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Resumen

Los asentamientos irregulares (Al), ubicados cominmente en la periferia urbana, suelen ser construcciones mas
susceptibles al riesgo de inundacion. Si bien el problema es multifactorial, se hace énfasis en dos factores
centrales: la vulnerabilidad institucional y la social. El objetivo es analizar las principales debilidades
institucionales y sociales, en particular las que limitan la accién participativa, que han agudizado la situacién de
riesgo de inundacion en Al Se encuentra que las autoridades municipales y los habitantes de los Al desarrollan
la participacién social de manera paralela y pocas veces se vinculan. El resultado son obras minimas para el
“mejoramiento urbano”, pero prevenir el riesgo no es prioritario. Una de las principales conclusiones es que es
urgente que el gobierno municipal genere condiciones para realizar un trabajo participativo coordinado con el
sector social, enfocado a concientizar sobre la necesidad de prevenir el riesgo y desarrollar estrategias conjuntas
para deconstruirlo. La metodologia es cualitativa, basada en la investigacion accidn, lo que da pie a interactuar
directamente con habitantes y en algunas ocasiones con autoridades locales en pro de un aprendizaje colectivo.

Palabras clave: Vulnerabilidad. Inundaciones. Asentamientos irregulares. Periferia urbana.

Resumo

Os Assentamentos Irregulares (Al), comumente localizados na periferia urbana, costumam ter construgoes mais
suscetiveis ao risco de inundagdo. O problema faz énfases em dois fatores centrais: as vulnerabilidades institucionais
e sociais. O objetivo é analisar as principais fraquezas institucionais e sociais, em particular aquelas que limitam a
agdo participativa, que agravaram a situagdo de risco de inundagdo nos Al Verifica-se que no Municipio de Puebla
os habitantes dos Al desenvolvem a participagdo social em paralelo, e raramente se unem. O resultado sdo obras
para uma “melhoria urbana” nessa drea, mas a prevengdo de risco ndo é prioridade. Uma das principais conclusoes

MLFL es Doctora en gestion y valoracién urbana, e-mail: maria.flores@correo.buap.mx
SSSM es Doctora en procesos territoriales, e-mail: stephanie.salgado@correo.buap.mx

urbe. Revista Brasileira de Gestdo Urbana, 2022, 14, 20210265 1/15

.0

ISSN 2175-3369

Licenciado sob uma Licenca Creative Commons


https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
https://orcid.org/0000-0003-3849-0060
https://orcid.org/0000-0001-6756-428X

Deconstruir el riesgo de inundacion en la periferia urbana, la urgente accién participativa

reside na urgéncia do governo municipal criar condigées para realizar um trabalho participativo e coordenado com
o setor social com foco na conscientizagdo da necessidade de evitar o risco e desenvolver estratégias conjuntas para
desconstrui-lo. A metodologia é qualitativa e com base na pesquisa, originando a interagdo direta com a populagdo
e, em algumas ocasibes, com as autoridades locais a favor de aprendizagem coletiva.

Palavras-chave: Vulnerabilidade. Inundag¢des. Assentamentos irregulares. Periferia urbana.

Abstract

Informal settlements (IS), commonly located on the urban periphery, are constructions that are usually more
susceptible to flood risks. It is a complex problem centered on two major factors, namely the institutional and
the social vulnerabilities associated with this issue. The purpose of the present study is to analyze the main
institutional and social weaknesses, particularly those that limit participatory actions, which have exacerbated
the situation of flood risks for the IS. It was found at the Puebla municipality that the inhabitants of the IS tend
to develop their social participation in parallel groups that are often disconnected and uncoordinated.
Therefore resulting in local improvements that aim for “urban upgrading”, but preventing risk is not a priority.
One of the main conclusions reached by this research is that the municipal government must urgently provide
conditions for a coordinated participatory work to be implemented with the social sector, focused on raising
awareness of the need for risk prevention and to develop joint strategies to break down this problem. The
chosen methodological approach is qualitative, based on research-action, promoting direct interaction with
the local residents and, occasionally, with local authorities in favor of collective learning.

Keywords: Vulnerability. Floods. Informal Settlements. Urban periphery.

Intfroduccion

Si bien los fend6menos hidricos naturales, como tormentas, lluvias intensas, huracanes, etc., pueden
provocar dafios severos en los asentamientos humanos, no es su existencia per se, como han sefialado
algunos autores (como Lavell, 1999; Wilches-Chaux, 1993), la que los genera: la intervencién antrépica
sobre el territorio contribuye en buena medida a su formacidn. Como anota Lavell (1999), las amenazas
socio-naturales se construyen sobre la naturaleza, es decir, son producto concreto de la intervencién
humana en tanto que un evento natural se convierte en una amenaza cuando hay un componente de la
sociedad sujeto a los posibles dafos o pérdidas. De lo contrario, por muy grande que sea ese potencial,
no representa una amenaza (Lavell, 2007).

El proceso de la construccién social del riesgo se asocia directamente con la vulnerabilidad
institucional que se caracteriza principalmente por los deficientes presupuestos, una visién limitada de
la prevencién, metodologias basadas en la atencién a la emergencia y una débil desarticulacion
gubernamental para realizar acciones participativas en colaboracién con las comunidades en situacion
de riesgo. A esto se suma la omisién de acciones concretas en la escala barrial, lo que influye fuertemente
en aumentar la vulnerabilidad urbana.

En este ultimo sentido, son las clases mas pobres las que suelen verse mas afectadas por las
desventajas en su ubicacién territorial, generalmente periférica, pues dificilmente las politicas publicas
en materia de suelo y vivienda beneficiaran a toda la poblacion en condiciones de precariedad y pobreza.
Por lo anterior, esta poblacién no tendra la opcién de asentarse sobre suelo urbanizable y vivienda de
calidad asequibles y en zonas seguras, ergo incrementan su vulnerabilidad con la autoconstruccién de
vivienda de baja calidad y en condiciones urbanas de marginalidad. De esta manera, segin Lavell (2007),
los eventos naturales encuentran las condiciones propicias de vulnerabilidad en una poblacién
vulnerable, fragil y de endeble resiliencia infraestructural, desencadenando alteraciones intensas, y a
veces graves, de su funcionamiento, las cuales no pueden ser resueltas de manera auténoma.

Por su parte, los habitantes de estas zonas tienen perfiles socioecondmicos de pobreza, quienes, al no
contar con apoyos institucionales, desarrollan vivienda de autoconstruccidn con principios estructurales
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cuestionables. Ante la falta de infraestructura y condiciones urbanas propicias para su desarrollo,
realizan obras sin planeacion ni supervision técnica. Es mediante los procesos de construcciéon urbano-
arquitecténicos que forman su vulnerabilidad fisica.

A pesar de que el trabajo en estas zonas es producto de un esfuerzo colectivo, la organizacion y
participacion social en este tipo de asentamientos suelen centrarse en acciones inmediatas para mitigar
sus carencias basicas y dan paso a un contexto de vida en condiciones precarias. Es dificil que, como anota
Wilches-Chaux (1993), desarrollen autonomia para solucionar el riesgo. Ademas, de acuerdo con Pizarro
(2001), el insuficiente manejo de recursos y de estrategias que utilizan las comunidades en situacion de
vulnerabilidad socio-econémica agudiza su vulnerabilidad. Estas caracteristicas forman parte esencial de
la vulnerabilidad social y pueden debilitar su capacidad de respuesta ante eventos de desastre.

Bajo este enfoque se analiza como se construye el riesgo en la periferia del Municipio de Puebla, en la
cual se ubican aproximadamente 412 asentamientos irregulares en zonas inundables (Puebla, 2020). La
finalidad del articulo es analizar las vulnerabilidades institucionales y sociales que inciden en la
construcciéon del riesgo de inundacidén, particularizando en las que restringen la participacién y
colaboracidn entre ambos sectores.

Metodologia

La metodologia ha sido cualitativa, basada en la investigacidén-accién entendida, de acuerdo con
(Dolbec, 2003), como un proceso de aprendizaje mutuo y colaboracién entre los diferentes actores
involucrados, incluyendo al investigador, el cual permite generar conocimiento e influir directamente en
el mundo de la practica.

Entre las técnicas ocupadas destacan el andlisis documental de bibliografia referida a los conceptos de
vulnerabilidad, cambio climatico y participacion ciudadana, asi como la revision de documentos oficiales,
especialmente de los planes locales de urbanismo y los programas federales en materia de riesgo. Aunado a ello,
se efectuaron recorridos de campo en colonias periféricas, destacando El Encinar y Cuitldhuac, donde tuvieron
lugar 12 reuniones (presenciales y virtuales) durante 10 meses con las mesas directivas.

Se realizaron historias de vida a 10 habitantes de la tercera edad para entender los procesos de
ocupacion (construccién del riesgo) de ambos asentamientos, 90 cuestionarios para identificar aspectos
socioecondmicos, 50 entrevistas semidirigidas para conocer las acciones que realizan ante las
inundaciones en temporada de lluvias y su relacién con las autoridades locales para prevenir el riesgo y
atender la emergencia.

Asimismo, se llevaron a cabo seis talleres con autoridades de proteccién civil y con habitantes para
intercambiar informacién y puntos de vista sobre la situacién de riesgo de inundacién y las acciones
necesarias para disminuirla. También se entrevistaron a funcionarios publicos particularmente del area
de proteccién civil municipal, del consejo ciudadano de proteccidn civil y del Instituto Municipal de
Planeacion (IMPLAN) para conocer las acciones que realizan en los asentamientos irregulares?.

El iesgo como producto de las vulnerabilidades institucional y social

Desde los afios noventa, los enfoques alternativos del estudio del riesgo y de los desastres pusieron
como eje el andlisis de la vulnerabilidad y demostraron la importancia de dar mayor peso al estudio del
riesgo (Garcia, 2005) y no centrarse solamente en la emergencia. Asi, el riesgo se visualiza también como
producto de un conjunto de vulnerabilidades asociadas a la intervencién humana sobre el territorio en
sus dimensiones sociales y politicas.

1 En este proceso participaron como becarios de investigacién: en El Encinar Julio Marcelo Ramirez Flores (1) del Programa de Doctorado
en Procesos Territoriales, y en Cuitlahuac Juan Carlos Silverio Ramirez del programa de Maestria en Ordenamiento del Territorio, ambos
pertenecientes a la Facultad de Arquitectura de la Benemérita Universidad Auténoma de Puebla.
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Bajo esta perspectiva, el riesgo es un producto de procesos mentales relacionados con las formas de
existencia, la cultura y las historias de vida de la poblacién. A esta construccion subjetiva del riesgo algunos la
identifican como construccion social del riesgo (Lavell, 2007). Aunado a esto, entendemos el riesgo desde una
visién constructivista focalizada de manera cualitativa en la influencia de las decisiones de los actores sobre
la construccion del riesgo (Coy, 2010), de tal manera que los dos actores clave, gobierno y sociedad,
contribuyen a la construccion del riesgo a partir de sus vulnerabilidades -la institucional y la social?.

La vulnerabilidad institucional se refiere a las practicas burocraticas, deficiencias conceptuales, técnicas,
metodolégicas, instrumentales, presupuestales, organizacionales y de comunicacién que limitan la accién de
las instituciones para la gestién del riesgo. La vulnerabilidad institucional debilita “[...] la respuesta estatal agil
y oportuna ante los cambios acelerados del entorno econémico, politico y social, y del entorno ecolégico”
(Wilches-Chaux, 1993, p. 31), lo que incrementa la vulnerabilidad y el riesgo en asentamientos precarios.

Uno de los efectos de esta vulnerabilidad se refleja en el tipo de respuesta ante el riesgo que, de
acuerdo con Liao (2012), suele ser de control y resistencia ante las inundaciones al desarrollar obras para
hacer canales, diques, presas etc., la cual paradéjicamente llega a intensificar el desastre. Dificilmente se
llevan a cabo acciones bajo una mirada de adaptaciéon donde el uso de tecnologias alternativas, el
desarrollo de espacios publicos preparados para integrarse en armonia —en la medida de lo posible-, con
las condiciones climatoldgicas del lugar, asi como la colaboracién directa con los habitantes jueguen un
papel central en los procesos preventivos. Esto sitda en un punto muy lejano la accién de las autoridades
locales, en un marco de gobernanza, en el cual se deberian desarrollar los mecanismos, procesos e
instituciones necesarios para que los ciudadanos y grupos sociales puedan articularse, negociar y, asi,
ejercer sus derechos y obligaciones legales. Esto incluye al Estado, pero abarca los diferentes sectores de
la sociedad en sus diferentes niveles territoriales (Turnbull et al., 2013).

La periferia marginal no es prioridad ya que, en el contexto econdmico mundial como anota Téllez
(2017), la nueva gestidn publica tiene un enfoque de competencia y empresarial donde se apuesta invertir
principalmente en los nuevos centros urbanos que estan conectados con dicha economia. Nada mas
distante que la periferia marginal. En contraparte, también como parte de la nueva gestién publica, se
promueve la participacion social para propiciar el desarrollo y mejoramiento de las ciudades, hecho que ha
despertado a varios grupos organizados y alentado a otros a organizarse. El problema es que algunas
autoridades han aprovechado esta nueva vision para desresponsabilizarse de sus obligaciones,
atribuyéndoselas a los ciudadanos, en vez de desarrollar acciones colaborativas de mediano y largo plazos.

La vulnerabilidad social, entendida como “[..] la incapacidad de una comunidad para absorber,
mediante el autoajuste, los efectos de un determinado cambio en su medio ambiente, 0o sea su
inflexibilidad o incapacidad para adaptarse a ese cambio, que para la comunidad constituye [...] un
riesgo” (Wilches-Chaux, 1993, p. 9), esta relacionada directamente con el nivel de autonomia que tenga
la comunidad para manejar su situacién de riesgo. Es decir, a su capacidad de organizacion y
comunicacién y a su articulacion con el sector publico para la toma de decisiones y acciones que mejoren
el espacio urbano y que influyan directamente en la disminucion del riesgo.

Aunado a lo anterior, Wilches-Chaux (1993) pone de manifiesto el ahondamiento de la vulnerabilidad social
ante la falta de liderazgo, es decir, de la capacidad de las personas u organizaciones para impulsar dentro de la
comunidad practicas coherentes y con propdsito, con sentido de pertenencia y participacion, de fomento a la
creatividad, la solidaridad, la identidad y la dignidad, entre otros, las cuales les permitirian desarrollar sus
potencialidades con la finalidad de construir una sociedad nueva a partir de la crisis. Aunque Wilches-Chaux en
ese momento no lo llamo asi, podriamos decir que se trata de transitar hacia la resiliencia.

Por otro lado, aunque los asentamientos irregulares se organicen para obtener los servicios basicos, como lo
demuestra Silverio Ramirez (2021), suelen ser objeto de manipulacién de algunas organizaciones politicas
quienes en busca de sus propios intereses los ayudan a obtener estos servicios en el mediano y largo plazos. Pero
la prevencién dista mucho de ser una prioridad para ellos. A esto se suma el hecho de que la pobreza vaya

2 Aunque autores como Wilches-Chaux (1989) identifican diferentes tipos de vulnerabilidades (social, econémica, institucional, técnica,
educativa, ideoldgica, cultural, global etc.), nosotros nos centramos en la institucional y social pues las consideramos como base de la
construccion de las otras vulnerabilidades.
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acompanada de un mayor grado de vulnerabilidad ya que las personas que la conforman tienen menos
posibilidades de eleccién y no disponen de recursos suficientes para la prevencion, al tiempo que su capacidad
de recuperacion ante situaciones criticas es mas limitada que otros grupos (Coy, 2010).

Ambas vulnerabilidades debilitan la gestién del riesgo, la cual, vista como un proceso participativo,
debe avalarse y ser conducida mediante la creacién o fortalecimiento, en su caso, de estructuras y formas
organizativas para impulsarlo y darle continuidad y consistencia. Estas formas institucionales y
organizacionales deben guiarse por conceptos jerarquicos y definir y delimitar de manera clara las
funciones, roles, responsabilidades, etc., de los distintos actores sociales organizados (Lavell, 2007). De
esta manera, “[...] si el riesgo de inundacion es una construccién social, entonces es necesario buscar la
manera de revertirlo desde una mirada de resiliencia urbana que permita adaptarnos y fortalecernos
ante las posibles inundaciones a través de la accion colectiva” (Flores, 2018, p. 9).

Avanzar con sentido de colaboracion e intercambio de saberes

Diversos estudios (Lavell, 2007; Ramirez Flores, 2017; Wilches-Chaux, 1993) han demostrado que ante los
desastres prevalece la atencién a la emergencia y que dificilmente se ejecutan acciones preventivas. Por tal
razon, es urgente, en el actual contexto de cambio climatico, desarrollar acciones con un enfoque preventivo
basado en la interaccién entre los actores pertinentes, no solamente basado en la vision de los gobiernos
locales, sino involucrando a grupos afectados, voluntarios, comunidad de profesionales, académicas,
organizaciones e instituciones sin fines de lucro para disefar planes, politicas y normas (UNDRR, 2015).

Asi, las universidades juegan un rol fundamental. En contextos como el de Puebla, donde existe una
fuerte desconfianza hacia las autoridades, funcionan no sé6lo por el conocimiento técnico que pueden
aportar, sino porque influyen fuertemente en el restablecimiento de lazos de cooperacion entre
autoridades y habitantes gracias a la confianza que les genera a estos ultimos. La idea es que los grupos
de mayor vulnerabilidad encuentren los medios para disponer de recursos suficientes que desarrollen
acciones enfocadas a la adaptacion ante una situacion de riesgo.

Por otro lado, en los procesos participativos, al conjugarse los saberes, se enriquecen las estrategias
destacando el reconocimiento de la comunidad que habitualmente ha sido dejado de lado. De acuerdo con
Klein (2020), la comunidad es la mejor tecnologia para avanzar hacia cambios profundos frente a las actuales
condiciones medioambientales, politicas, sociales, econdmicas y sanitarias, entre otras. Los recientes estudios
de Calero et al. (2021) refuerzan la importancia de la participacion bajo una mirada de multiactor, poniendo
a la ciudadania en el foco de las discusiones entre los diferentes sectores (publico, privado, educativo,
organizaciones sin fines de lucro). También vislumbra al cambio climatico como una oportunidad para la
reconstruccion territorial bajo una mirada planificadora interdisciplinaria, sistémica e integral para abordar
los problemas desde las complejas interrelaciones entre el medio natural y el antrépico.

En este proceso de reconstruccion se reconoce que las universidades “[...] pueden orientar contribuciones
incrementales, al potenciar sinergias en favor de la difusion e intercambio de saberes” (L6pez & Carrién, 2021,
p. 6). Para que se dé este intercambio debe haber un fuerte interés colaborativo entre las diferentes partes, es
decir, interés y compromiso para trabajar juntos en el corto, mediano y largo plazos.

El principal reto en términos de la gestion del riesgo es “[...] conjuntar los esfuerzos de las diversas
disciplinas y la inclusiéon de las comunidades afectadas para una mejor planeacién de las acciones
organizacionales y territoriales, reconociendo los diferentes elementos de la vulnerabilidad “(Ramirez
Flores, 2017, p. 17) y desarrollar condiciones para ello.

Condicionantes para la participacion social

Si bien la participacién social es un medio para el intercambio de saberes, colaboracién y decisiones
conjuntas, los gobiernos locales son responsables de desarrollar las condiciones basicas para realizarla. Entre las
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principales destacan: espacios para la participacién, recursos humanos (conocimiento técnico), metodologias,
bases legales (Goldfrank, 2006) y canales de comunicacion y coordinacién con los sectores sociales organizados.

Por su parte, Pindado (2005) considera que es necesario planificar la participacién de acuerdo con la
realidad de los diferentes dmbitos territoriales y sectoriales ya que el derecho a la participacién no se
puede homogeneizar. Para ello el municipio debera plantear actuaciones respecto al tejido asociativo de
la ciudad, permitiendo capacitarla en los procesos participativos al tiempo que los mejora. Siempre bajo
una mirada incluyente y equitativa.

Por otro lado, la participacidn necesita tiempo. Esto es contradictorio con los tiempos administrativos,
los cuales deben responder a las exigencias normativas para la implementacién de acciones que son, en
general, cortoplacistas. Como anota Martinez (2006), los tiempos destinados a la participacién son
apretados dando paso a un debate publico empobrecido que se limita a dar exposiciones divulgativas y a
foros con audiencia restringida.

Para que este conjunto de condicionantes pueda materializarse se necesita, sin duda, de la voluntad y
responsabilidad de las autoridades locales. En México tienen el mandato desde la Ley General de
Asentamientos Humanos (México, 2021) de fungir como las principales promotoras de la participacién y
coordinacidn de los sectores publico, social, privado y académico para el mejoramiento de los procesos
urbanos que conlleven a un habitat de calidad inclusivo.

Puebla, un Municipio susceptible de inundaciones

El Municipio de Puebla se ubica, de acuerdo con el Atlas de Riesgos Naturales del Municipio de Puebla
(2012), en las zonas de mayor riesgo de inundacién en el Estado de Puebla. La precipitacién media anual
es de 973 mm, siendo los meses de junio a octubre los de mayor intensidad pluvial (INEGI, 2000). Dos
rios atraviesan el municipio: el Atoyacy el Alseseca en cuyos bordes se ubican numerosos asentamientos
humanos. Ademas, diversos escurrimientos confluyen en la zona urbana municipal provenientes
principalmente del volcan La Malinche (Figura 1). La Secretaria de Proteccidn Civil y Gestién Integral de
Riesgos ha detectado 412 asentamientos irregulares en zonas inundables dentro de los margenes de rios
y barrancas (Puebla, 2020).
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Figura 1. Escumimientos en el Municipio de Puebla. Fuente: Autor (2020). Basado en INEGI (2009, 2011, 2019).

En este contexto los asentamientos irregulares ubicados al borde de los cauces hidricos -donde
ademas existen fuertes deficiencias infraestructurales y carencia de servicios basicos- deben enfrentar
cada ano las adversidades de las inundaciones. Es aqui donde se conjugan las vulnerabilidades
institucional y social para la construccidn del riesgo de inundacién, las mismas que se han agudizado
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durante los procesos de crecimiento urbano periférico-marginales. Por un lado, las diferentes debilidades
institucionales han invisibilizado desde la planeacién y gestién a los asentamientos irregulares y, por el
otro, los habitantes de estas zonas se centran en la demanda de servicios basicos y visibilizan el riesgo de
manera temporal, es decir, cuando las inundaciones afectan sus viviendas o su movilidad, pero
dificilmente se toman medidas preventivas.

Co-construccion del riesgo de inundacién en Puebla

La periferia del municipio de Puebla suele ser el lugar mas accesible para las personas de bajos
ingresos debido principalmente a los bajos costos de suelo o porque son lugares susceptibles de
apropiacién ilegal, incluyendo las zonas de riesgo (Flores, 2017). En su origen, los nuevos asentamientos,
llamados irregulares, no estdn urbanizados, por lo que las deficiencias infraestructurales y de servicios
estdn a la orden del dia. Asi, en los asentamientos irregulares (AI) es comun el alto déficit de
infraestructuras. La energia eléctrica es el primer servicio que tienen y después el agua (muchos Al se
surten de agua mediante pozos). Ademas, permanecen sin drenaje y alcantarillado y con vialidades de
terraceria durante muchos afios (Figura 2). El espacio publico a veces es nulo y cuando se ubican en los
bordes de los rios no cuentan con ningun tipo de intervencién para disminuir la erosién ni protegerlos
de las inundaciones. Estos asentamientos se van “desarrollando” durante procesos donde las
vulnerabilidades sociales e institucionales se entretejen, de manera que los que estan en zonas de riesgo
muchas veces agudizan dicha situacion.

Figura 2. Déficit de infraestructuras en la Colonia Cuitldhuac. Fuente: Silverio Ramirez (2020).

Las deficientes acciones institucionales para atender el riesgo
En el municipio de Puebla las acciones institucionales para atender el riesgo aun son deficientes y

cuestionables, lo que acentda la vulnerabilidad institucional. Dentro de las principales acciones esta la
aplicacion de programas federales y estatales para la regularizacion e incorporacién de los asentamientos
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irregulares al desarrollo urbano con la finalidad de dar garantias legales de la tenencia de la tierra y
dotarlos de los servicios basicos. Sin embargo, éstos no se articulan a proyectos de desarrollo urbano
especificos dentro de los procesos de planeacién urbana local. Incluirlos permitiria, entre otras cosas,
evitar el desarrollo de vivienda en zonas de riesgo de inundacion.

Para gestionar el riesgo existen varias instituciones e instrumentos en la escala municipal. Destaca la
Secretaria de Proteccion Civil y Gestiéon Integral de Riesgos, la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Sustentabilidad y la Secretaria de Infraestructura y Servicios Publicos. En este mismo nivel existen
organismos paramunicipales como el Sistema Operador de los Servicios de Agua Potable y Alcantarillado
y el Instituto Municipal de Planeacién. Aunado a ellas se encuentra el Centro Universitario para la
Prevencion de Desastres Regionales (CUPREDER), encargado de estudiar los procesos generadores del
desastre a la par de proponer soluciones para evitar la construccién del riesgo.

Respecto a los instrumentos, de acuerdo con Ramirez Flores (2017) hay tres fundamentales: Programa
Municipal de Desarrollo Urbano, Programa local de ordenamiento ecolégico y el Atlas de peligros o riesgos
naturales. El primero regula la fundacién, conservacién, mejoramiento y crecimiento de los centros de
poblacidn, y el segundo ayuda a regular o inducir los usos de suelo con un enfoque de proteccién ambiental,
preservacion y aprovechamiento de los recursos naturales. Respecto a estos dos instrumentos, el articulo
20 BIS 5, parrafo IV de la Ley general de equilibrio ecoldgico y proteccion al ambiente (México, 2018),
establece que las autoridades locales deberan hacer compatibles el ordenamiento ecoldgico territorial con
la ordenacidn y regulacién de los asentamientos humanos, y los programas ecolégicos con los de desarrollo
urbano para que haya coherencia entre el ordenamiento territorial y la ordenacion y regulaciéon de los
asentamientos humanos. Finalmente, el Atlas de riesgos naturales identifica los sitios de riesgo dentro de
una demarcacion politica administrativa y establece propuestas generales para prevenir y mitigar los
peligros. Sin embargo, ain no cuenta con estudios a detalle que permitan identificar los riesgos a escala
barrial. A pesar de que en el Programa Municipal de Desarrollo Urbano Sustentable de Puebla (Puebla,
2016) si se reconoce la existencia de los Al, no se definen acciones claras de mejoramiento urbano para
reducir el riesgo en los casos ubicados en zonas inundables. A esto se suma la falta de articulacion entre las
instancias federales, estatales y municipales para vigilar y establecer orientaciones de ordenacion
territorial, asi como la prohibicién de construccién de vivienda en los bordes de los rios.

Segiin Ramirez Flores (2017), la prevencion no ha sido eficientemente institucionalizada, pues carece
de un marco legal, normativo y financiero. Asimismo, aunque el gobierno ha desarrollado herramientas
metodologicas e instrumentos de ordenacion territorial para atender el desastre en sus diferentes etapas,
éstas no se ponen en practica para la prevencién, ya que desde su concepcién se han centrado en la
atencion a la emergencia. En este tltimo sentido el enfoque institucional sigue siendo de caracter técnico-
asistencialista. Y si bien hay intenciones discursivas, poner en la practica la visién multidisciplinar avanza
lentamente. Parte de ello se explica a partir de que el perfil profesional predominante recae en el sector
de la salud: médicos, paramédicos, rescatistas y, en menor proporcion, arquitectos y urbanistas.

Las acciones “preventivas” suelen ser muy limitadas y enfocadas a la anticipacién de una emergencia. Se
basan, por lo general, en una interpretacién naturalista del desastre, es decir, atribuyen a las fuerzas
naturales la causa de los mismos. Entre las principales acciones se encuentran, por ejemplo, la instalacién
de alarmas de alertamiento (existen 43 en total en todo el Municipio, pero no todas estan funcionando y, de
acuerdo con algunos comentarios de vecinos, a veces se las roban), el desazolve de los rios, las campafias
“preventivas” en las cuales se dan una serie de recomendaciones? a los habitantes para estar preparados
durante la inundacidén. Dicho con otras palabras: se prevé la emergencia. También se desazolvan los rios y
se notifica oficialmente (sin darles ninguna alternativa o apoyo para resolver su situaciéon) a las personas
que viven en zonas de riesgo y se les invita a cambiarse de domicilio o, en caso de quedarse, a participar en
las jornadas de limpieza con los vecinos. Este conjunto de acciones suele realizarse principalmente en
temporada de lluvias y se decanta hacia el control y resistencia mas que hacia la adaptacion.

3 Como reunir suministros de emergencia, estar atento a las noticias, tener a mano registros de vacunacién, documentos importantes,
reservas de alimentos, estar preparados para salir de casa, entre lo mas destacado.
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En entrevistas a funcionarios publicos sobre sus problemas para la gestion del riesgo de inundacién,
el comun denominador es la escasez de financiamiento que se traduce en contar con pocos recursos
humanos e instrumentales, limitando, entre otras cosas, la vigilancia en zonas de riesgo (dando lugar a la
construccién de viviendas ilegales sobre zonas federales), el desarrollo de estudios de detalle y el actuar
de manera oportuna y preventiva en estas zonas. En algunos instrumentos como el Atlas de Riesgos
(Puebla, 2012) se reconocen las deficiencias tecnolégicas como la inexistencia de estaciones
hidrométricas en el rio Alseseca para la mediaciéon y evaluacién de las inundaciones (registros de
escurrimientos), fundamentales para el desarrollo de acciones preventivas. Una de las consecuencias
inmediatas de estas deficiencias es la elaboracién de diagnésticos generales de los diferentes
asentamientos en zonas inundables que, en general, los habitantes de estas zonas desconocen.

Por otra parte, existe una fuerte desarticulacion entre los organismos locales para atender situaciones de
riesgo de inundacién. Cada uno se suele concentrar en la tarea asignada pero no se establecen mecanismos
para el intercambio de informacién y toma de decisiones conjuntas. Ademas, debido a que los bordes de los
rios son de jurisdiccion federal, el municipio tiende a desligarse de la vigilancia de estas zonas, volviéndose
tierra de nadie. Asi, la administracién y vigilancia de los usos de suelo en las riberas son inoperantes, sobre
todo cuando se trata de zonas controladas por grupos organizados que inducen el crecimiento irregular.

El interés para ejercer acciones ante las inundaciones surge principalmente en temporada de lluvias
y en zonas muy afectadas. En acercamientos con las autoridades se observa que desarrollar acciones a
pequeia escala no es prioritaria en la agenda publica, pues solamente en caso de desastre se llegan a
realizar acciones financiadas por el Fondo Nacional de Desastres Naturales (FONDEN), el cual asigna
recursos para la reconstrucciéon. De acuerdo con Schiavon (2020), sélo el 1% del presupuesto nacional
en materia de desastre es destinado a la prevencion. Y en los programas federales para la reubicacion de
viviendas en zonas de riesgo el municipio de Puebla no ha desarrollado acciones.

La participacion social promovida por las instituciones en Puebla

En el municipio de Puebla existen 22 consejos de participacion ciudadana, los cuales tienen reconocimiento
juridico y “[...] sirven como 6rganos de consulta, promocién y gestién ciudadana. Estan encargados de promover
los mecanismos de participacién ciudadana y colaboracién de los habitantes del Municipio y proponer la
creacion o modificacién de acciones y programas” (Puebla, 2022). Sin embargo, a pesar de que existan, estas
instancias de participacién no han tenido efecto en la planeacién ni han desarrollado acciones concretas (Nava,
2015). En los casos donde huvo acercamiento con las mesas directivas, manifestaron nunca haber tenido
contacto con los consejos ciudadanos, ya que las gestiones las hacen directamente con los ayuntamientos. En
palabras de uno de los representantes: “cuando se trata de gestionar todo depende de los contactos directos en
las dependencias correspondientes, pero también a las negociaciones que se hayan realizado con los candidatos
en temporadas electorales” (comunicacién personal 27 de abril 2022).

Por otro lado, el Municipio de Puebla cuenta con un presupuesto participativo (PP) anual cuyo objetivo es
llevar a cabo “[...] una practica democratica en la que se aplica un sistema de formulacién, seguimiento, control
y ejecucion del presupuesto, mediante el cual la poblacion, dentro del marco de un proceso colaborativo a
través de debates y consultas, determina dénde seran las inversiones y cuales son las prioridades, obras y
acciones que seran desarrolladas por el gobierno” (OIDP, 2015). No obstante, el presupuesto en 2022 fue de
45 millones de pesos (2,250,000 USD), 25% menos que en el 2021 (Guzman, 2022).

El PP se destina principalmente a desarrollar obras que demanda la ciudadania a través de las
asambleas comunitarias. Estas ultimas se realizan en periodos muy cortos y asisten principalmente los
representantes de las 17 juntas auxiliares que conforman el municipio de Puebla. De acuerdo con el
informe del consejo de PP (Puebla, 2021), las asambleas de 2021 se realizaron en 13 dias y se tomaron
acuerdos sobre 46 acciones a desarrollar principalmente en las zonas de mas pobreza. E1 50% de las
acciones se destinaron a obras de adoquinamiento en algunas calles; el 28% a la instalacién de mobiliario
en espacios publicos y el 22% restante a obras menores, desde poner bardas y mallas hasta comprar
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instrumentos para una escuela. Es decir, las obras en general son menores pero se “cumple”, en tiempos
récord, con el mandato de desarrollar la participacion social a través del PP.

De esta manera, en la practica la participacion promovida por el sector gubernamental dificilmente logra
permear los asentamientos irregulares (Al), ya que, como dice Flores (2017), suelen ser excluidos de los
procesos oficiales para el desarrollo de la ciudad. La participacidon social en Al se caracteriza por ser
auténoma y se realiza para atender las necesidades basicas como los servicios de agua, luz y transporte
publico, poniendo en un plano secundario las acciones participativas que ayuden a prevenir el riesgo.

Los habitantes y la invisibilizacion del riesgo

Para algunos habitantes de los asentamientos irregulares la prioridad es “tener un espacio para vivir, aunque
sea en situacion de riesgo” (comunicacién personal, marzo 2018). Esta es la expresion de algunos habitantes que
viven sobre los cauces de los rios (Figura 3). Otros simplemente no son conscientes de su situacién pues
adquieren sus viviendas sin ningtin aviso de la situacién de riesgo. Es decir, el riesgo es invisibilizado. Del mismo
modo, los habitantes, al desconocer técnicas constructivas eficientes, construyen sus propias viviendas con
materiales y técnicas cuestionables. Respecto a los servicios basicos, los asentamientos nuevos obtienen el agua
de los pozos que hay en estas zonas, otros la compran y el inico servicio que el municipio dota es el de energia
eléctrica. Con el tiempo, generalmente mediante presiones o negociaciones (a cambio del voto) con el gobierno
en turno, obtienen algunos servicios basicos como el agua potable y el drenaje (éste en particular suelen
obtenerlo a largo plazo). Asi, sus condiciones infraestructurales son deficientes o nulas y, en general, de mala
calidad, profundizando su vulnerabilidad urbana.

Figura 3. Viviendas ubicadas sobre cauce de barranca en la Colonia El Encinar. Fuente: Ramirez Flores (2015).

La vulnerabilidad social empieza desde el perfil socio-econémico de estos asentamientos, el cual se
decanta hacia condiciones de pobreza ya que en promedio tienen salarios de $5,000 mensuales (250 usd)
para sostener a una familia promedio de cuatro habitantes. Estas condiciones limitan su posibilidad de
participar econdémicamente en obras de mejoramiento urbano. A lo anterior se suman practicas que
agudizan el riesgo, por ejemplo, ante la insuficiencia o nula existencia del servicio de recolecta de basura,
es comun que los habitantes de estas zonas tiren sus desechos s6lidos en los cauces de rios y barrancas.
En ocasiones se vuelven zonas de desecho de cascajo de construcciéon. Ambas acciones incrementan no
s6lo la contaminacién del agua sino el riesgo de inundacion.

Por otro lado, se ha detectado que desde su formacién estos asentamientos estan organizados para satisfacer
demandas de regularizacién de la tenencia de la tierra en primera instancia y para la dotacién de servicios
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basicos, dejando en el largo plazo la pavimentacion de calles y habilitacién del poco espacio ptiblico que tienen.
Algunas veces la organizacién es liderada por representantes de organizaciones politicas (por ejemplo, Antorcha
Campesina) quienes, como anota Silverio Ramirez (2021), los controlan y manipulan bajo la promesa de la
gestion de los titulos de propiedad y/o el mejoramiento de sus condiciones urbanas.

Generalmente la regularizacion llega en el corto y mediano plazos, pero los servicios son dotados en
el largo plazo, ya que satisfacer estas demandas en el corto o mediano plazos fragmentaria su control
sobre ellos. Cuando no dependen de organizaciones externas, y la regularizacion de la tierra, asi como los
servicios de luz y agua han sido dotados, la decision de las acciones de mejoramiento depende en gran
medida de los representantes del asentamiento para quienes, en los casos hasta ahora estudiados, la
prevencion del riesgo no es considerado un asunto prioritario, delegando las acciones a los gobiernos
locales, minimizando su situacién de riesgo. Igual que el gobierno, reaccionan en caso de emergencia.

Generalmente realizan acciones parciales paliativas enfocadas a mejorar su entorno, principalmente
en temporada de lluvias, como participar en la limpieza de alcantarillas y en la disminucién del desecho
de residuos sélidos en las barrancas. A veces realizan cunetas para canalizar el agua pluvial, rellenan las
calles con escombro o balastro para disminuir los encharcamientos y, en algunos casos, realizan obras de
infraestructura precaria para canalizar el agua y disminuir la inundacién.

El acercamiento de los habitantes con las autoridades en materia de riesgo es casi nulo. Temen ser
despojados de sus viviendas debido a la carencia de titulos de propiedad y a las notificaciones oficiales
de los que estan en zona de riesgo. Algunos representantes han dirigido oficios a las autoridades para
solicitar apoyo, pero éstas, en general, no responden o si responden no hay acciones concretas.

Durante los trabajos realizados con los habitantes para influir en la toma de consciencia de que estan en
zona de riesgo, algunos habitantes y sus representantes han expresado que la universidad les genera mas
confianza que las autoridades y que se sienten mas seguros de ser escuchados cuando esta de por medio
entre ellos y las autoridades. También se observa su interés creciente y disposiciéon para desarrollar
acciones conjuntas con las autoridades locales a pesar de la desconfianza que sienten hacia ellos.

Como algunos lo han mencionado, lo que esperan de las autoridades es un apoyo minimo,
principalmente para contar con materiales, pues tienen la capacidad de organizarse y trabajar
colectivamente, como se observa en el siguiente comentario: “queremos [por parte de las autoridades]
aunque sea el material, nosotros ponemos la mano de obra” (informacién verbal, 10 de febrero de 2020).
No obstante, también estan abiertos al didlogo para generar estrategias y acuerdos que les permitan, de
manera conjunta, mejorar las condiciones de sus colonias.

Deconstruyendo el riesgo, un avance incipiente

Tomando en cuenta que la colaboraciéon permite avanzar hacia el mejoramiento de las condiciones
urbanas en los asentamientos ubicadas en zonas de riesgo, se han llevado a cabo acciones con habitantes
y proteccion civil municipal. Entre las acciones prioritarias, para incidir en el inicio de los procesos de
deconstruccion del riesgo de inundacién, estan el desarrollo de actividades para informar y concientizar
a los habitantes sobre la importancia de contar con acciones preventivas.

Inicialmente se informa sobre la situaciéon de riesgo y vulnerabilidad, no solamente para que
identifiquen los diferentes puntos de riesgo, sino también para enriquecer los diagnésticos y las propuestas
de mitigacién y adaptacion (uso de tecnologias alternativas, revegetacion de bordes de rios, uso de muros
de aluvidn, espacios publicos adaptados para las inundaciones, jardines de lluvia, etc.). Se ha observado que
la participacion tiende a ser pasiva y timida en la etapa de elaboracion del diagndstico y las propuestas, sin
embargo, cuando se realizan acciones operativas la participacion se vuelve mas entusiasta.

Un publico importante son los nifios. En algunos casos se ha aprovechado una escuela para darles
platicas que les ensefien el significado del riesgo y las medidas preventivas que se pueden tomar. Se han
desarrollado acciones, involucrando a habitantes de todas las edades, de limpieza, reforestacién e
implementacién de barreras vivas que han sido clave para disminuir la erosién, favorecer la absorciéon y
encauzar el agua pluvial, lo que hace mas dindmica y plural la participacién.
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Se parte del principio de que el acceso a la informacién sobre su situacién de riesgo y el desarrollo de acciones
concretas con los habitantes despiertan su interés y consciencia en torno a laimportancia de desarrollar acciones
conjuntas que involucren a diferentes actores, principalmente a los sectores gubernamental y social.

Uno de los principales resultados del trabajo con los habitantes ha sido la incipiente toma de
consciencia y, en algunos casos, la iniciativa de organizacién (o reorganizacién) de vecinos para dar
seguimiento a las acciones propuestas en los proyectos.

Las limitantes del frabajo colaborativo

Se identifican algunas limitantes claves que ralentizan los procesos de colaboracién. En principio
estan las de caracter financiero de parte de las autoridades, quienes dificilmente destinan presupuestos
para los asentamientos periféricos (hasta el momento s6lo ha donado vegetacion, arboles frutales
principalmente). Por parte de los vecinos la cooperacidon econémica es minima, a veces nula, debido a sus
bajos ingresos y a que en varios casos desconfian de sus lideres en el manejo de los recursos.

Otro aspecto importante es la pérdida de confianza por parte de los habitantes hacia las autoridades para
trabajar conjuntamente. Muchos han externado en diversas ocasiones que las autoridades los decepcionan
pues solamente los visitan en periodos electorales a “tomarse la foto y a hacer promesas que casi nunca
cumplen” (informacidén verbal, 1 de junio 2017). En este tltimo punto destaca que ganar la confianza por
parte de los habitantes es un proceso lento en el que las instituciones educativas juegan un rol fundamental
como intermediarios para el restablecimiento de los vinculos entre gobierno y sociedad civil.

Conclusiones

Las vulnerabilidades institucional y social han contribuido fuertemente a agudizar la construccién del
riesgo de inundacién en las zonas periféricas. La invisibilidad de los asentamientos irregulares en dicha
materia dentro de la politica publica es un hecho afianzado desde las instancias gubernamentales,
quienes suelen minimizar y a veces anulan la atencién a pequena escala. A esto se suma la permanencia
de la visiéon naturalista del fenémeno, manera facil de delegar la responsabilidad a los eventos
climatolégicos. No se puede omitir que existe un avance incipiente en materia preventiva al reconocer la
necesidad de desarrollar acciones para ello. Sin embargo, la practica contintia siendo ante la emergencia.

Se encuentra que los sectores publico y social atienden el riesgo durante la emergencia y desarrollan un
trabajo participativo de manera paralela. El gobierno da cumplimiento a los principios de participaciéon y
colaboracion con el sector social desarrollando actividades “participativas” con el presupuesto participativo,
pero atender el riesgo no es prioritario. La poca vinculacién que se encontré entre los dos sectores suele ser
manipulada por grupos de poder intermediarios quienes condicionan las mejoras a cambio del voto.

Las condiciones de la participacién son practicamente nulas pues no existen espacios especificos para
realizarla, los tiempos son cuestionables y los habitantes muchas veces no conocen los canales de comunicacién
o formas de acceder a los procesos participativos. Esto da pie a debates y colaboraciones magras, mas de caracter
escenografico que de participacién, colaboracién y negociacién para la toma de decisiones.

Por su parte, en los asentamientos irregulares (Al) se encontrd que hay estructuras organizacionales
bien definidas a través de las cuales realizan reuniones en espacios improvisados dentro de sus colonias,
toman decisiones y atienden lo urgente, es decir, garantizan la propiedad de sus viviendas y buscan tener
los servicios basicos, invisibilizando asi el riesgo.

Es en el proceso de construccion del riesgo donde se observa una agudizacién inconsciente del riesgo
por parte de los habitantes al intentar satisfacer sus necesidades mas basicas. Los gobiernos locales,
desde la planeacion, hacen caso omiso al desarrollo de acciones especificas en estas zonas para disminuir
el riesgo bajo el argumento de haber sido superados por el crecimiento ilegal periférico ante la falta de
recursos, principalmente financieros y humanos. De esta manera, el crecimiento urbano vulnerable se ha
ido convirtiendo en la manera natural de expansién de la ciudad.

urbe. Revista Brasileira de Gestdo Urbana, 2022, 14, 20210265 12/15



Deconstruir el riesgo de inundacion en la periferia urbana, la urgente accién participativa

Para la deconstrucciéon de las vulnerabilidades sociales e institucionales es necesaria la
concientizacidn de los actores involucrados, la cual nos permitiria observar, analizar y entender mejor
co6mo hemos construido el riesgo y que, con ello, se transite hacia soluciones colectivas innovadoras y
paradigmaticas. No basta con tener la esperanza de que haya voluntad politica. Se requiere un enfoque
de responsabilidad institucional que impulse condiciones presupuestales participativas, canales de
comunicacion y espacios de debate incluyentes que apoyen el trabajo articulado y coordinado, asi como
el aprovechamiento de las estructuras de organizacion existentes en los Al que den paso a una acciéon
participativa eficaz. Se debe entender que el didlogo y la negociacién son de larga data y deben traspasar
los periodos administrativos. Es importante sefialar que se requieren estudios enfocados a desarrollar
alternativas concretas de vinculacién entre ambos sectores que enriquezcan los actuales procesos
participativos y permitan visualizar el riesgo para las personas directamente afectadas.

Aunque el camino se vislumbra lento, el trabajo desde la universidad resulta un aliciente y un motor
fundamental para impulsar la consciencia de los diferentes actores que permitiria sembrar condiciones de
trabajo colaborativo. De acuerdo con Wilches-Chaux (1993) se trata de dignificar la Vida como fin tltimo, por
medio del fortalecimiento de la autonomia comunitaria como estrategia para conectar ese proposito con nuestra
realidad. Necesitamos sensibilizar nuestro pensamiento para repensar nuevas formas de reconstruccién de la
periferia. Este podria ser el inicio de cambios profundos que nos permitan avanzar mas alla de las soluciones
convencionales instauradas por los gobiernos locales y aceptadas por la sociedad en general.

Declaracion de disponibilidad de datos

El conjunto de datos que respalda los resultados de este articulo esta disponible en SciELO DATA y
se puede acceder a él en https://doi.org/10.48331/scielodata.Y2KYX1
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