanas, realiz6 un acompafiamiento constante a lo largo del proceso, a pesar
de los limitados recursos. Por otro lado, fue dificil hacer compatible las légicas
administrativas, de trabajo y de tiempo gubernamentales, académicas y sociales
respecto a las exigencias de la gestion por parte de la organizacion vecinal.

Por lo anterior, se identificd que los procesos participativos no son lineales,
ni de lago plazo, presentan rupturas y reestructuras en la organizacion. Respecto a
los mecanismos de participacion, siguen discursos que distorsionan los principios
de la participacion social y que depositan total responsabilidad de las
organizaciones sociales, mismas que se enfrentan a superar la inexperiencia y los
bajos recursos, y el abandono del gobierno, de ahi que se presentan nuevas
situaciones de emergencia. Ademas, el obstaculo que representa el hecho de que
los involucrados sobrepongan los intereses personales, que el tiempo de las mesas

directivas de vecinos con tan solo una administracion de dos afios limita el
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seguimiento de las gestiones, que el bajo alcance de las metas conlleva a la
inhibicion de la participacion social.

Asi, corroboramos la hipotesis de que la endeble articulacion y colaboracion,
la baja organizacion y los insuficientes mecanismos de participacion son
consecuencia de la baja consciencia por parte del gobierno y los habitantes respecto
al riesgo de desastre. No obstante, en la pequefia escala existe una posibilidad y
oportunidad de cambio a través de las organizaciones sociales, el desarrollo de la
consciencia de los habitantes, el desarrollo 6ptimo de mecanismos de particion,
acciones inclusivas y de equidad para avanzar hacia el empoderamiento y mitigar
el riesgo de inundacion. Este caso, nos muestra una nueva vision de la ensefianza
al incorporar la academia (como un ente articulador y generador de confianza) en la
resolucién de los problemas urbanos, pero también el desaprovechamiento de los
estudios al no ejecutarse de manera integral. Aunque, se podria considerar que el
avance fue minimo, si la consciencia y experiencia permanece es probable que se

optimicen futuros procesos de gestion.

Reflexion epistemoldgica

El riesgo de desastre es producto de nuestras sociedades contemporaneas que se
deriva del depredador uso de los ecosistemas para satisfacer las necesidades
bésicas del hombre como la alimentacion y la vivienda. Esta relacion de la
humanidad con el medio ambiente ha exacerbado la degradacion del medio natural
y transformado la presencia de fendmenos naturales en amenazas en los
asentamientos urbanos.

Las debilidades y fallas institucionales se observan en la falta de estrategias
para regular los usos de suelo y planear el desarrollo urbano bajo principios de
sustentabilidad (Lungo, 2001). Ademas, prevalece un enfoque de proteccion en el
cual la actuacion ante el riesgo es de resistencia y aislamiento, atencion a la
emergencia y el desastre. Esto se ve reflejado en las débiles y desarticuladas
politicas de gestion del riesgo y en los endebles mecanismos de participacion
ciudadana que se siguen planteando para validar decisiones gubernamentales. La
poblacion es objeto de asistencialismo en un Estado de bienestar y paternalismo

que pocas veces permite la actuacion protagonista y activa de la sociedad civil,
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creando una ilusion juridica de la participacién. Por otro lado, la sociedad civil al
encontrarse desinformada asume una baja responsabilidad en una somera y difusa
participacion ciudadana, y coadyuva en la construccion de habitats poco seguros.

Los avances tedricos (Beck, 2013; Lavell, 2003; Lungo, 2001) han contribuido

a un avance en entender el riesgo como una construccion social y situar al individuo
como unidad de analisis en la gestion de riesgo de desastre. Sin embargo, las
instituciones distorsionan o utilizan los conceptos como empoderamiento y
participacion ciudadana en funcion de que los intereses politicos y privados se vean
obstaculizados. Los discursos con nuevos enfoques se ven estancados en este
sentido.
El riesgo de desastre se vuelve escenario del protagonismo institucional y de fuga
de recursos en acciones paliativas de corto plazo o que transfieren el riesgo (Beck,
2013), pero no lo erradica. El riesgo en la sociedad moderna es permanente y se
invisibiliza por otras situaciones que se consideran prioritarias como la dotacion de
servicios, sin embargo, los riesgos socialmente inducidos demuestran que los
efectos pueden llegar a ser catastroficos en un plazo no muy largo.

Es fundamental y urgente entender los fenbmenos naturales no como
amenazas, sino como fenémenos que pueden ayudar a contrarrestar la degradacion
ambiental y los efectos del cambio climatico a través decisiones territoriales y no
administrativas, es decir que las estrategias se planten con base en andlisis
integrales de las condiciones naturales y antropicas del territorio, y con base en los
limites municipales. Derivado de los anterior, planteamos la necesidad de realizar
una re-territorializacién de los municipios de acuerdo con la dinamica natural de las
cuencas hidrogréficas, lo que podria coadyuvar a optimizar la gestion del sistema
hidrico y prevenir riesgos de inundacion.

En el marco de la gestiébn de riesgos, es necesario que los individuos
cambien a practicas de adaptacion con la construccion de proyectos integrales y
armoniosos con el medio ambiente, de manera paralela con un proceso de
educacion ambiental hacia la poblacion desde edades tempranas que permita un
paulatino aumento en la fase de prevencion. La politica publica de gestion de
riesgos en México se podria fortalecer mediante la alineacion y congruencia de

estrategias sustentables y proyectos durables permeables en el gobierno multinivel,

107



EMPODERAMIENTO CIUDADANO PARA MITIGAR EL RIESGO DE INUNDACION. CASO: COLONIA LA HACIENDA, PUEBLA

con presupuestos participativos en los cuales la comunidad pueda involucrarse y
tomar un rol proactivo. Asimismo, con el desarrollo de una cultura de la prevencion
gue sea capaz de permear hasta los tomadores de decisiones.

Transformar las actitudes de interrelacion entre los diferentes actores
sociales en funcion de saber escuchar, ser mas propositivos y realizar procesos mas
honestos y transparentes es fundamental en los procesos participativos. Esto debe
fortalecerse a través de la reglamentacion de los roles de los actores en las
organizaciones civiles para un verdadero reconocimiento y compromiso ciudadano.
Esto debe ir a acompanado del desarrollo de una cultura de la participacion
fortalecida con educacion, espacios, instrumentos y recursos suficientes.

Para un renacer democratico, restaurar la confianza y avanzar en el proceso
de empoderamiento de los ciudadanos es importante flexibilizar los perfiles y
actuacion de los individuos a través de mecanismos de participacion bajo una vision
inclusiva (Font, Blanco, Goma, & Jarque, 2012), en los que se valore los saberes,
conocimientos y experiencia de la diversidad de género, edad, sexo, raza de los
individuos. También, contemplar espacios y periodos de tiempo para llevar a cabo
consultas publicas que permitan el disefio, implementacion, seguimiento,
evaluacion, retroalimentacion de las estrategias y acciones. Esto permitira ejecutar
verdaderas politicas publicas con base en iniciativas ciudadanas que reflejen la

consciencia e inteligencia colectiva.
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