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RESUMEN

El dafio que han generado en el territorio mexicano los fendmenos hidrometeorolégicos, se inserta en el constante
crecimiento, tanto en intensidad como en frecuencia, de los impactos de amenazas a comunidades costeras en la escala
global y se agudiza mediante las particularidades territoriales y los modos de habitar. Las inundaciones condicionan a la
poblacién, quienes coexisten en entornos vulnerables, condicionados por sistemas, infraestructuras y programas de
gestidn rebasados ante escenarios de riesgo. La gestion del riesgo, desde el enfoque de prevencidn, requiere estrategias
integrales, que asuman la complejidad de los entornos naturales e integren su capacidad de reducir el impacto que
amenazas generan sobre las ciudades. El enfoque de prevencion dentro de politicas de ordenamiento territorial no
distingue entre la gestién de prevencidn con la emergencia o desastre, en este vacio se refleja el alcance limitado de
politicas de gestidn de riesgos y desastres a nivel internacional, ante cualquier tipo de amenaza sin importar su origen. A
pesar de vivir en una sociedad del riesgo, la ruta se inclina hacia la adaptacidn por encima de la prevencién, bajo una visién
econdmica y nunca integral, reduciendo a la poblacién a ser un indicador dentro de los procesos que rigen un mercado
global. La prevencidn del riesgo dentro de un esquema de gobernanza dentro de las politicas publicas en el desarrollo de
la ciudad, implica reducir la probabilidad de que amenazas impacten a comunidades y dotarlas con herramientas para
tomar decisiones ante cualquier escenario. La capacidad de preparacién y respuesta, ante estos fendmenos, requiere
inclusion social e identificar grupos vulnerables para establecer estrategias diferenciadas de prevencion en el territorio.
Ante estas necesidades, se propone un modelo de decisién integral de riesgo que considera las diferentes etapas en las
gue se requiere analizar y caracterizar fendmenos hidrometeoroldgicos sobre el territorio de la ciudad de Veracruz y sus
habitantes, entender la complejidad de esta relacidon para establecer condiciones que identifiquen zonas expuestas y
grupos vulnerables, para integrar estrategias de disefio urbano ante los escenarios de riesgo. La construccion del modelo
requiere generar un marco de evaluacién de los procesos y lineamientos que se desarrollen en la escala urbana municipal
para coadyuvar en la deconstruccién del riesgo. Se trata de un modelo ciclico y multidisciplinar que busca generar
estrategias de mitigacidon desde una perspectiva integral y sostenible.



INTRODUCCION

La incidencia y destruccién que han causado los fendmenos hidrometeoroldgicos? al territorio mexicano y en particular al
estado de Veracruz, se insertan en los procesos de construccion del riesgo asociados al calentamiento global, efectos que
se intensifican debido a las caracteristicas del territorio y a las formas en que se habita. Los efectos que tienen las
amenazas sobre las ciudades costeras se reflejan en los modos de vida de la poblacidon, que coexiste en entornos expuestos
o vulnerables al riesgo. Los sistemas e infraestructuras urbanas cuyo objetivo es resguardar a la poblaciéon se ven
superados por la intensidad de los eventos, ademads de los débiles modelos de decisidon y herramientas existentes para
responder ante riesgos y desastres.

Este proyecto de investigacidn surge de un interés por entender el territorio natural y los efectos que existen por la
relacion entre los ecosistemas, como el sistema lagunar interdunario en Veracruz, con las comunidades que se han
asentado sobre estos entornos y los efectos que tienen las amenazas sobre ellos, la forma en que este tipo de relacién
genera beneficios mutuos y también condiciones de exposicién ante eventos predominantemente hidrometeoroldgicos.
Entender dicha relaciéon permite acercarse a buscar nuevas perspectivas que generen estrategias de mitigacion desde la
prevencion del riesgo. En este documento se propone construir un modelo de decisidon para acercarse a alcanzar el
objetivo de crear escenarios habitables, desde el urbanismo, para mitigar la vulnerabilidad en una ciudad costera como el
municipio de Veracruz.

Veracruz es una ciudad costera localizada el Golfo de Meéxico, estd expuesta a los efectos de amenazas
predominantemente hidrometeorolégicas como las tormentas tropicales y frentes frios, donde cada afio se presentan
lluvias e inundaciones que generan situaciones de emergencia; la accion de las autoridades ha logrado evitar muertes a
través de la gestidn correctiva en contingencia, sin embargo, los costos por la recuperaciéon de los dafios son cada vez mas
altos, ya que la accién se enfoca en la emergencia y no se le presta importancia a los beneficios que aporta la gestion
desde la prevencién.

La tendencia muestra que los gobiernos se han enfocado en la generacién de mecanismos de recolecciéon de recursos
econdmicos y capital para financiar la recuperacién y reconstruccion de un eventual impacto de un fenédmeno sobre
ciudades urbanas, con base en datos del PNUD (2014), donde se muestra que los desastres han generado grandes costos
econdmicos, sobre todo para los paises de Latinoamérica, donde en un periodo del 2005 al 2012, mas de 240 mil personas
murieron debido a un desastre, sumando perdidas econdmicas por mas de 85 mil millones de ddlares estadounidenses y
mas de 57 millones de afectados; estos datos indican que ademas de la voluntad de la poblacién para prepararse para los
riesgos, se requiere alto capital financiero que permita que las recuperaciones, ante eventuales desastres, sean rapidas
para evitar colapsos en los sistemas sociales y econémicos que rigen la actividad cotidiana de la comunidad.

La prevencion? como eje principal en la gestidn de los riesgos requiere de estrategias integrales que, ademds de buscar
reducir la probabilidad de que se concreten desastres, integren los beneficios que aporta la complejidad de los entornos
naturales y su capacidad de dotar, a través del aprovechamiento de servicios ambientales, medidas basadas en la
naturaleza y estrategias de gestidn urbana para reducir los niveles de exposicién en las comunidades.

En la revisidn de la literatura se presentan tres situaciones que generan confusidn dentro de la gestidn integral del riesgo
y desastre:

e La falta de definicién de un marco general de conceptos que delimite cada etapa que interviene en los procesos
de manejo y que estan condicionados por las caracteristicas especificas de cada amenaza en particular y de los

1 Fenémeno hidrometeorolégico es un elemento asociado a procesos naturales de tipo atmosférico, relacionado al ciclo del agua, los
vientos, las variaciones en la presion y zonas térmicas. Se asocia a desastres vinculados a las precipitaciones. SEDATU, Atlas de riesgos.
Riesgos naturales de origen geoldgico, vulnerabilidad ante fendmenos de origen hidrometeorolégico (México: SEDATU, 2013).
Disponible en: www.municipium.mx/atlasderiesgos/sanmigueldeallende/vulnerabilidad.php [consultada el 22 de mayo de 2017].
2 Actividades tendentes a evitar el impacto adverso de amenazas, y medios empleados para minimizar o reducir los desastres ambientales,
tecnoldgicos y biol6gicos relacionados con dichas amenazas.
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periodos en los que se encuentre el proceso, el antes, durante y después. A pesar de ello, el enfoque predominante
se orienta hacia la reaccién desde la contingencia y emergencia por encima de la prevencion.

e La desconexion entre los procesos de analisis y diagndstico de las amenazas con los programas y protocolos de
manejo, donde los primeros muestran una considerable mejoria a través de los afios, principalmente por la
insercién de los sistemas de informacidon geografica dentro de las plataformas de vigilancia y estudio de los
fendmenos; es en el caso de los programas de manejo que el avance no se refleja debido a que la construccién de
estos se le adjudica a autoridades municipales que carecen de una formacién académica especializada o donde
los propios materiales son inoperables pues no corresponden con las necesidades locales, ya que se elaboraron
en escalas estatales o nacionales.

e La ausencia de medios y recursos para evaluar los programas y estrategias de manejo de riesgo, existe una gran
cantidad de planes de manejo, modelos y protocolos para abordar los desastres, sin embargo, no hay elementos
qgue permitan identificar los niveles de éxito y los alcances de estos una vez aplicados.

El estado del arte, sobre los modelos de prevencién de riesgo, indica que el enfoque de prevencion dentro de las politicas
de ordenamiento territorial no esta consolidado, existen ambigliedades en la normatividad con el uso de términos y no
se distingue entre la gestidn de la prevencion del riesgo con la emergencia o desastre, asi como la vinculacién del territorio
y su comportamiento como elemento primordial en las guias de accién en el manejo urbano, y la vision de integraciéon
sistémica en la construccion del riesgo. Para la ciudad de Veracruz, la construccién de un modelo de gestion integral de
prevencion de riesgos, tiene el potencial para establecer estrategias de mitigacion para generar entornos habitables, con
la capacidad de contar con condiciones para manejar los efectos que generan las tormentas tropicales y las inundaciones.

La experiencia adquirida por las autoridades en materia de desastres ha puesto sobre la mesa la necesidad de acciones de
mitigacién, sin embargo, deben llevarse a cabo con una perspectiva integral, identificar los factores con mayor relevancia
dentro del proceso de desarrollo de modelos de prevencidn aplicables en un territorio bajo constante transformacién, los
medios para su instrumentacién y aplicacidon, ademads del desarrollo de esquemas de evaluacion para construir nuevos
aprendizajes fundamentados en el conocimiento cientifico.

Las herramientas vigentes hacen un diagndstico fisico del territorio urbano, cuya respuesta recae en acciones de
intervencién con infraestructura costosa a través de obra civil que reducen los efectos de los frentes frios, inundaciones y
tormentas pero eventualmente requieren de mucha inversiéon en mantenimiento y no necesariamente responden a las
necesidades de la poblacidn expuesta, ademas que se han visto superados por el aumento de eventos de tipo intensivo y
extensivo.

En este documento se plantean los pasos para una caracterizacién territorial que vaya mas alla de los procesos vigentes,
y pueda plantear la elaboracidn de mapas integrales. Estos mapas se elaboran para identificar zonas expuestas a amenazas
y el comportamiento de sus efectos sobre el territorio, entornos naturales bajo presiones, el analisis de las comunidades
vulnerables y adaptables a través de la implementacion de instrumentos de evaluacién de percepcion del riesgo, lo cual
sirve para establecer una cartografia que englobe aspectos de la vulnerabilidad, fisica, ambiental y social.

Dentro de la perspectiva del urbanismo, es necesario el desarrollo de un modelo de decisidn de prevencidn integral, que
asuma los procesos que intervienen en el desarrollo de la ciudad de forma sistematica, diferenciada y ciclica, con el objeto
de establecer estrategias de manejo que busquen mitigar el riesgo en zonas expuestas y que doten de herramientas para
grupos vulnerables para entender la complejidad del comportamiento del territorio donde habitan.

El alcance de este proyecto propone una estructura metodoldgica que construye un modelo de decision, con una vision
integral que incluye herramientas y recursos de diferentes campos de conocimiento, como la psicologia ambiental, la
geografia y el urbanismo, distribuyendo sus aportaciones en cada fase para analizar el territorio, su relacién con los
fendmenos hidrometeorolégicos, los niveles de exposicion al riesgo que presentan sus comunidades y los asentamientos
que los habitan. Un modelo integral tiene la finalidad de generar medidas de mitigacidn del riesgo, sin embargo al ser un
proyecto de investigacién académico cuyos alcances son técnicos y tedricos, se proponen lineamientos para evaluar los
alcances del modelo, a través de marcos de indicadores basados en gobernanza institucional, aplicados en el contexto del
territorio y de las comunidades de la ciudad de Veracruz.



Las ciudades se encuentran en constante cambio, sus habitantes y sus entornos experimentan transformaciones con el
paso del tiempo debido a diversos modos de vida y a las actividades que se llevan a cabo para generar condiciones
habitables, sin embargo, estas actividades han dejado de lado la dindmica natural de sus ecosistemas y su territorio,
descartando el potencial que estos entornos prestan a las comunidades, como servicios ambientales y el cardcter que
define la identidad de la ciudad y de sus habitantes mediante el paisaje. Los modos de habitar la ciudad se alejan de la
relacién cordial con los entornos naturales que se encuentran dentro de los procesos urbanos y de la ciudad misma, lo
gue ha generado condiciones de vulnerabilidad, que finalmente recaen sobre las comunidades que las habitan.

La exposicién al peligro, a amenazas y el aumento de los riesgos ante fendmenos climaticos, como consecuencia de las
actividades humanas, han puesto al ser humano en una crisis que precisa acciones contundentes para garantizar sus
modos de vida. Coexistir con la naturaleza requiere de responsabilidades y de un balance que permita llevar a cabo los
ciclos de los ecosistemas, no solo para garantizar los beneficios de los servicios ambientales, sino para evitar desastres.
Los fendmenos naturales cumplen un papel dentro de los ecosistemas, para que sea considerado desastre se requiere un
sujeto expuesto al riesgo y que este carezca de los medios para poder evitarlo o enfrentarlo.

Los desastres que comunmente consideramos desastres naturales, son en realidad una construccion social que parte de
la posibilidad de que un fenédmeno afecte a un sujeto o grupo de sujetos expuestos, son las mismas actividades humanas
las que han generado el aumento de este riesgo potencial ante los impactos y corresponde a los seres humanos generar
condiciones que permitan reducir esa posibilidad y mitigar el riesgo.

Ante el inminente impacto de amenazas, se recurre a conceptos que ayudan a comprender la problematica, sin embargo,
existen vacios y confusiones en los alcances de estas definiciones y la forma en que estas se aplican dentro de las
estrategias, principalmente porque estos eventos al ser construcciones sociales, intervienen elementos como la politica,
la economia y la cultura, mismos que delimitan los enfoques de accién en cada caso y en cada sitio. Las definiciones de
riesgo hablan de la probabilidad de que un evento afecte determinada comunidad o zona expuesta, y las de desastre
implican que se trata de un estado donde un evento ya generd afectaciones a determinada comunidad (UNISDR, 2009),
bajo estos argumentos, se pueden distinguir los términos que mds se apegan a los dos enfoques antes mencionados.

Enfoque de términos en etapas de gestion
Enfoque Gestion integral de riesgos Gestion integral de desastre
Términos Educacidn Adaptacion
Prevencion Emergencia
Planificacién Reconstruccion
Mitigacion Resiliencia

Tabla 1. Enfoque predominante en conceptos dentro del manejo de los riesgos y desastres. Elaboracion propia.

El primer paso es distinguir los dos conceptos: el riesgo y el desastre y establecer que la gestidn de cada uno tiene
diferentes enfoques y alcances, la ruta que se ha tomado es abordar los fenédmenos desde la perspectiva de la emergencia,
misma que implica la inminencia de un impacto sobre determinado sitio y que requiere acciones a corto plazo. Sin
embargo, se ha dejado de lado el enfoque de la prevencion, la cual recae dentro de la gestion del riesgo, al ser una
posibilidad y no un hecho inminente, requiere consolidar estrategias en materia de prevencion, para mitigar el riesgo y
evitar que este se vuelva una emergencia o un desastre.

Este proyecto se enfoca en generar un modelo de prevencion integral de riesgos, desarrollado para un caso especifico, la
ciudad de Veracruz, y responda a las caracteristicas del lugar y a sus principales amenazas, los fenémenos
hidrometeoroldgicos, como las lluvias intensas, los huracanes y las inundaciones. El enfoque integral busca una respuesta
desde el urbanismo, pero esta debe ir fundamentada y respaldada desde una perspectiva multidisciplinar, que incluya
aspectos de otras disciplinas y dreas de conocimiento, considerando los lenguajes y alcances de cada una y que proponga
uno como resultado de esta investigacién.



Los fenédmenos hidrometeoroldgicos mds comunes son las lluvias, al intensificarse estas se pueden manifestar debido a
las condiciones en las que se conforman las tormentas tropicales, y pueden llegar a convertirse en huracanes debido a la
intensidad del viento, estos son eventos extremos son un tipo de riesgo intensivo que generan una alta destruccién en
términos de niumeros de muertes y de dafios econdmicos. Los huracanes, ciclones y tifones son el mismo fenémeno, pero
se distinguen por la forma en que se les denomina en las diferentes zonas geograficas, en el Atlantico y en el Pacifico del
noroeste se les denomina huracanes, en el Pacifico noreste se le conoce como tifones y en los océanos Pacifico e indico
se les llama ciclones.

Afo con afio, el continente americano recibe el impacto de huracanes en las costas del Atlantico y el Pacifico, sélo
superado por el continente asidtico y existen indicadores de que estos fendmenos estan aumentando en cantidad y en
intensidad (EM-DAT, 2018).
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Imagen 1. En 2017, en América fueron afectados por huracanes el Golfo de México y el Caribe, siguiendo a Asia. (EM-
DAT, Natural disasters in 2017: lower mortality, higher cost, 2018) Modificado de EM.DAT.

La tendencia en la intensidad y frecuencia de huracanes se encuentra en aumento, en el pasado estos fendmenos se
suscitaban en zonas costeras cada década, en contraste con los ultimos afos donde se han formado tormentas con mayor
frecuencia. La temporada de huracanes del Atlantico en 2017 establece un precedente (Pais, 2017), con la sucesion
progresiva de huracanes, en orden, Harvey, Irma, José y Maria, generaron afectacidon en paises como México, Estados
Unidos, Puerto Rico y Cuba.

Los huracanes son la mayor amenaza para el continente y pueden dejar perdidas econdmicas y grandes consecuencias
sociales, pues no solo se trata de manejar el impacto del huracan, sino de desastres provocados por estos, como las
inundaciones urbanas y los colapsos en presas (EM-DAT, The constant influence of hurricanes, 2017). Con base en los
escenarios futuros de cambio climatico, el IPCC (2007) menciona que, debido al calentamiento de las aguas superficiales
del mar, los ciclones tropicales se vuelven mds intensos (vientos mas fuertes y lluvias mas intensas) y que no es probable
la reducciéon en el nimero global de ciclones tropicales.



Huracan Fecha Paises afectados Num. Total de Muertes
Mitch Octubre- Honduras, Nicaragua, El Salvador, 18820
Noviembre 1998 Guatemala, Belice, México, Costa Rica,
Panama
Fifi Septiembre 1974 Honduras, Belice 8000
Flora Septiembre- Haiti, Cuba, Republica Dominicana, 7191
Octubre 1963 Trinidad y Tobago, Jamaica, Granada,
Bahamas
Galveston Septiembre 1900 Estados Unidos 6000
San Felipe/ Okeechobee | Septiembre 1928 Guadalupe, Estados Unidos, Puerto 4136
Rico, Montserrat, St. Kitts y Nevis

Tabla 2.Tormentas tropicales mds mortales en el continente americano antes del ailo 2000 (EM-DAT, 2017).

En el continente americano, el huracdn Mitch, que impacté en 1998, afecté a Honduras, Nicaragua, El Salvador,
Guatemala, Belice, Costa Rica, México y Panama, ha sido la tormenta tropical mas destructiva desde 1900.

La temperatura es un elemento clave en el aumento de la intensidad y velocidad de los vientos de los huracanes, debido
al calentamiento de la superficie ocednica, produce mas humedad y mayor energia. En septiembre de 2017, la
temperatura aumentd mas de 3°C, lo cual explica la fuerza de Harvey e Irma. De acuerdo al Centro Mario Molina (2017),
a mayor temperatura, la incidencia y peligrosidad de tormentas aumenta y la frecuencia de tormentas de baja intensidad
disminuye. La capacidad del aire célido para contener vapor de agua provoca que regiones secas sean mas secas, mientras
gue regiones humedas sean mas hiumedas (Mundial, 2013). Esto refuerza la probabilidad de que la intensidad y frecuencia
de fendmenos de precipitacidon extrema, como huracanes y tormentas tropicales, aumenten en latitudes medias y zonas
tropicales humedas, el Golfo de México presenta mayores probabilidades de que se formen tormentas, afectando
ciudades costeras como Veracruz (Summary for policymakers, 2013).

El calentamiento global relacionado por el aumento de temperatura, es uno de los retos que debe enfrentar la humanidad,
a raiz de las actividades antrépicas y del crecimiento urbano sobre el territorio natural, situacién que aumenta el riesgo
ante el impacto de eventos climaticos como huracanes y sus consecuencias como las inundaciones. Se ha registrado el
aumento en la velocidad maxima del viento en huracanes potentes, debido a que existe una tendencia en los mares que
presentan mas calor le inyectan energia a las tormentas y las intensifican (Elsner, Kossin, & Jagger, 2008). El huracan
Patricia, de 2015, establecio un récord de velocidad maxima del viento en el Atlantico Norte con 346 kildmetros por hora,
mientras que en 2016, el ciclon Winston rompia récords como el mas intenso del hemisferio sur (Sneed, 2017).

La poblacién expuesta a amenazas hidrometeorolégicas se encuentra en mayor riesgo por el aumento de su frecuencia,
se registran tensiones por el clima, como la variabilidad de las estaciones, patrones de precipitacion atipicos, e inciden
sobre los medios de vida en comunidades vulnerables por modificaciones en su entorno (Turnbull, 2013). En ese sentido,
de acuerdo a CONEVAL3 (2013), 24.9 millones de personas no cuentan con acceso a servicios basicos, tanto a nivel de la
vivienda como en equipamiento e infraestructura urbana, esto aumenta la probabilidad a que los servicios urbanos
colapsen ante la inminencia del impacto de una amenaza.

Debido al valor que significan los servicios ambientales de los ecosistemas y sus recursos, la ciudad costera ofrece
oportunidades para el desarrollo socioecondmico, en la industria, turismo, transporte, agricultura, acuicultura y
pesquerias. Razon por la que 53% de la poblacidn en el mundo vive a menos de 200 km de la costa y esta cifra ha
aumentado de forma exponencial (Tejeda A., 2010). El aumento en la densidad de poblacién y la expansién urbana sobre
el territorio de forma irregular aumentan el costo y el tiempo de preparacidon de medidas preventivas de riesgo, ademas
las limitaciones institucionales, financieras y tecnoldgicas conllevan a que las ciudades costeras sean consideradas
vulnerables a fenédmenos asociados al clima.

3 Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social.



Los procesos urbanos detonan el crecimiento de las ciudades, las cuales demandan exponencialmente mayores superficies
de territorio, saturando los servicios ambientales de ecosistemas, rompiendo el equilibrio de los sistemas naturales
generando condiciones de riesgo, esto propicia que los fendmenos hidrometeoroldgicos sean un peligro latente para la
ciudad. El aumento en la vulnerabilidad urbana conlleva mds implicaciones, las ciudades contribuyen al cambio climatico
con el 70% del total de las emisiones de gas de efecto invernadero GEI (HABITAT, 2011) por lo que la expansion de la
ciudad incide sobre la temperatura y el clima local y global. Por otra parte, respecto al clima, se establece que en escala
diaria y estacional, la frecuencia de temperaturas extremas calidas va en aumento, mientras que los extremos frios seran
menos frecuentes en las regiones continentales (IPCC, Summary for policymakers, 2013). La impermeabilizacién en zonas
urbanas genera fendmenos como las islas de calor que aumentan la temperatura, lo cual incide en temporadas de lluvias
aumentando su intensidad, ademas de reducir la capacidad de filtracion, provocando que se formen zonas inundables.

Los desastres se manifiestan con mayor intensidad y frecuencia y sobre todo de forma mas cotidiana, donde los principales
eventos estan asociados al tipo hidrometeoroldgico, sin embargo, con base en datos estadisticos globales, como en la
imagen 2, se puede observar que se trata de un crecimiento gradual desde diferentes origenes, el afio 2020 se encuentra
en el centro del debate ya que acumuld un nimero mayor de eventos que los que se dieron desde el 2000 al 2019.

Occurrence by disaster type: 2020 389
compared to 2000-2019 annual average In 2020
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Imagen 2. Comparativa de ocurrencia por tipo de desastres globales de 2000-2019 con eventos en 2020.
Fuente: (McClean, 2021)

La expansién urbana sobre el territorio integra poblaciones menores a través de la edificacion de suburbios que se vuelven
auténomosy dependientes econdmica y administrativamente de la ciudad central, y que en la mayoria de los casos ocupan
zonas expuestas al impacto de fendmenos naturales, sobre escurrimientos o reservas (Presidencia de la Republica, 2013).
Este proceso irregular, se basa en modelos econdmicos que responden a mercados y visiones utilitaristas; a raiz de la
expansion, aparecen desarrollos discontinuos, llamados ciudades borde*, en zonas de conurbacién municipal o alrededor
de las zonas metropolitanas (Cerda, 2007).

Estas transformaciones urbanas, de deslocalizacion de usos de suelo, modifican patrones de vida de la poblacién, en
indices de consumo energético y en el impacto ambiental sobre el territorio. Los principales cambios que presenta la
ciudad costera en la cobertura del suelo por la expansién urbana, son la disminucidn de la vegetacién de dunas costeras
y la contaminacién de las lagunas y esteros (Ramirez E. D., 2010). Esta transformacion del territorio aumenta la
vulnerabilidad ante el riesgo, sumando su altura con respecto al nivel del mar, cuando un evento impacte, sin barreras
que reduzcan la intensidad del impacto, los efectos se distribuyen dentro de la ciudad.

4 Ciudad borde o Edge City, establecidas como puntos de concentracion de provision de servicios, burocracia y comercios, donde no existe una
relacion funcional con el nicleo urbano central, sino que se localizan en un lugar nuevo, aislado en un espacio suburbano sobre la periferia (Garreau,
1991)
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Justificacién

En las ultimas tres décadas, la capacidad tecnolégica para monitorear los huracanes ha mejorado significativamente, y con
ello el nimero de victimas ha podido disminuir en algunos casos. La tecnologia permite identificar una depresién tropical
y monitorear en tiempo real el huracdn, incorporando modelos de alerta temprana que dan movimiento a las plataformas
de proteccidn civil, estos sistemas se usan en México desde el afio 2000 y se le denomina SIAT CT (Sistemas de Alerta
Temprana para Ciclones Tropicales) (Proteccion Civil, 2019). El mayor avance se ha dado en los Estados Unidos, y la
tecnologia se ha podido utilizar en paises en desarrollo gracias a las politicas internacionales que permiten compartir
informacién desde diferentes centros de monitoreo. La respuesta de los gobiernos y actores decisivos, en el tema del
riesgo a nivel global, ha sido desde la contingencia, una vez sucedido el impacto, existe una respuesta en materia de
rescate, recuperacidén y reconstrucciéon. En contraste, instituciones internacionales como la ONU (HABITAT, 2011),
plantean diferentes enfoques hacia la prevencion, mediante la aplicacién de medidas de adaptacion y mitigacién del
riesgo.

Con base en informacién del estado del arte, sobre los modelos de prevencién de riesgo, la capacidad de respuesta de
autoridades hacia las amenazas muestra niveles de diferenciacion que dependen del valor y potencial econémico de la
ciudad, lo que condiciona los canales y mecanismos de proteccidn civil. Persiste en el manejo el enfoque de contingencia
y adaptacién con respecto a la prevencién. Son relevantes los procesos metodolégicos para la estructuracién de un modelo
integral de riesgos, se consideran procedimientos que definen mapas de riesgo pero estos se enfocan en una escala
regional, los cuales vinculan a esquemas tedricos para realizar pruebas sobre distintos casos de analisis, desde la
recopilacion de informacidn, el analisis de la morfologia territorial, los ensayos técnicos y la integracion de métodos para
evaluacidn de riesgo. A nivel urbano, estos mapas de riesgo se encuentran muy limitados y carecen de informacion actual
y congruente con la realidad que vive el habitante, estos mapas urbanos adaptan aspectos de los regionales pero dejan
de lado especificidades, necesarias para establecer analisis puntuales a nivel colonia o ageb.

Un modelo de decisidn consiste en una serie de abstracciones de la realidad, donde se plantea una idea u objetivo en
especifico, aunque no necesariamente contiene elementos de dicha realidad, se trata entonces de “la seleccién de un
conjunto de variables y la especificacion de sus relaciones mutuas, con objeto de representar algin sistema o proceso
real, en todo o en parte (Kotler & Armstrong, 2000)”. Existen distintos tipos de modelos (Cano & Olivera, 2008), en el
ambito de la preparacion, planificacidn y manejo, que se clasifican de acuerdo a su propdsito como descriptivos y de
decision, y en su técnica, estdn los verbales, graficos y matematicos. Estos modelos tienen enfoques especificos, pero
guedan rezagados en sus alcances de desarrollo integral.

La construccién de modelos de manejo de riesgo hidrometeorolédgico se desarrollan en tres grandes rubros de forma
secuencial.

e ETAPA 1.- El proceso de medicidon de variables que implican el concepto del riesgo, mediante herramientas tecnolégicas
y sistemas que permiten conocer el origen de los fendmenos y su comportamiento al interactuar con el territorio. Se
establecen sistemas de alerta y un marco referencial ante la ocurrencia de fenédmenos en determinado lugar y los
posibles escenarios de riesgo, se trata de la recopilacién y andlisis de datos.

e ETAPA 2.- Es donde se presenta el evento, mediante el uso de protocolos de protecciéon civil, resguardo vy
mantenimiento de infraestructura a partir del periodo de retorno de cada evento y planes de gestion de recursos que
se relacionan con los niveles del impacto y la estimacidon del dafio generada por evaluaciones previas. Se trata de
mecanismos de contingencia, mismos que se activan ante la inminente llegada del fenémeno y su tiempo de impacto.

e ETAPA 3.- Es la evaluacion y el reporte de dafios fisicos que se generaron durante el evento. El enfoque de mediciones
y estrategias de manejo se queda en el plano de la contingencia, la prevencidn se delimita a partir de escenarios de
riesgos. El objetivo de esta etapa es rehabilitar y reconstruir de acuerdo al grado de dafio que se presentd. No se
abunda en el tema de la evaluacion de los modelos ni de la retroalimentacién de los mismos, cada evento se asume
como un caso por separado, aunque quedan ciertos lineamientos que se establecen en las medidas estructurales y
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medidas denominadas blandas de proteccidn civil, como el reforzamiento de estructuras o la agilizacién de tramites
burocraticos.

Estos modelos de medicién tienen enfoques especificos y dependen del uso final para el que se requiere la informacion,
es decir, la prediccidn de las trayectorias de huracanes. Son herramientas que ordenan y categorizan informacion, sirve
para establecer estrategias de preparacién y de proteccidn civil en zonas vulnerables, estimar riesgos para definir el disefio
de pdlizas de seguros y reforzar infraestructura que pudiera ser vulnerable, sin embargo en la revisién documental, los
objetivos de estos modelos son para responder ante la inminencia del impacto, la tendencia actual es la de orientar la
estrategia, que parte de la emergencia, hacia la resiliencia y en menor medida hacia el enfoque de la prevencidn.

Debido a que se hace manifiesta la vulnerabilidad en la ciudad costera, que se busca responder desde el urbanismo, con
la construccién de un modelo de decisidon integral para la prevencién de riesgo, debido a que los asentamientos humanos
y los ecosistemas se encuentran estrechamente relacionados; dentro de este enfoque, integrar valores econémicos,
sociales, culturales y ambientales, ademas de establecer periodos temporales que establezcan una continuidad dentro de
las acciones de manejo, resultan factores determinantes en la valoracién de su estructura.

Las inundaciones en ciudades costeras como Veracruz son los principales riesgos que afectan a la poblacién, causan daios
materiales y efectos socio territoriales, sin embargo, si se busca disminuir e incluso mitigar las perdidas, tendria que
mejorarse la capacidad de preparacién en el dmbito publico; es imperativo adoptar mayores y mas eficientes medidas de
gestidon. Al tener seguridad colectiva habria cambios sustanciales en las politicas publicas enfocadas en la gestién del
riesgo, buscando que la sociedad pueda convivir con el riesgo y no encontrarse vulnerable (Martin, 2013).

Reaccionar ante el desastre ha salvado vidas, sin embargo, los costos de recuperacidon aumentan en cada evento y los
sistemas tienden a saturarse en el proceso de contencidn del peligro. Es evidente que existe la necesidad de generar
acciones, mediante un modelo de decisidn integral de prevencidn de riesgo, que integre la complejidad de una ciudad que
funciona como sistema y no como un conjunto de elementos aislados, con miras a prevenir y preparar a la poblacién ante
amenazas como los huracanes e inundaciones que constantemente afectan a la ciudad. Debido a los efectos sobre las
ciudades costeras, es imperativo instrumentar procesos integrales de prevencién® ante la vulnerabilidad®
hidrometeoroldgica’, asumiendo como condicionantes el costo econémico, los dafios y los efectos residuales, que en
muchos casos resultan irreversibles.

> Actividades tendentes a evitar el impacto adverso de amenazas, y medios empleados para minimizar o reducir los desastres ambientales, tecnoldgicos
y bioldgicos relacionados con dichas amenazas (EIRD, 2004).

6 E|l Panel Intergubernamental del Cambio Climéatico IPCC, define vulnerabilidad como el grado de susceptibilidad de un sistema para afrontar efectos
adversos del cambio climatico, en especial, la variabilidad del clima y los fendmenos extremos; puntualiza que depende del caracter, magnitud y rapidez
del cambio climético al que se exponga un sistema y capacidad de adaptacion. (Tejeda A. , 2010, pags. 6-10).

7 Fenomeno hidrometeoroldgico es un elemento asociado a procesos naturales de tipo atmosférico, relacionado al ciclo del agua, los vientos, las
variaciones en la presion y zonas térmicas, se asocia a desastres vinculados a las precipitaciones (SEDATU, 2013).
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Planteamiento del proyecto

El panorama general en materia de gestidn de riesgo y la problematica identificada muestra que la presencia de huracanes
en la ciudad costera es frecuente e intensa, sin embargo, los modelos de gestién de riesgo no han logrado responder de
forma exitosa ante los desastres. Los modelos aplicados se han enfocado a la contingencia y no son integrales, por lo que
resulta importante que se disefien nuevos enfoques que partan desde la prevencién y la gestion integral del riesgo. La
prevencion integral requiere consolidacidn en politicas de manejo y proteccion civil, debido a la falta de claridad dentro
de las leyes de proteccidn civil, en los tres niveles de gobierno, en cuanto a las formas y a los medios en que la gestién
integral de riesgo se debe aplicar, durante las fases que comprende el impacto de un fenémeno como un huracan.

Los modelos vigentes no reflejan la complejidad de la relacidn entre los sistemas urbanos y el territorio natural, para
establecer lineamientos de prevencién integral ante los riesgos; la accién de autoridades, ciudadania y actores para
enfrentar riesgos es limitada, los programas de gestidn se establecen bajo la perspectiva de la contingencia. Los estudios
sobre el entendimiento del entorno natural y su relacion con la ciudad a nivel nacional son limitados (Portilla, 2010); los
problemas se ven de forma aislada, sin considerar que se trata de sistemas complejos que involucran variables de indole
ambiental, urbana, econdmica, social y cultural. Estas acciones aisladas ocasionan que ante la inminencia del impacto de
una amenaza, los protocolos, programas y comunidades carezcan de elementos que los vinculen, con el objeto de actuar
en conjunto, con respuestas eficientes.

Se establece que la gestidn integral del riesgo de desastres consiste en un proceso continuo y sistematico donde se busca
controlar el riesgo con el objeto de reducir el impacto de una amenaza y o desastre potencial, para fortalecer los procesos
inherentes del desarrollo sostenible y la integridad de la poblacion (Orozco & Guevara, 2011). Sin embargo, los alcances
de los programas de proteccidn civil vigentes (Veracruz, Ley 856 de proteccidn civil y la reduccién del riesgo de desastres
para el Estado de Veracruz, 2013) Incluyen el concepto de gestidn integral de riesgos dentro del marco de politicas de
adaptacion (HABITAT, 2011), y no explicitamente sobre la prevencion, que si bien, buscar reducir el impacto de los
desastres, existe una diferencia tacita a nivel conceptual y por lo tanto, los modelos de gestidn toman rutas y objetivos
diferentes. Otra deficiencia en las politicas de adaptacion es que no tienen incidencia dentro de los planes de
ordenamiento territorial en cuanto a la deconstruccidn del riesgo, si existen condiciones de riesgo, establecen que se
deben mitigar o adaptar, mas no evitar. En el caso de Veracruz, estas politicas no inciden en los programas de desarrollo
urbano, ademas de que los programas de ordenamiento ecoldgico se encuentran archivados y sin aprobacién por parte
de las entidades competentes.

El discurso institucional a nivel global se plantea afrontar los problemas desde la perspectiva de la resiliencia, la cual se
explica como la capacidad mostrada por ciudades para enfrentar el declive, adaptarse a la nueva situacién y reconstruir
una trayectoria de desarrollo, por contraste con aquellas otras que se enfrentan a graves dificultades para lograrlo (Forés,
2010); sin embargo, este término resulta ambiguo por el origen del concepto, el cual proviene de ciencias exactas y la
ecologia, y se ha ido adaptando a la perspectiva de quien observa el objeto de estudio (Bustos, 2000). Para que una ciudad
y sus pobladores se definan como resilientes, necesitan cumplir condiciones que no necesariamente sean aptas para
prevenir los riesgos, sino un enfoque de manejo de la crisis durante tras recibir los efectos de una amenaza.

México se encuentra en una region geografica propensa al efecto de fendmenos hidrometeorolégicos, que causan dafios,
perdidas econdmicas y de vidas humanas. Los desastres pueden incidir en el nivel de bienestar y calidad de vida de los
habitantes de zonas vulnerables. Los efectos causados por los desastres en nuestro pais han significado en promedio
anual, pérdidas de 500 vidas y dafios materiales por 700 millones de ddlares (Bitran, 2001). En el caso del gobierno
mexicano, la inversién en materia de prevencidn es menor con respecto al manejo de la contingencia (SEGOB, 2014), como
lo fue en su momento en el caso de los presupuestos asignados al Fondo de Desastres Naturales FONDEN y al Fondo para
la Prevencién de Desastres Naturales FOPREDEN, donde el dinero asignado al segundo era un tercio de lo que se asignaba
al primero, estos fondos fueron eliminados desde 2018 y se encuentran en proceso de reorganizacion dentro de la
federacién. Queda constancia que en la ley vigente de proteccion civil, tanto federal como estatal, se encuentra
establecido el protocolo a seguir en caso de contingencia y prevencidn, a pesar de que no se establecen elementos que le
den prioridad a la prevencion como eje de la gestion integral de riesgos.
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La falta de una estrategia que fortalezca la capacidad de prevencidon concentra recursos en la contingencia, se suma el
desgaste, la falta de cultura de prevenciény la limitada coordinacién entre las instituciones que monitorean los fenémenos
naturales y las autoridades gubernamentales. Son necesarios los instrumentos con capacidad de privilegiar acciones
preventivas, tanto en marcos de accién como de financiamiento.

Si bien se habla dentro de los planes y normatividad sobre una gestidon integral del riesgo, en la préctica se traduce a la
gestion de la emergencia o desastre; es necesario distinguir los conceptos clave y sus enfoques, dentro de los procesos de
gestidn, para establecer marcos regulatorios especificos que permitan identificar a qué etapa pertenece cada término y
sus alcances dentro de la misma (Wilches-Chaux, 1998).

La accion enfocada en politicas de adaptacion y no en prevencién, incide en los procesos de la expansion urbana, crea una
distorsidn en el funcionamiento de las redes que entrelazan a la ciudad, generando infraestructura que compensa la falta
de planificacién y entendimiento del territorio; el aumento de asentamientos sobre zonas de escurrimientos y cuerpos de
agua, aumenta los niveles de exposicién ante inundaciones, causando que la ciudad carezca de herramientas para prevenir
y manejar condiciones de riesgo, lo cual provoca deterioro en la calidad de vida de los habitantes. La incertidumbre ante
la falta de instrumentos de prevencién, aumenta inversion en infraestructura para resistir efectos de los fenédmenos al
corto plazo, buscando controlar el riesgo, lo cual da validez a modelos de desarrollo urbano enfocados en resolver de los
mercados, sin considerar elementos que inciden dentro del proceso de vulnerabilidad de la ciudad ni los efectos sociales
y econdmicos que estas relaciones implican.

El estado del arte, sobre los modelos de prevencidn de riesgo, indica que en el contexto nacional y estatal se enfocan en
el monitoreo del clima mediante los sistemas de informacién, para generar diagndsticos que permitan la preparacion,
accion y procesos de tomas de decisiones, ante un evento o situacién. Es decir, corresponde a la primera etapa en la
construccion de los modelos de manejo encontrada en el estado del arte, que es la identificacion del riesgo.

El fundamento de este proyecto de investigacion establece la necesidad de contar con un modelo que se distinga de la
tendencia vigente que promueve la respuesta ante los riesgos desde la emergencia, es decir, un modelo de prevencién de
riesgo.

Sin embargo, no existe un modelo de decisién integrado dentro del contexto normativo, que defina las acciones con base
en la prevencion, ni los medios para aplicar un seguimiento y una evaluacién para retroalimentar el modelo; representa
un vacio en las estrategias de actuacion, por parte de los actores dentro de la construccion del riesgo, ya que los alcances
de los modelos existentes estdn orientados hacia la respuesta de la emergencia, cuando el impacto de la amenaza resulta
inminente, la prevencion es un aspecto poco abordado y es importante integrarlo en el proceso del manejo de riesgo.
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Objetivo general

Desarrollar un modelo de decision integral de prevencion de riesgos orientado hacia la mitigacién del nivel de
vulnerabilidad hidrometeorolégica en la ciudad de Veracruz, a partir de un proceso metodolégico ciclico que caracterice
el territorio y su relacién con amenazas de origen hidrometeoroldgico, identifique grupos vulnerables al riesgo y establezca
parametros cartograficos para generar estrategias de mitigacion a partir de un marco de indicadores evaluables.

Objetivos especificos

e Revisar el estado del arte sobre modelos de prevencién de riesgo y las experiencias sobre la gestion del riesgo

e Desarrollar un proceso metodoldgico que englobe acciones para la construccién del modelo de prevencion de riesgos.

e Analizar la produccién, las tendencias y vacios sobre los modelos de prevencion de riesgo hidrometeoroldgico
considerando los antecedentes encontrados en el estado del arte.

e Elaborar marcos de informacidén que contextualicen los limites y alcances de accién en el territorio, los fendémenos y la
construccion del riesgo.

e Construir una estructura metodoldgica que delimite un modelo de decisién orientado a la prevencion del riesgo

e Analizar el territorio urbano natural y caracterizar los patrones del comportamiento natural, su relacién con la ciudad
y el desarrollo.

e Analizar el comportamiento de los fendmenos sobre la ciudad mediante la caracterizacién del riesgo y sus efectos.

e Identificar los sectores expuestos al riesgo dentro de las zonas vulnerables de la ciudad.

e Generar estrategias de gestion urbana a partir de la estructura del modelo integral de prevencién de riesgos

e Desarrollar lineamientos de aplicacién y de evaluacion del modelo de prevencion en la ciudad de Veracruz.

Preguntas de investigacién

¢Qué repercusiones tendra el uso de un modelo de decisidon enfocado a la prevencién de riesgo en la ciudad costera de
Veracruz?

¢Cudles son las caracteristicas que debe tener un modelo de prevencién para que pueda ser exitoso en la gestién del
riesgo?

¢Cudles son los principales aspectos que deben intervenir dentro la construccién y en la estructura de un modelo de
decisién con el enfoque de prevencién integral del riesgo hidrometeroldgico?
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Proceso metodoldgico

La construccion de un modelo de decision integral de prevencion de riesgos permite dar respuesta organizada en materia
de preparacién ante los efectos que las amenazas hidrometeoroldgicas generan en la Ciudad de Veracruz, mitigando de
forma diferencial los efectos sobre la poblacidn, las edificaciones y la infraestructura de la ciudad.

Este proyecto se encuentra conformado por 6 componentes esenciales que se muestran en el siguiente esquema, basados
en los objetivos especificos, estos elementos permiten generar la estructura de un modelo integral de prevencién de
riesgos, para la ciudad de Veracruz. Con este proceso en fases, se genera una estructura con mayor detalle y alcance en
el proyecto de investigacion.

Secuencia metodoldgica del proyecto de investigacidn
1 | Estado del arte Revision de literatura con e Revision exhaustiva de literatura, 127 articulos de
respecto al concepto: investigacion dentro de bases de datos y libros y
Modelo integral de compilaciones.
prevencién de riesgo e Establecer un marco referencial de la vigencia y relevancia
hidrometeoroldgico del tema de investigacidn, los alcances, los vacios, los
principales autores y los enfoques.
2 | Revision Revision y andlisis de la e Construccion de marco contextual sobre la vulnerabilidad
documental del informacidn referente al hidrometeorolégica de la ciudad de Veracruz.
caso de estudio proyecto y el caso de estudio | e Revisién de normatividad, planes y programas de manejo
de riesgo y atlas de riesgo vigentes.
3 | Caracterizacion Revision de normatividad, e Desarrollo de cartografia con la informacién vigente sobre
del territorio planes y programas de el territorio que contiene el caso de estudio.
urbano natural manejo de riesgo y atlas de e |dentificacion de patrones y comportamientos en el
riesgo vigentes territorio relacionado con la problematica general.
4 | Caracterizacion Analisis de sistema urbano de | e Analisis del comportamiento de Subcuenca Rio San
del riesgoy cuenca y territorio natural Francisco y Puerto de Veracruz (RH28b).
fenédmeno en el Unidades Ambientales e Revisién de usos de suelo y relacion del municipio de
sitio Comportamiento del Veracruz con los municipios conurbados (Zona
fenédmeno en el sitio metropolitana)
e Modelo de inundacién para la ciudad de Veracruz.
¢ |dentificacion de zonas con mayor vulnerabilidad ante
fendmenos hidrometeorolégicos
5 | Identificacion de Zonificaciéon de la e Aplicacién de encuestas a partir de un muestreo no
sectores vulnerabilidad en la ciudad probabilistico sobre grupos establecidos en zonas
vulnerables de Veracruz vulnerables.
Analisis de percepcidn de e Entrevistas a autoridades de proteccidn civil municipales y
riesgo estatales.
Mapas de vulnerabilidad
social
6 | Construccion de El modelo de decisidon e Establecer estrategias de manejo.
modelo de estructura cuyo objetivo es e Enfoque de vinculacion bajo una secuencia dinamica.
decisién integral delimitar el funcionamiento e Formulacién de modelo como un ciclo.
de riesgos de las cosas e Entendimiento del contexto y del problema.
e Establecer condiciones para desarrollo de estrategias y
medios para la aplicacidon del modelo.
e Lineamientos para evaluacién y retroalimentacion del
modelo
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La estructura metodoldgica del modelo implica que cada componente tiene caracteristicas independientes, debido a los
alcances que cada etapa tiene, aunque en un sentido global estas etapas se relacionan entre si.

El enfoque y disefio metodoldgico de este proyecto es del tipo mixto, ya que combina elementos cualitativos y
cuantitativos que se integran en las diferentes etapas del modelo con base en los alcances que estan establecidos.

El alcance de la investigacidn es del tipo descriptivo-explicativo.

La poblacidn objetiva de esta investigacion se engloba a los habitantes de la ciudad de Veracruz, para el desarrollo de
instrumentos de evaluacién de percepcién de riesgo y talleres, se recurre al uso de una muestra probabilistica con
habitantes de zonas vulnerables a inundaciones, a través de la recoleccion de datos, las encuestas se elaboraron con base
en la escala de Likert. En el plano cuantitativo, se realizd una entrevista no estructurada con autoridades de Proteccién
Civil en el municipio de Veracruz.

Para sustentar etapas centrales del modelo, desde un enfoque cualitativo, se elaboraron una serie de mapas con
informacidn estadistica oficial y analisis con apoyo de herramientas con los Sistemas de Informacién Geografica.

Se parte de los antecedentes de investigacion encontrados en el estado del arte, para conocer el nivel de avance y los
enfoques que se han generado dentro de la construccion de modelos de prevencion de riesgos, la identificacion de las
principales necesidades, los vacios y los principales autores que establecen una base conceptual sobre los riesgos, para
tener un entendimiento del territorio como punto de partida para el proceso de investigacion.

En el plano del contexto del caso de estudio, se busca establecer un andlisis del comportamiento del territorio y la forma
en que se manifiestan los niveles de vulnerabilidad en la ciudad costera, por medio del analisis de sistema urbano de
cuenca. En ese sentido, se busca generar una caracterizacién con esas condiciones que presenta el territorio con las
amenazas, en este caso los huracanes e inundaciones.

Tomando como base el argumento de que la vulnerabilidad es una construccion social, resulta relevante e indispensable
conocer los elementos que inciden en el proceso de la gestién de riesgos, cuales son los actores que toman decisiones y
la forma en que convive la poblacidn con el riesgo.

Se trata entonces de un proceso de desarrollo de la investigacién de forma secuencial, que parte del analisis y estudio del
territorio, la relaciéon con los fenédmenos hidrometeoroldgicos, y la experiencia sobre los alcances de los modelos de
gestidon de riesgo que se han aplicado. Las formas en que se ha desarrollado la vulnerabilidad desde un enfoque social, a
partir del acercamiento a quienes intervienen en los distintos niveles de alcance dentro de este enfoque. La investigacién
es de tipo descriptiva con elementos cuantitativos y cualitativos, una investigacién con bases mixtas.

Este proceso permite integrar los objetivos anteriormente planteados dentro de la produccidon del modelo de decision
enfocado en la prevencién en la ciudad de Veracruz.
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Estructura de la tesis

La tesis se compone de 7 capitulos, una introduccidn y conclusiones, en donde se construyen los argumentos para sostener
y proponer un proyecto de investigacidn cuyos alcances buscan transmitir una visién enfocada en la prevencion,
consolidada a través de un modelo de prevencidn de riesgo, con una secuencia ciclica, aplicable y evaluable.

e Capitulo 1: Se presentan los conceptos y definiciones que intervienen dentro de la gestidn del riesgo, un enfoque
tedrico que describe y analiza los conceptos clave se relacionan con el ambito social y su relaciéon con las amenazas,
la vulnerabilidad, asi como las fases en las que se identifica y construye el riesgo. Se presenta una revisién de los
modelos de gestion del riesgo a nivel general y a nivel particular dentro del contexto mexicano.

e Capitulo 2: Se revisan aspectos inherentes a la gestion del riesgo, las experiencias desde lo global y lo local sobre
las principales politicas que incorporan el manejo del riesgo, los aciertos y las necesidades vigentes. Se muestra la
forma en que estas politicas centrales inciden en los programas e instrumentos de planificacién del territorio y en
los programas de proteccidn civil a nivel estatal y municipal, en el contexto del estado y ciudad de Veracruz.

e Capitulo 3: Se detallan los diferentes modelos vigentes en materia de decisidon dentro de la gestion del riesgo, la
estructura de un modelo, los usos de estos modelos y sus medios de instrumentacién en los procesos de
planificacion del territorio. Se muestra la revision de la literatura sobre el concepto de modelo de decisién de
riesgo hidrometeoroldgico a través de un estado del arte donde se expone la tendencia global de manejar los
riesgos en un enfoque reactivo y no preventivo y la necesidad de construir una herramienta desde la prevencion.

e Capitulo 4: El modelo de decisidon se construye para el caso de estudio que es la ciudad de Veracruz, en este
capitulo se desarrolla un analisis por medio de la caracterizacién del territorio veracruzano y las condiciones
topograficas y urbanas de la ciudad. Asimismo, se presenta una serie de cartografias realizadas con sistemas de
informacidn geografica y datos estadisticos oficiales sobre el estado del territorio y su relacién con los fenédmenos
naturales, en este segmento se retoman estudios sobre la vulnerabilidad fisica de la ciudad con respecto a las
inundaciones y sobre las unidades ambientales que componen los diferentes entornos de la ciudad. En este
capitulo se realiza un seguimiento de fendmenos hidrometeorolégicos en la ciudad de Veracruz a través de visitas
de campo y de estancias de investigacion, con el objeto de comparar los datos obtenidos en trabajo de gabinete
con el estado real del caso de estudio.

e Capitulo 5: En esta etapa se construyen modelos de inundacién y de vulnerabilidad fisica con sistemas de
informacién geografica donde se muestra la relacién del territorio con los ecosistemas y sus niveles de exposicidn
ante inundaciones y riesgos asociados a huracanes. Se identifican los sitios con mayor vulnerabilidad ante
inundaciones de la ciudad.

e Capitulo 6: Con base en los analisis realizados en las cartografias previas, se localizan los asentamientos y
comunidades con mayor vulnerabilidad, donde se distingue lo fisico y lo social, a partir de la construccién de
instrumentos de evaluacidon del riesgo y talleres de gestion del riesgo aplicados a las comunidades que habitan la
ciudad de Veracruz. Con base en estos instrumentos, se elabora un mapa de vulnerabilidad integral que establece

por zonas de riesgo, los niveles de exposicion ante amenazas hidrometeoroldgicas y distingue las comunidades

adaptables de las expuestas.
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e Capitulo 7: Se presenta la estructura definitiva del modelo integral de prevencién de riesgos hidrometeoroldgicos
y se establece una serie de estrategias de manejo para la mitigaciéon del riesgo. Se construyen escenarios de
deconstruccién del riesgo con base en las potencialidades que presenta cada zona, de forma diferencial con base
en el contexto del sitio y sus comunidades. En este segmento se presentan medios de aplicacién del modelo a
través del uso de indicadores y se establecen lineamientos para la evaluacion del modelo como parte del aporte
de la investigacion.

En la conclusion se resumen los aportes del proyecto, los alcances y limitaciones encontrados, ademads de que se presentan
propuestas para futuras lineas de investigacion con el objeto de dar continuidad a este trabajo doctoral.
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CAPITULO 1

LA CONSTRUCCION DE LA VULNERABILIDAD Y RIESGO
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1.1 CONCEPTOS Y DEFINICIONES

En esta seccion se abordan las definiciones necesarias para establecer un marco conceptual sobre la gestion integral del
riesgo y sus componentes principales.

Los riesgos son resultado de los procesos de desarrollo del territorio y la actividad del hombre, la transformacién del
territorio y la degradacidn de los ecosistemas aumenta la exposicién a fendmenos naturales entre estos, los huracanes.
La vulnerabilidad del habitante de las ciudades es detonada por factores sociales, politicos, econdmicos, culturales, lo que
se traduce en infraestructura y medios de vida susceptibles a los efectos que pueden generar amenazas al impactar el
territorio. La relacion entre las amenazas (los fendmenos naturales), la vulnerabilidad y la exposicién son las que generan
el riesgo de desastres, dicha relacién es dindmica y se encuentra en constante transformacién, sin embargo, para reducir
y mitigar este riesgo es importante intervenir los factores que lo generan, en las causas, no en las consecuencias.

Para lograr este enfoque de manejo del riesgo mediante la prevencién, surge el concepto de gestidn integral del riesgo, el
cual busca abordar y resolver la probabilidad de que afecten las amenazas que surjan de la relacidon que tiene el ser
humano con el territorio que habita y su comportamiento, sin embargo, existen diferentes definiciones,
conceptualizaciones y abordajes que limitan la capacidad de quienes lo utilizan para responder y resolver estas
situaciones. La gestion de riesgos dentro de los estudios urbanos resulta en un caso mas de un enfoque ambicioso que
carece de una definicidn central tanto en términos conceptuales como en los alcances técnicos; los medios y formas de
aplicacién de la gestidn del riesgo dependen del autor en turno, el uso o aplicacidn y el sitio, y no hay una sola via de uso,
se construyen conceptos o enfoques conforme se avance, pareciera que se trata de una improvisacion sistematica en lugar
de la construccion de una estrategia que permita manejar de forma integra el riesgo.

De acuerdo a la literatura, no existe con claridad una linea que defina la gestién del riesgo, tampoco que distinga los
procesos de entendimiento del riesgo con el desastre, lo cual se refleja en los manuales, normatividad, reglamentaciones
y leyes donde se incluye el concepto de gestion integral de riesgos, no existe un pardmetro que distinga la prevencién
como enfoque de mitigacién de riesgo, de la adaptacion y la recuperacién como respuesta ante la etapa posterior que
engloba a los desastres, se asume que forman parte del mismo proceso.

Es necesario distinguir y clasificar los términos y conceptos que inciden dentro del proyecto para tener un lenguaje claro
que permita explicar los conceptos que construyen el riesgo y con qué elementos es posible establecer un modelo de
prevencion con el objeto de mitigarlo. Maskrey (1993) cita a Wilches-Chaux: “existen multiples definiciones de desastre,
riesgo, amenaza y vulnerabilidad, determinadas (y validadas) por el interés particular y la formacién profesional de quienes
las han formulado, muchas de ellas contradictorias entre si”. Por lo que resulta importante establecer un marco conceptual
que delimite los enfoques de los términos que se utilizaran para desarrollar el proyecto de investigacion, esto va a permitir
distinguir conceptualmente el modelo de decisién de otros modelos y diferentes enfoques en el manejo del riesgo.

El estado del arte presenta diferentes necesidades en materia de la conceptualizacién, las principales debilidades que
existen en el conocimiento de los términos que engloban la gestidn integral de riesgos tiene que ver con la delimitacidn
de alcances, escalas, enfoques y metodologias de investigacion que se han establecido para generar marcos teéricos y de
aplicacion. Se han desarrollado estudios sobre riesgo en una escala global y en muy pocos casos a escala local y bajo un
enfoque limitado e incluso aislado desde un campo de conocimiento especifico.

En ese sentido, el analisis de riesgos se desarrolla de forma parcial y lineal, donde se evalla por separado la amenaza,

vulnerabilidad y exposicion, en pocos casos, se evalla o analiza el riesgo de manera integral con la participacion de
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diferentes campos de conocimiento. Se debe buscar establecer una definicion central, partiendo en que los riesgos no son

lo mismo que los desastres, pero que existe una relacidon entre ambos términos que se debe distinguir en los marcos

normativos, modelos de decisidn y estrategias de intervencion.

Delimitacion de definiciones dentro de la gestion del riesgo

El desastre

Los desastres son eventos que afectan a la sociedad y que histéricamente han tenido influencia en los modos de habitar

del ser humano y la forma en que este se relaciona con su territorio. Esta relacion histérica ha obligado al ser humano a

intentar explicarlas, desde mitos o cuentos religiosos, respuestas o castigos celestiales y de la naturaleza, hasta llegar a la

etapa actual, donde la ciencia busca explicar sus origenes, causas y la forma de enfrentar sus consecuencias. Para muchos

autores es importante distinguir y definir el concepto de riesgo (posibilidad de impacto del fenémeno natural como

amenaza) del desastre (el impacto de la amenaza sobre un territorio habitado), los cuales se han manejado en muchos

casos y por muchos medios como sindbnimos, generando confusién en el entendimiento de la gestidn del riesgo, tanto por

la sociedad en general, sobre todo en grupos vulnerables, como por tomadores de decisiones.

Definicidn de desastre en la literatura

Fuente

Tipo

Definicion

Lavell, A. (Lavell A. ,
2001)

Académico

Situacién, contexto o proceso social que se desencadena como
resultado de la manifestacién de un fenédmeno peligroso de origen
natural, socio-natural o antropogénico que, al encontrar condiciones
propicias de vulnerabilidad en una poblacién y en su estructura
productiva e infraestructura, causa alteraciones intensas, graves y
extendidas en las condiciones normales de funcionamiento del pais,
regién, zona, o comunidad afectada, las cuales no pueden ser
enfrentadas o resueltas de manera auténoma utilizando los recursos
disponibles a la unidad social directamente afectada.

Centro de Coordinacion
para la Prevencion de los
Desastres Naturales en
América Central y el
Programa de las
Naciones Unidas para el
Desarrollo
(CEPREDENAC/PNUD,
2003)

Institucion
internacional

Situacion o proceso social que se desencadena como resultado de la
manifestaciéon de un fendmeno de origen natural, socio-natural o
antrépico, al encontrar condiciones propicias de vulnerabilidad en
una poblacién y en su estructura productiva e infraestructura, causa
alteraciones intensas, graves y extendidas en las condiciones
normales de funcionamiento del pais, regiéon, zona o comunidad
afectada, las cuales no pueden ser enfrentadas o resueltas de manera
auténoma utilizando los recursos disponibles a la unidad social
directamente afectada.

Centro Internacional de
Formacién de la
Organizacion

Internacional de Trabajo

y la
Internacional para la

Estrategia

Reduccidn de Riesgo de

Institucion
internacional

Son la concrecién de los riesgos existentes en el territorio, debido a
las condiciones de vulnerabilidad y amenaza que se materializan a
través del impacto de un fendmeno destructor. La magnitud del
desastre no depende solamente de la fuerza impacto del evento, sino
del grado de vulnerabilidad de la sociedad.
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Desastres de las
Naciones Unidas
(CIF/OIT-EIRD/NNUU,
2008)

Los desastres, con base en las definiciones mostradas en la anterior tabla, resultan en un evento que se presenta en la
naturaleza de forma abrupta que permite establecer valores para identificar dos escenarios totalmente diferenciados,
antes y después de manifestarse el evento (Hillman, 2004) lo cual sobrepasa la probabilidad de ocurrencia y la capacidad
de respuesta de la sociedad impactada. Los desastres no son naturales, son una construccion social que parte de un grupo
bajo condiciones de vulnerabilidad y expuestos ante un fendémeno, de origen natural, tecnoldgico, social o antrdpico. Se
trata de un evento que ya ha sucedido y que la sociedad expuesta no pudo enfrentar.

El riesgo

Es en los afios noventa que se empieza a discutir el concepto de sociedad del riesgo, a través de investigaciones que
permitieran establecer una definicidn central sobre el tema, autores como Kaplan (Funtowizc & Revertz, 2000), ante la
SRA Society of Risk Analysis, explicd que hubo un esfuerzo durante 4 afios de establecer un concepto de riesgo, sin
embargo, concluyd en que cada autor deberia definirlo con base en su linea de trabajo especificando el enfoque de cada
proyecto, lo que culmind en una definicion ambigua del riesgo, condicionada a cada campo de conocimiento, lo cual ha
generado un retraso en la incursidon del mismo dentro de un enfoque integral.

Es por esto que se muestran diferentes conceptos de los términos que forman parte de la gestién de riesgos, partiendo
de la féormula que define al riesgo (Ayala, Olcina, Lain, & Gonzales, 2006):
Riesgo = Amenaza x vulnerabilidad x exposicion.

Definir los conceptos que integran esta fdrmula nos permite establecer una definicién central, misma que delimita los
alcances de esta investigacién con miras a construir un modelo de decision en materia de prevencién de riesgos.

Definicion de riesgo en la literatura

Fuente Tipo Definiciéon
Lavell, A. (Lavell A., 2001) | Académico La probabilidad de consecuencias negativa, dafios y pérdidas
esperadas, como resultado de la interaccién entre amenazas y

elementos sociales y econdmicos expuestos en un sitio particular
y durante un periodo de tiempo de exposicién definido. Riesgo
es una condicién latente que anuncia futuro dafio y pérdida. La
valorizacidn del riesgo en términos sociales y econdmicos puede
ser objetivo (calculado matematicamente); o subjetivo (producto
de la percepcidon e imaginarios de las personas y grupos).

Olcina, J. Académico La posibilidad de que un territorio y la sociedad que lo habita
(Olcina, 2007) pueda verse afectado por un fendmeno natural de rango
extraordinario.

Oficina de Coordinacidn | Instituto internacional | Grado de pérdida previsto debido a un fendmeno natural
para el Socorro en caso de determinado y en funcién tanto del peligro natural como de la

Desastres, perteneciente vulnerabilidad
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a Naciones Unidas.

UNDRR.

(Aneas de Castro, 2000)

Grupo Instituto internacional | Consecuencias eventuales en situaciones en que algo de valor
Intergubernamental de estd en peligro y el desenlace es incierto, reconociendo la
Expertos sobre el Cambio diversidad de valores.

Climatico IPCC (IPCC, Se representa como la probabilidad de acaecimiento de
Anexo Il: Glosario, 2014) fendmenos o tendencias peligrosos multiplicada por los impactos

en caso de que ocurran tales fenédmenos o tendencias.

Las posibilidades, cuando el resultado es incierto, de que ocurran
consecuencias adversas para la vida; los medios de subsistencia;
la salud; los ecosistemas y las especies; los bienes econdmicos,
sociales y culturales; los servicios (incluidos los servicios

ambientales) y la infraestructura.

La definicién del riesgo entonces se entiende como la probabilidad de sobrepasar un valor especifico de consecuencias
econdémicas, sociales o ambientales en un lugar especifico y durante un tiempo determinado donde habite una sociedad
con condiciones de vulnerabilidad.

Los riesgos tienden a clasificarse por tipo de origen, que van desde los naturales, geoldgicos, hidrolégicos, atmosféricos,
tecnoldgicos y sociales. Autores hablan de estas clasificaciones donde predominan las visiones técnicas, que asume al
riesgo con realismo fatalista, un riesgo que resulta de sucesos y actividades que dependen del entorno o el escenario
donde se desarrolle, esta visién predomina en el drea de ciencias exactas e ingenierias (Lépez & Lujan, 2000).

El riesgo entonces resulta en la estimacién y cuantificacion de dafos probables en determinado sitio, este es un aspecto
unidimensional que permite se formule la ecuacion antes mencionada sobre el riesgo. Sin embargo se hace mencién sobre
el riesgo consiste en una percepcion individual que depende de constructos cognitivos y sociales, por lo que su andlisis
debe integrar no solo la estimacidn matemadtica, sino que debe contar con enfoques de disciplinas como la sociologia, la
psicologia (Salvador, 2001); los riesgos se hacen tangibles en los territorios que habitan las sociedades del riesgo, por lo
gue también deben ser analizados desde enfoques que relacionen la actividad humana con el territorio, como la geografia,
la economia y el urbanismo.

El riesgo se genera a partir de una relacidn entre conceptos como la amenaza y la vulnerabilidad, mismos que deben ser
definidos por medio de la suma de definiciones desde diferentes ambitos.

Amenaza

Definicién de amenaza en la literatura

Fuente Tipo Definicion

Lavell, A. (Lavell A., 2001) Académico Peligro latente que representa la probable manifestacion de
un fendmeno fisico de origen natural, socio-natural o
antropogénico, que se anticipa puede producir efectos
adversos, disrupcion, dafios y pérdidas en las personas, la
produccién, la infraestructura, la propiedad, los bienes y

servicios y el medio ambiente.
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Estrategia Internacional para la
Reduccion de Riesgo de
Desastres de las Naciones
Unidas

(EIRD/NNUU, 2009)

Instituto

internacional

Un fendmeno, sustancia, actividad humana o condicidn
peligrosa que puede ocasionar la muerte, lesiones u otros
impactos a la salud, al igual que dafos a la propiedad, la
pérdida de medios de sustento y de servicios, trastornos
sociales y econdmicos, o daifios ambientales

Centro Nacional de Prevencion
de Desastres (CENAPRED,

Glosario, 2019)

Instituto nacional

Peligro latente que representa la probable manifestacion de
un fendmeno fisico de origen natural, socio-natural o
antropogénico, que se anticipa puede producir efectos
adversos en las personas, la produccion, la infraestructura y
los bienes y servicios. Es un factor de riesgo fisico externo a
un grupo de elementos sociales expuestos, que se expresa
como probabilidad de que un fenémeno se presente con una
ciertaintensidad, en un sitio especifico y dentro de un periodo
de tiempo definido.

La amenaza se entiende como un fendmeno que puede generar efectos adversos en un determinado sitio a determinado

grupo social y a sus actividades en condiciones de vulnerabilidad en un periodo de tiempo definido.

Estos peligros se clasifican en tres tipos (Rojas & Martinez, Riesgos naturales: evolucién y modelos conceptuales, 2011):

e Peligro natural. Tiene como origen la naturaleza y es un fenédmeno que produce un dafio

e Peligro antrdpico. Fendmeno que es causado por la accidn o actividad del ser humano

e Peligro ambiental. Este tipo de peligro resulta por la combinacién de fenémenos de origen natural y antrépico

Ademas, con base en los documentos cldsicos de la Organizacién de los Estados Americanos, la OEA, estos peligros

conformados por fendmenos naturales con potencial de generar dafios a los asentamientos urbanos se clasifican en:

Fenémenos naturales potencialmente peligrosos

HIDROLOGICOS
ATMOSFERICOS Inundaciones costeras SISMICOS
Tempestades de SR de fall

it Desertificacion Rupturas de fallas
& Salinizacién Sacudimiento del terreno
Huracanes < gy
Ra Sequia Esparcimiento lateral
yos P : oz ; B

Erosion y sedimentacion Licuefaccion
Tornados 2 : .

Inundaciones de rios Tsunamis
Tempestades : :

: Tempestades marinas y Seiches

tropicales -

marejadas

OTROS FENOMENOS
VOLCANICOS GEOLOGICOS/ HIDROLO-
Tefra (cenizas, lapilli) GICOS INCENDIOS
Gases Avalanchas por derrubio Chamarasca
Flujos de lava Suelos expansivos Bosques
Flujos de lodo Deslizamientos de laderas Pastos
Proyectiles y explosiones laterales | Caida de rocas Sabana
Flujos piroclasticos Deslizamientos submarinos
Hundimiento

Tabla 3. Clasificacion de fendmenos naturales (OEA, 1993)

El periodo de retorno y los intervalos de ocurrencia de un desastre estan estrechamente relacionados al analisis de los

peligros sobre una amenaza en especifico. Las mediciones elaboradas a través del periodo de retorno corresponden a
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determinar el tiempo promedio en que se produce un evento de las mismas caracteristicas en un espacio definido, en

ocasiones este tipo de instrumento se asocia a los proyectos de resiliencia y de adaptacion pues si bien generan un

prondstico sobre el posible impacto de una amenaza en determinado tiempo, se programan para establecer medidas

estructurales para adaptar el sitio y contener la amenaza. El prondstico, con base en la postura de Cardona (1993), se

realiza a través del estudio del mecanismo generador, el monitoreo y seguimiento del sistema perturbador y el registro

de los eventos en el paso del tiempo.

Es importante definir que el prondstico que presenta un andlisis mediante el periodo de retorno, no es una prediccién, ya

que el alcance de estimacién de este tiene alcances de tiempo que van desde los 25 a los 100 o mas afios. El caso de la

prediccién se genera en el corto plazo, y se utilizan para dar certeza sobre la ocurrencia de eventos, generalmente se

utilizan mediante los sistemas de alerta temprana.

Vulnerabilidad

Definicidn de vulnerabilidad en la literatura

Fuente

Tipo

Definicidon

2001)

Lavell, A. (Lavell A. ,

Académico

Factor de riesgo interno de un elemento o grupo de elementos expuestos a una
amenaza. Corresponde a la predisposicién o susceptibilidad fisica, econémica,
politica o social que tiene una comunidad de ser afectada o de sufrir efectos
adversos en caso de que se manifieste un fendmeno peligroso de origen
natural, socio natural o antropogénico. Representa también las condiciones que
imposibilitan o dificultan la recuperacion auténoma posterior. Las diferencias
de vulnerabilidad del contexto social y material expuesto ante un fenémeno
peligroso determinan el caracter selectivo de la severidad de sus efectos.

Centro de
Coordinacion para la
Prevencion de los
Desastres Naturales
en América Central y
el Programa de las

Naciones Unidas para

Institucion
internacional

Factor de riesgo interno de un elemento o grupo de elementos expuestos a una
amenaza. Corresponde a la predisposicién o susceptibilidad fisica, econémica,
politica o social que tiene una comunidad de ser afectada o de sufrir efectos
adversos en caso de que se manifieste un fendmeno peligroso de origen
natural, socio natural o antrdpico. Representa también las condiciones que
imposibilitan o dificultan la recuperacion auténoma posterior. Las diferencias
de vulnerabilidad del contexto social y material expuesto ante un fenémeno

el Desarrollo peligroso determinan el caracter selectivo de la severidad de sus efectos
(CEPREDENAC/PNUD,

2003)

Estrategia Institucion las caracteristicas y las circunstancias de una comunidad, sistema o bien que los

Internacional para la
Reduccidn de Riesgo
de Desastres de las
Naciones Unidas
(EIRD/NNUU, 2009)

internacional

hacen susceptibles a los efectos dafiinos de una amenaza

La vulnerabilidad se define como el factor de riesgo que posee una comunidad o sistema, susceptible a efectos negativos

ante el posible impacto de un fenémeno y que condiciona la capacidad de respuesta durante el proceso y de recuperacion

posterior al evento.
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Estos conceptos permiten establecer una fundamentacién teérica sobre los enfoques y alcances que se buscan dentro de
este proyecto, mismas que deben unirse en un aspecto mas especifico y bajo una perspectiva de integralidad, la cual es la
base del proceso de construccion del modelo de decisidn enfocado en la prevencidn de riesgos hidrometeoroldgicos.

Delimitar los conceptos de riesgo, amenaza y vulnerabilidad y desastre, permiten distinguir que la construccién del riesgo
tiene que ver con la probabilidad de que un hecho suceda, el desastre es un hecho consumado, esto muestra que los
enfoques con los que se deben analizar ambos conceptos deben cumplir diferentes alcances, la gestién integral de riesgos
de desastres (GIRD) debe separarse en la gestion del riesgo y la gestion del desastre, ademas de asumir que los riesgos
son sociales, ya que son los asentamientos humanos los afectados por el impacto de amenazas con base en los niveles de
exposicidon y vulnerabilidad que presenten.

Etapas en el manejo del riesgo y el desastre

El riesgo y el desastre son conceptos que tienden a manejarse como si fueran lo mismo en la literatura especializada, sobre
todo cuando se habla de las estrategias de manejo, por lo que se deben distinguir las etapas que integran la construccion
del riesgo. Ya quedd definido con anterioridad que el riesgo se trata de la posibilidad de que se presente una situacion,
por lo que el enfoque para abordarlo debe recaer en la prevencion, por otra parte, las medidas correctivas se deben
establecer en las etapas de emergencia y desastre, estas especificidades seran retomadas en diferentes secciones de este
documento.

Ante el riesgo es necesario plantear estrategias de prevencién, para ello se requiere contar con una fundamentacion
conceptual que delimite las definiciones y significados, pero estas definiciones deben contrastarse desde las diferentes
perspectivas y abordajes, en los niveles institucionales y académicos.

Definicion de prevencion en la literatura

Fuente Tipo Definicion

Lavell, A. | Académico | Medidas y acciones dispuestas con anticipacidon con el fin de evitar o impedir que se
(Lavell A. , presente un fendmeno peligroso o para evitar o reducir su incidencia sobre la poblacidn,
2001) los bienes y servicios y el ambiente.

Centro Institucion | Medidas y acciones dispuestas con anticipacidon que buscan prevenir nuevos riesgos o
Nacional de | nacional impedir que se desarrollen y se consoliden. Significa trabajar en torno a amenazas y
Prevencion vulnerabilidades latentes. La prevencion de riesgos se encaja en la Gestidn Prospectiva del
de Desastres Riesgo. Dado que la prevencion absoluta rara vez es posible, la prevencidn tiene una
(CENAPRED, connotacion semi-utdpica y debe ser vista a la luz de consideraciones sobre el riesgo
Glosario, aceptable, el cual es socialmente determinado en sus niveles.

2019)

En las etapas donde el riesgo deja de ser clave en el proceso y que el escenario muestra la inminencia del impacto sobre
un grupo en determinado momento y lugar, se supera la probabilidad de impacto y se activan los protocolos de proteccién
civil para salvaguardar a la poblacidn afectada, es cuando se inicia un estado de emergencia, es el predmbulo al desastre.

Definicion de emergencia en la literatura

Fuente Tipo Definicion
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Estado caracterizado por la alteracién o interrupcidn intensa y grave de las condiciones
normales de funcionamiento u operacién de una comunidad, causada por un evento o por
la inminencia del mismo, que requiere de una reaccién inmediata y que exige la atencién
o preocupacion de las instituciones del Estado, los medios de comunicacién y de la
comunidad en general.

Lavell, A. | Académico
(Lavell A. ,

2001)

Centro Institucion
Nacional de | nacional

Prevencion
de Desastres
(CENAPRED,
Glosario,
2019)

Estado directamente relacionado con la ocurrencia de un fenédmeno fisico peligroso o por
la inminencia del mismo, que requiere de una reaccién inmediata y exige la atencién de
las instituciones del Estado, los medios de comunicacién y de la comunidad en general.
Cuando es inminente el evento, pueden presentarse confusion, desorden, incertidumbre
y desorientacion entre la poblacion. Constituye una fase o componente de una condicion
de desastre, pero no es, per se, una nocién sustitutiva de desastre. Puede haber
condiciones de emergencia sin un desastre.

Una vez que el desastre ha alcanzado su limite, empieza el proceso de recuperacion, el cual va a dejar una serie de

ensefianzas y experiencias que van a permitir que la poblacién que vivio el proceso pueda adaptarse o también muestre

signos de incapacidad de recuperacién. Este proceso de adaptacion se especifica en estas definiciones.

Definicion de adaptacion en la literatura

Fuente

Tipo Definicion

Lavell, A. (Lavell A. ,
2001)

Académico

Capacidad o habilidad de un individuo o grupo social de ajustarse a cambios
en su ambiente externo, natural y construido, con fines de supervivencia y
sostenibilidad.

Grupo
Intergubernamental de

Institucion
internacional

Proceso de ajuste al clima real o proyectado y sus efectos. En los sistemas
humanos, la adaptacion trata de moderar o evitar los danos o aprovechar

Expertos  sobre el las oportunidades beneficiosas. En algunos sistemas naturales, la
Cambio Climatico IPCC intervencién humana puede facilitar el ajuste al clima proyectado y a sus
(IPCC, Anexo Il efectos.

Glosario, 2014)

Estos conceptos permiten conocer las etapas en el manejo del riesgo y desastre, por lo que se deben distinguir dos
procesos, la gestion de riesgos y la gestion de desastres.

La tendencia en la literatura y en los programas de proteccion civil indica que los recursos estan enfocados a la gestién del
desastre, este proceso ha reducido considerablemente la cantidad de victimas fatales durante el impacto de fenémenos
como sismos o huracanes, sin embargo los costos de recuperacion han ido aumentando; por otra parte la gestién del
riesgo no ha tenido un desarrollo dentro de las politicas de proteccion civil, y la inversion en mecanismos de prevencién
han sido menores o limitados, se habla de la prevencidn en el discurso pero las acciones recaen en la emergencia y la
recuperacion.

La prevencion es la clave para el desarrollo de modelos de decisidn, dentro de la gestion de riesgos, con el objetivo de

mitigar los efectos por los impactos de fendmenos, ademas permite establecer pautas de manejo de la emergencia, en
materia de costos y de recursos ante la inminente llegada o impacto de una amenaza sobre determinado territorio.
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Gestion integral de riesgos

La gestion del riesgo tiene diferentes interpretaciones y se condiciona por los enfoques técnicos y tedricos que lo

sustentan, dependiendo el grado de complejidad de los eventos, el nivel de exposicidn y vulnerabilidad de las poblaciones

y la magnitud del peligro. Si bien en la teoria la gestidn del riesgo se plantea integrar lineamientos desde el ambito de la

prevencion, en la prdctica se actla en contingencia, una vez que el fendmeno impacta una zona. Este proceso requiere

que se distinga a la prevencion de la contingencia, para desarrollar modelos especificos que aborden ambos enfoques.

Por lo que resulta importante, conocer las diferentes definiciones que resaltan en la literatura, para establecer un punto

en comun que permita delimitar los alcances del concepto y distinguirlo de otros.

Gestidn integral de riesgos. Definiciones en la literatura.

Fuente Tipo Definiciéon

Ley de | Institucion El conjunto de acciones encaminadas a la identificacién, andlisis, evaluacion, control

general de | nacional y reduccion de los riesgos, considerdandolos por su origen multifactorial y en un

proteccion proceso permanente de construccion, que involucra a los tres niveles de gobierno, asi

civil. como a los sectores de la sociedad, lo que facilita la realizacién de acciones dirigidas

(Republica, a la creacién e implementacién de politicas publicas, estrategias y procedimientos

2012) integrados al logro de pautas de desarrollo sostenible, que combatan las causas
estructurales de los desastres y fortalezcan las capacidades de resiliencia o resistencia
de la sociedad. Involucra las etapas de: identificacion de los riesgos y/o su proceso de
formacidn, previsién, prevencidn, mitigacién, preparacién, auxilio, recuperacién vy
reconstruccion

Lavell, A. | Académico Un proceso social y politico cuyo fin dltimo es la reduccién o la previsién y control

(Lavell A. , permanente del riesgo y el riesgo de desastre en la sociedad, en consonancia con, e

2001) integrada al logro de pautas de desarrollo humano, econdmico, ambiental vy
territorial, sostenibles.
Significa la gestion o aplicaciéon sistematica de las decisiones administrativas, la
organizacidn, las capacidades operativas y las responsabilidades para la aplicacidn de
politicas, estrategias, instrumentos y practicas concretas con el objeto de evaluar
primero y después prever o reducir los riesgos. Incluye acciones integradas de
prevencidn, mitigacion, preparacion y atencién de desastres/emergencias,
recuperacion y reconstruccion.

Estrategia Institucion La gestidn del riesgo se define como el proceso de identificar, analizar y cuantificar las

internacional
para
reduccién de

internacional

probabilidades de pérdidas y efectos secundarios que se desprenden de los desastres,
asi como de las acciones preventivas, correctivas y reductivas correspondientes que
deben emprenderse.

riesgos ONU El enfoque y la practica sistematica de gestionar la incertidumbre para minimizar los
(UNISDR, dafios y las pérdidas potenciales.

2009)

Wilches- Académico Es una herramienta de decisién y de administracién que facilita a actores sociales
Chaux analizar una situacion determinada y tomar de manera consciente las decisiones que
(Wilches- permitan que el proceso avance por el camino de oportunidad y no por el peligro;

Chaux, 1998)

herramienta que permite convertir amenazas y factores de vulnerabilidad en
oportunidades de cambio positivo: pasar del riesgo global a la sostenibilidad global.
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Partners for | Institucion Se define como el proceso sistematico de reducir el riesgo de desastres mediante la

Resilience internacional | anticipacidn, adaptacién y acciones transformativas, considerando los efectos del
CARE (CARE, climay el papel de los ecosistemas. Se enfoca en los motores que construyen el riesgo,
2017) las capacidades y bienes de las comunidades e individuos y los modos en que se

adaptan al ambiente y su entorno.

Con base en el cuadro de definiciones, se muestra la falta de unanimidad en los usos y en los significados que tienen los
términos, mismos que se condicionan al enfoque particular del drea o campo de conocimiento y del autor que los produce.
Dicha indefinicidn y relacion entre los términos y significados, indica que el manejo del riesgo se encuentra en desarrollo
y que es necesaria una vinculacion integral a nivel conceptual para el disefio metodoldgico de los proyectos de gestion.

La revisidn de la literatura, indica que no se encuentra consolidado el enfoque de prevencién de riesgos dentro de las
politicas de ordenamiento territorial, partiendo por las definiciones de los conceptos, cada guia, ley, norma, estrategia y
manual tiene diferentes glosarios, por lo que es importante generar una fundamentacién tedrica central que permita a
los actores generar documentos e investigaciones que puedan vincularse con otros sin necesidad de ajustar o adaptar los
términos de unos con otros, es decir que las definiciones de los conceptos deben tener un enfoque de conocimiento de
frontera o multidisciplinar.

Las definiciones de gestién del riesgo tienden a ser diversas, no existe una relacién clara entre ellas, son confusas y
ambiguas, y estan orientados hacia las necesidades particulares de cada campo de conocimiento y plataforma que las
promueve, como la academia, instituciones gubernamentales, organizaciones civiles e instituciones globales.

Si bien es importante que se hagan programasy estrategias de manejo del desastre, distinguir las etapas de la construccién
del riesgo, antes del evento y después de este, va a permitir contar con instrumentos de respuesta eficaces.

Las definiciones muestran la necesidad de acciones de mitigacidn integrales, por lo que se deben identificar los factores
con mayor relevancia dentro del proceso de desarrollo de modelos de prevencidn, ya que el origen del problema
constituye la interacciéon de multiples factores, lo cual se encuentra en la bibliografia como un tema inconcluso,
principalmente por la cantidad y ambigliedad de las definiciones de los conceptos que engloban la gestién de riesgos y los
diferentes enfoques que se desarrollan para aplicarlos.

Dentro de este proceso de gestion del riesgo, es necesario integrar la vinculacidn del territorio y su comportamiento como
un elemento primordial en el trazo de las guias de accidn en el manejo urbano, y la visidon de integracidn que relacione los
diferentes factores que inciden en la construccién del riesgo, ya que si el riesgo es una construccién social, se debe generar
un analisis de los procesos que llevan a la sociedad a construir el riesgo y a que su relacién con el territorio genere
exposicién y condiciones de vulnerabilidad ante las amenazas. Se habla de desastres cuando una comunidad o una
sociedad vulnerable son afectadas por una amenaza.
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1.2 LA CONSTRUCCION SOCIAL DE LA VULNERABILIDAD

Las nociones de riesgo se definen por el peligro y la vulnerabilidad, los cuales resultan en dos aspectos diferenciados, ya
gue uno tiene que ver con la probabilidad de que suceda un evento extremo y el otro con la susceptibilidad de una
comunidad a resultar afectada por dicho evento. El objetivo de este apartado es el de mostrar los componentes que
intervienen en la construccién del riesgo desde un enfoque integral y social.

¢Coémo se construye el riesgo?

Los desastres son un proceso que hace manifiesto el nivel del riesgo existente en una sociedad, demuestran la relacién
vulnerable entre grupos sociales y el entorno que habitan. Para descifrar los desastres es importante ir en retrospectiva,
para conocer los procesos que detonaron las condiciones de riesgo. Los desastres se han abordado desde la magnitud o
intensidad del evento, y no a la forma en que se detond la vulnerabilidad o los niveles de exposicién que tienen los
territorios urbanos devastados, es decir que para entender a los desastres y sus causas se debe conocer el proceso en que
se ha ocupado el territorio de las sociedades expuestas. Casos como el impacto del huracan Andrew en Estados Unidos
(Hewitt, 1997) muestran que los niveles de vulnerabilidad de las ciudades se encuentran condicionados por la segregacién
social y espacial, y la incapacidad para responder tiene que ver con aspectos culturales y econdmicos, mas que de tipo
ambiental, dichas amenazas de origen fisico-natural son un elemento que forma parte de los factores de riesgo urbano.
Si bien el huracan genera el impacto, las causas del desastre tienen que ver con la forma en que se habita y desarrolla el
territorio.

La dindmica de la sociedad urbana genera nuevos y mas complejos retos, y crea nuevas o modificadas amenazas,
vulnerabilidades y nuevos escenarios posibles de desastre urbano que desafian las premisas, el estado del conocimiento
y las medidas de gestién ya existentes. Entre los factores de cambio identificados figuran: la expansién territorial y la
densificacidn, el rapido crecimiento de las ciudades, los cambios en sus funciones, en sus estructuras internas y en su
composicion poblacional, nuevos tipos de amenazas debidos a cambios ambientales globales y la potencialidad de
generaciéon de nuevos riesgos debido a la penetracidon de nuevas tecnologias industriales (Herzer, 2011). Los riesgos
generados por fendmenos naturales solo detonan la vulnerabilidad que ya existe debido a los riesgos generados por causas
antrépicas. Esta sinergia produce nuevos riesgos y nuevos impactos potenciales. Las respuestas necesitan volverse
heterogéneas y requieren un profundo conocimiento de lugar y contexto.

El enfoque que tienen los mecanismos de control del riesgo buscan actuar sobre el peligro desde la generacidén de obras
civiles e infraestructura, la cual tiene como objetivo alterar la dinamica del entorno natural, para evitar que el fenémeno
impacte a la comunidad y en el proceso generar desarrollo y detonar procesos econémicos (Perles, 1999); dicho proceso
resulta en una interferencia en la complejidad del comportamiento del territorio que ante cualquier cambio no
contemplado puede generar mayores peligros sobre la poblacidn; son obras que, con base en el argumento de Burton y
Kates (1978), tienden en el largo plazo a verse superadas por el comportamiento de los fendmenos naturales, lo cual no
garantiza que estas sean la estrategia mas adecuada para mitigar el riesgo, ademas de los grandes costos que generan a
la comunidad pues se financian con fondos publicos, aunque quienes la construyan sean actores privados.

Existe una tendencia que establece la nocidn sobre que los desastres no son naturales, que son una construccion social,
entonces la gestion del riesgo y del desastre asumen un enfoque social, ademas del enfoque técnico que predomina en el
llamado risk assestment® que plantea controles de peligro, se debe analizar desde el papel de la sociedad, los niveles de

8 Risk Assestment o evaluacién del riesgo, es un sistema estructurado para identificar y conocer cuéles son los riesgos de determinadas actividades.
La evaluacion se inicia determinando cudles son los peligros potenciales, las posibilidades de que se produzcan y sus consecuencias, posteriormente
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vulnerabilidad diferenciados que existen en zonas vulnerables o no vulnerables, entender la forma en que racionalizan el
riesgo y su nivel de responsabilidad en la construccion del riesgo. La gestion del riesgo no solo corresponde a las
autoridades, le corresponde participar a toda la sociedad.

Uno de los principales problemas que presenta la gestion del riesgo en su etapa conceptual, es que mantiene un enfoque
técnico, que surge de las tradiciones positivistas que se dieron en los 60s, donde se establecen mecanismos para evaluar
el riesgo como una propiedad objetiva de sucesos y actividades, dentro de un marco probabilistico concreto para ser
calculado, en un principio se buscaba tener una medida universal para el riesgo (Lépez & Lujan, 2000). Este proceso busca
poder comparar datos y medidas del riesgo y ajustarlo con todo tipo de campos de conocimiento, donde la aceptabilidad
del riesgo se encasilla en un criterio racional que considera la probabilidad del acontecimiento que produce el dafio y las
consecuencias o magnitudes del dafio desde una medida cuantitativa, conocido como planteamiento formal normativo
(Bechmann, 1995).

El estado del arte muestra que este enfoque técnico predomina en las primeras etapas de las investigaciones sobre el
riesgo, dejando rezagado el aspecto cualitativo y sobre todo el aspecto social de la vulnerabilidad, por lo que encontramos
documentos con datos técnicos muy claros, como los mapas de vulnerabilidad fisica sobre los territorios urbanos, pero
con informacién muy limitada o insuficiente sobre los grupos que habitan estos asentamientos en zonas vulnerables,
ademas los indicadores que surgen de enfoques de campos de las ciencias sociales se usan como complemento para el
enfoque predominante.

La vulnerabilidad social

Los desastres tienden a asociarse a eventos de origen natural, sin embargo, las consecuencias tras el impacto de una
amenaza sobre el territorio solo se denomina como tal si existe una poblacidn afectada, por lo que los eventos naturales
no son peligrosos en si, sino que solo se puede hablar de desastre cuando existe una condicion de vulnerabilidad en un
asentamiento humano o grupo social determinado.

Dentro del campo de las ciencias sociales se ha buscado orientar los estudios sobre riesgos y desastres hacia la forma en
que las sociedades se organizan y se relacionan con sitios con condiciones fisicas extremas, y la forma en que esta relacion
se ve condicionada por los procesos de produccion y actividades econdmicas. Este proceso ha llevado a establecer la
definicion del término de vulnerabilidad social (Blaikie, Cannon, Davis, & Wisner, 1996), como el resultado de la dindmica
de un grupo social dentro de un contexto socio-ambiental, son las caracteristicas que tienen desde el punto de vista de su
capacidad para anticipar, sobrevivir, resistir y recuperarse del impacto de una amenaza natural. Son las condiciones
sociales, econdmicas, culturales, politicas de una sociedad que existen previo al impacto de un desastre, estas delimitan
la capacidad diferencial de los grupos sociales para prepararse, resistir y recuperarse ante el peligro potencial que las
amenazas representan.

Dentro de los programas y normas que desarrollan gobiernos e instituciones internacionales, el concepto de
vulnerabilidad es utilizado para referirse a la pobreza, marginacion y exclusion. Lo que ha descuidado el enfoque dentro
de las investigaciones y los programas para enfrentar y reducir la vulnerabilidad, contribuyendo al mantenimiento de
estereotipos y dudas para identificar a personas, comunidades y grupos desfavorecidos potencialmente vulnerables
(Fabre, D., & A., 2009), ademas de que se asume que solo los pobres son los vulnerables y se generan estrategias que

los riesgos asi cuantificados se evaluan confrontandolos con los criterios establecidos. Este enfoque se maneja en sectores industriales y en
evaluaciones de los sistemas estructurales de edificaciones (PAHO, 2019).
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excluyen a otros sectores de la poblacidn debido a que se asume que estos poseen cierto grado de capacidad de
recuperacion y no requieren del apoyo ni de instrumentos del Estado en materia de proteccion civil.

En los ultimos afios, las politicas para enfrentar la vulnerabilidad social en América Latina, no han alcanzado evitar que
millones de personas se hayan vuelto mas vulnerables, ante la exposicidn a las amenazas naturales y sociales (Diego &
Egea, 2011). Es necesario investigar la dinamica de las desventajas sociales y ambientales a partir de la compresion de las
desigualdades frente a riesgos tanto sociales como ambientales y sus efectos a distintas escalas espaciales, asimismo
generar propuestas desde la escala local, que responda a caracteristicas inherentes a las ciudades o casos de estudio,
mismas que generen modelos adaptables a nivel global.

Para entender y analizar la vulnerabilidad es importante que el objeto del estudio sea la comunidad que habita un
territorio, sus actividades y sus ecosistemas, no sélo los aspectos fisicos vulnerables ante las amenazas (Guzman Noh &
Rodriguez, 2016). La vulnerabilidad resulta en un proceso complejo y multidimensional, ya que a partir de la relacién entre
la naturaleza y la sociedad se generan condiciones de vulnerabilidad, cuyas percepciones no necesariamente
corresponden la magnitud o la escala de los fendmenos, las amenazas y sus efectos, por lo que es importante identificar
los procesos sociales en el tiempo y el espacio, enmarcarlos dentro del contexto socio-ambiental en el cual se desarrolla
un conjunto social.

La vulnerabilidad se construye determinando la posibilidad de cumplir un conjunto de condiciones sociales, econdmicas y
espaciales asociados al bienestar y a la habitabilidad. El bienestar se va a definir como el conjunto de necesidades
universales que son indispensables para cualquier individuo para tener una vida digna, tal es el caso de la salud como un
satisfactor del bienestar, por lo que la ausencia o la privacion de un satisfactor o de varios puede generar un serio dafo
(Ruiz, 2012), la vulnerabilidad con respecto al bienestar va a limitar el acceso o el cumplimiento de estos elementos para
ocasionar un serio dafio en los individuos o en la sociedad.

El riesgo conforma una condicién latente dentro de los territorios sociales, constituye la probabilidad de dafios, al alcanzar
un nivel en especifico socialmente determinado, se convertird en un nuevo elemento conocido como "desastre". El riesgo
se conforma por la interaccion dentro de un tiempo vy territorio especificos de dos factores: las amenazas y las
vulnerabilidades sociales, su relacidon es dialéctica y dinamica, cambiante y cambiable. Estos cambios surgen por la
dindmica de la naturaleza y la sociedad (Lavell A., 2000). Se trata de las relaciones sociales de produccién, las cuales de
gradualmente se encontraran definiendo espacios que son creados por la sociedad, de estos se generan los dos
componentes primordiales que van a desencadenar o van a traer como consecuencia un desastre: el riesgo y la
vulnerabilidad.

La construccion social del riesgo se analiza desde las diferentes perspectivas y medios a través de contextos fragiles
construidos por la sociedad que se relacionan e incrementan las dimensiones de la vulnerabilidad. Como resultado de esta
interaccion se llega a una falta de adaptaciéon al medio fisico que provoca que el propio medio se convierta en una amenaza
y en un factor de generacion de riesgo (Acosta, 2005), la vulnerabilidad no tiene origen en la amenaza, sino en la forma
en que la sociedad ocupa el territorio al que esta impacta.

La visién con la que el habitante y la sociedad conviven con el riesgo, depende de las formas en que estos los perciban, los

experimenten y los racionalicen, lo cual va a condicionar su reaccidn y respuesta ante el peligro, la forma en que este se
organice y se prepare o se recupere ante un eventual desastre.

33



La percepcion del riesgo

Con el objeto de entender los procesos que intervienen dentro de la percepcién de riesgo, es necesario reconocer la
dimension social de este, pues se refiere a fendmenos sociales, de ahi que la construccion social del riesgo se encuentra
condicionada por el tipo de sociedad que lo emana, sus creencias, visiones predominantes y experiencias (Acosta, 2005).
Los individuos perciben el espacio en una forma singular, beneficiando los procesos de socializacién y determina que
ciertos aspectos de las imagenes mentales sean compartidos por grupos compuestos por gran cantidad de individuos
(Caneto, 2011). Laimagen que construyen los grupos sociales sobre el territorio en el que viven, asi como las problematicas
o conflictos que en él se desarrollan, son el resultado de la superposicidon y acumulacién de percepciones individuales,
donde dicha percepcién constituye una parte de la realidad, complementaria a las evaluaciones técnicas, lo cual en
ocasiones los condiciona, limitando o mejorando la actuacion en materia de manejo del riesgo (Ferrari, 2012).

La vulnerabilidad social ante una amenaza, como las inundaciones o los huracanes, centra su atencion en las caracteristicas
de la poblacién que incrementan o atenuan el impacto de una inundacidn en zonas urbanas. En el marco de la gestidn
integrada del riesgo, no es posible planificar la reduccién de los riesgos si la sociedad en general no comprende o no se
encuentra consciente sobre el estado de su entorno con respecto a la exposicién a amenazas (Serrato de la Cruz, Garcia,
Figueroa, & Pantle, 2016). La conciencia de los riesgos se vincula con las percepciones que se tiene sobre ellos, por lo que
se debe contar con una poblacidn que cuente con informacién suficiente para estar consciente sobre los riesgos a los
cuales se expone, si esta condicidn no se cumple y no se dota con informacidn ni herramientas de manejo, en el ambito
local, no sera posible movilizar esfuerzos para adoptar medidas de resistencia (Ho, Shaw, Lin, & Chiu, 2008).

La psicologia ambiental encamina el estudio del medio ambiente hacia una perspectiva integral que asocia enfoques de la
percepcién del individuo con los modos de habitar el territorio, procurando analizar los procesos globales que le permiten
a una persona percibirlo, interiorizarlo e involucrarse de forma creativa en la transformacién de este. En los enfoques
tedricos que abordan la percepcidon ambiental presentan principios comunes propuestos por Valera, Pol y Vidal (2004),
tales como:

e Reconocer a la persona como un agente activo, orientado y participativo dentro del proceso perceptivo.

e Asumir el medio ambiente como una unidad global sobre la cual se estructuran los procesos perceptivos.

e Incorporar los aspectos cognitivos, interpretativos, afectivos, valorativos y comportamentales dentro de las
teorias sobre la percepcién ambiental.

Diversos autores desde el afio dos mil en adelante como Alea y Jaula (2006), Bayés, R., Pastells, S. y Tuldra, A. (Bayés,
Pastells, & Tuldra, 1996), Karam (2013) y Moran y Das Gragas (2004), establecen un marco teérico indicando que la
precepcion del riesgo es la forma en que se perciben los individuos dentro de un grupo social y establecen valores para
determinado riesgo, cuyo significado puede modificarse con base en el contexto que los influya, mostrando de forma
explicita el valor de lo local y el rol de los procesos relativos al alcance de la educacidn que han recibido. Este concepto
implica un conjunto de factores ambientales, sociales y psicoldgicos que determinan el sistema de creencias, valores e
ideales que caracterizan la relacion de los seres humanos con el medio ambiente.

Rodriguez y Alvarez (2006) expresan que se toman en consideracidn rasgos como el caracter como proceso inherente al
ser humano, su relacién con eventos negativos y es el resultado de un proceso sociocultural complejo que toma en cuenta
los conocimientos, los valores y las vivencias de las personas en la sociedad. Sin embargo, se desconoce a las dimensiones
espaciotemporales que condicionan los riesgos, es decir los cambios que se producen en el espacio como expresidn de su
diferenciacidn geografica y tiempo, los cuales son evidencia de su desarrollo y dindmica.
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La identificacidn de los niveles de percepcién de riesgo, con base en su relevancia en una poblacién cuya exposicién al
riesgo de una amenaza tiende a ser recurrente, establece que los vinculos con el entorno resultan mas evidentes cuando
existe la amenaza de su posible disrupcién (originado por los efectos o consecuencias del impacto de una amenaza), al
que se agrega el apego al lugar, factor que afecta la preparacidn de las personas para hacer frente a las amenazas (Vidal,
Pol, Guardia, & Perd, 2004). Es relevante establecer criterios y acciones que fomenten la concientizacién publica, lo cual
es un factor principal para la reduccion del riesgo de desastres. Esta vision de la percepcion del riesgo ha ido
transformandose y actualmente, las investigaciones indican que estos enfoques tedricos tienen también connotaciones
econdmicas y se relacionan con aspectos que parten de lo colectivo y se reflejan en lo individual, donde se identifican
condicionantes que no sdlo tienen que ver con la amenaza sino con los factores de riesgo y la forma en que los individuos
procesan la informacidn (Torres, 2020).

Una parte esencial dentro del manejo del riesgo es establecer estrategias educativas que permitan mejorar la percepcién
del riesgo en las comunidades en general y de forma en concreta en zonas con alta vulnerabilidad. Este proceso de
insercién de conocimiento en la comunidad se le llama educacidn para la percepcion de riesgos de desastres (Jiménez,
Villalon, & Evora, 2017) , y se establece que es el proceso educativo que incorpora gradualmente informacién general
sobre los riesgos y desastres con el objeto de desarrollar habilidades para responder en situaciones especificas, motivando
a la comunidad para participar en los procesos de gestidn, lo cual otorga la capacidad de valorar la probabilidad de que
una amenaza provoque un desastre en su contexto, para que cuenten con herramientas para establecer modos de
actuacién que minimicen dichas posibilidades.

Es importante integrar los conceptos de la percepcion del riesgo y la vulnerabilidad social en el conocimiento técnico y
cientifico sobre el estudio de amenazas para ayudar con organismos de proteccién civil en el proceso de desarrollo que
intervienen en los modelos de gestion integral del riesgo. Al quedar definidos los alcances de los conceptos mediante una
fundamentacidn tedrica, la conformacién de la estructura de los modelos tendrd mayor claridad para los actores que lo
sigan, para generar instrumentos de aplicacidon y medios para evaluarlos una vez estos se encuentren aplicados.
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1.3 MODELOS CONCEPTUALES DE GESTION DEL RIESGO

La toma de decisiones consiste en una serie de procesos que contempla diferentes contextos, enfocado a una estructura
organizacional, basados en aspectos como la certidumbre o incertidumbre y el riesgo. Dentro de la gestion del riesgo, los
modelos de decision sirven en primer lugar para entender las causas de un problema y sostienen una serie de facetas que
van delimitando rutas para plantear soluciones a partir de estrategias puntuales.

En este segmento, se muestran las bases para construir un modelo de decisidn, enfocado a estrategias de mitigacién y
prevencion del riesgo, asimismo se presentan modelos y fundamentos clasicos de la literatura y se cierra con modelos
vigentes en la materia y los planteamientos para llegar a consolidar una estructura que permita desarrollar un modelo
ciclico, evaluable y adecuado para el caso de estudio.

Relacidn entre factores de riesgo, territorio y el desastre.

La gestion del riesgo se conforma a través del disefio de modelos de estrategias que permiten, a quienes intervienen en
el proceso, tomar decisiones conforme va evolucionando el fenémeno (la amenaza) y la probabilidad (riesgo) en que este
pueda impactar un determinado sitio (vulnerabilidad), hasta el inminente impacto sobre un territorio habitado por un
grupo social (desastre).

El riesgo existe cuando se presentan amenazas con condiciones de vulnerabilidad, donde interactian en un espacio y
periodo de tiempo en especifico, a partir de estas relaciones, el riesgo se debe evaluar considerando los siguientes puntos
en el cuadro:

Aspectos a considerar en la evaluacion de riesgo

Informacion
disponibley
factible
Importancia
dela
axposicion

Mitigaciona
adoptar

Resoluciones
Escaladel posiblesen la
Espacio etapa de
evaluacion

Imagen 3. Criterios de evaluacién del riesgo, modificado de Cardona (Rojas & Martinez, 2011)

El reto de la evaluacién del riesgo, no es el resultado, sino los valores con los que se evallan, el concepto del riesgo
aceptable, la disposicion de una sociedad a asumir las consecuencias de un desastre. En la literatura no existen parametros
para establecer de forma definida la aceptabilidad del riesgo, debido a que estos se encuentran condicionados a cada
sociedad, la cual va a delimitar los umbrales de tolerancia que puede soportar.

El alcance del riesgo en determinado territorio se delimita por aquello que esta dispuesta a asumir una sociedad a cambio
de ventajas estratégicas, recursos y beneficios. La gestion de riesgos se ha enfocado en identificar las amenazas y en
establecer criterios que puedan generar beneficios a partir de la construccidn del riesgo, sin embargo, carecen del enfoque
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de prevencidn, el proceso se orienta en adaptar mediante medidas duras hacia la comunidad, generando proyectos de
infraestructura los cuales requieren una gran cantidad de recursos para mantenerse, donde los riesgos persisten y siguen
latentes.

La CIF/OIT-EIRD-NNUU (2008) considera que el riesgo de desastres surge de la relacién entre las amenazas vy las
vulnerabilidades de un lugar especifico o grupo social determinado. El impacto de los desastres dependera de factores
determinados por las caracteristicas de las amenazas (condiciones fisicas del territorio, probabilidad e intensidad), y por
la susceptibilidad de los elementos expuestos de acuerdo a las condiciones de vulnerabilidad ambiental, social, econédmica
y politicas presentes en el territorio.

Este modelo de manejo establece un proceso lineal en la construccion del riesgo, parte de la relacién entre la amenaza
con la vulnerabilidad y se decanta en un riesgo, este genera exposicion en determinados puntos del territorio urbano, y a
partir del impacto de un evento o fendmeno, si esta comunidad resulta muy vulnerable se genera un desastre.

FENOMENO
EVENTO DISRUPTOR

AMENAZAS '&

Y 4 =) [Riesco Dk DEsASTRE | ) ggmm&% B | DESASTRE |

VULNERABILIDAD

Imagen 4. Modelo de desarrollo del desastre de la CIF/OIT-EIRD-NNUU (2008)

Blaikie menciona que para entender el proceso de la generacidn del riesgo se tiene que delimitar a la vulnerabilidad
mediante un modelo de presiones que la detonan, a partir de la relacion de estas presiones, se genera vulnerabilidad y si
estas superan la probabilidad y la capacidad de respuesta ante las amenazas, se conformara un desastre.

Estas presiones recaen en procesos sistematicos de la propia forma en que se habita un territorio y las formas de
organizacién de una comunidad, es decir las causas de fondo como el acceso limitado a recursos, si existen choques de
ideologias entre autoridades, el mal manejo de los servicios y la corrupcidn, la suma de estos factores genera condiciones
de vulnerabilidad. La amenaza es solo un elemento disruptivo que hace visible las deficiencias en la organizacion y la
infraestructura en que se desarrolla una ciudad.

Desde la red de estudios sobre riesgos y desastres en 1996, Blaikie plantea un modelo que puede generar un analisis
diferenciado con base en las condiciones que presentan las amenazas, entendidas como los fenédmenos de diferente
origen que pudieran afectar sectores sociales en determinados territorios, para el caso de este proyecto, el modelo
plantea abordar inundaciones generadas por huracanes y las presiones que generan estos riesgos.
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PROGRESION DE LA VULNERABILIDAD

1 2 3
DESASTRES AMENAZAS
CAUSAS PRESIONES CONDICIONES
DE FONDO DINAMICAS INSEGURAS

RIESGO = Amenaza +
vulnerabilidad
R=A+V

Puiblicas
* Falta de

Para el
desastro
* Predominio de
enfermedades
endemicas

Imagen 5. Modelo clasico de presion de P. Blaikie (Blaikie, Cannon, Davis, & Wisner, 1996)

Este modelo cldsico permite revisar los diferentes elementos que presionan a las poblaciones vulnerables ante una
amenaza en concreto, y la forma en que estos componentes pueden generar condiciones de riesgo y al superar los niveles
de capacidad de respuesta de las poblaciones culminar en desastres. En este modelo se puede contextualizar determinado
territorio y comunidades para generar estrategias de accion de forma diferencial y que respondan a la complejidad
especifica del sitio bajo andlisis.

Este tipo de modelo permite entender las causas de la exposicidén de los asentamientos humanos, sirve como punto de
partida para generar estrategias de manejo, partiendo del analisis de los factores que inciden en la construccién del riesgo
y las posibles alternativas que pueden generar estrategias de mitigacion a partir de medidas estructurales o no
estructurales.

Estrategias y medidas de reduccion de riesgos

Las medidas estructurales se aplican en sitios con exposicién a riesgos donde se ubican asentamientos humanos e
infraestructuras que debido a las dificultades politicas, econdmicas y sociales es complicada y dificil reubicarlos a sitios
con mejores condiciones. Por otro lado, las medidas no estructurales se establecen en zonas que presentan vulnerabilidad
pero que no se han ocupado por asentamientos humanos o infraestructuras pero que pueden llegar a ocuparse como
zonas de crecimiento, predios de paracaidistas e invasiones de terrenos, estas medidas buscan prevenir el riesgo.
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Esta relacidn entre los factores de riesgo, las medidas de prevencién y mitigacion se describe en la siguiente figura.

FACTORES DE RIESGO ESTRATEGIAS DE REDUCCION
Severidad
PELIGROSIDAD Y/0 MITIGACION DEL Medida
AMENAZAS ~—| PELIGRO O AMENAZA Estructural
Probabilidad I e
- S 2
MITIGACION DE LA Medida il
VULNERABILIDAD ——|  VULNERABILIDAD Estructural = &
7=z
. PREVENCION DE Medida
EXPOSICION f——|  LAEXPOSICION No Estructural |

Imagen 6. Estrategias y medidas de reduccion de riesgos. (Gomez & Gémez, 2013)

Las estrategias y acciones contemplan medidas estructurales y no estructurales que deben ser aplicadas en funcién del
factor de riesgo (amenaza o peligro, vulnerabilidad y exposicidn) donde el objetivo principal es reducir y mitigar el riesgo.
La relacion adversa entre los componentes del desarrollo de la sociedad puede incidir en que los eventos naturales se
convierten en amenazas, generando condiciones de vulnerabilidad y exposicién (poblacién, infraestructura medios de
vida) lo cual construye escenarios de riesgo, que al no ser corregidos o intervenidos con el transcurso del tiempo se
convierten en escenarios de desastres, lo cual provoca dafios, pérdidas e impactos sociales, fisicos, econémicos y
ambientales.

La gestion del riesgo debe incorporarse de forma transversal en modelos y procesos de desarrollo local para generar
entornos sostenibles en el territorio, la tendencia global es enfocar estos modelos hacia el concepto de resiliencia y
adaptacion, sin embargo el enfoque y los alcances de este proceso recae en la etapa de la gestidn del desastre, asumiendo
qgue de todos modos el impacto sucedera, por lo que debe generarse este proceso de insercidn lateral en las politicas de
manejo bajo la perspectiva de la prevencién ya que pertenece a la etapa de la probabilidad del riesgo, no al hecho
consumado.

No es posible comprender al territorio iUnicamente como un espacio fisico, se debe entender como un sistema articulado
de forma coherente con la produccidn, las actividades econdmicas, los servicios ambientales, una sociedad, su cultura, sus
procesos histéricos sus costumbres; el territorio, a través de la integracién de estos componentes sociales, se convierte
en un factor estratégico de desarrollo (CIT/OIT-EIRD/ NNUU, 2013).

Dentro de los procesos de desarrollo territorial existen modelos que permiten integrar el concepto de la gestion del riesgo,
principalmente de desastres, como un indicador dentro de las posibles variables que llegan a incidir en los ejes de
construccion del ordenamiento del territorio urbano, sin embargo estos no forman parte de los ejes principales, se toma
como una variable mas que puede o no ser tomada en consideracidon dentro de los marcos normativos y las decisiones
que se lleven a cabo durante la gestidn del territorio.

Este modelo de gestidn del riesgo de desastre, como ejemplo del alcance que existe en la literatura al respecto, indica que

se revisa de forma paralela a la gestidn del territorio, que si bien establece una construccidn de posibles escenarios tanto
de riesgo como desastre, queda como un parametro que se puede tomar o no en cuenta en la toma de decisiones en
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materia de disefo urbano-territorial, por lo tanto sus alcances quedan limitados al no centralizarse dentro de las jerarquias
de los procesos del desarrollo urbano.

Desarrollo Gestion del Riesgo
Sa Sostenible de Desastre

Tiempo

M

Areas

v

Analisis de Reduccion Manejo del

de Riesgos evento adverso

Recuperacion

2| renbiecen |
f T |

Imagen 7. Integracion de la gestién del riesgo de desastre en el desarrollo territorial. (Paucar, 2016)

Existen elementos que instrumentos comparten y resguardan contra riesgos econémicos antes de que ocurran pérdidas,
enfocados a la transferencia de riesgo, estos sirven para estimar el riesgo. Se integran por actividades o instrumentos
dirigidos a reducir al minimo o eliminar las pérdidas econémicas generadas por un evento (Paucar, 2016). Entre los
instrumentos o mecanismos de transferencia del riesgo son: los seguros, los reaseguros, los bonos de catastrofes, los
fondos de emergencias, etc., forman parte de la reduccidn de riesgos.

Estos instrumentos se establecen una vez que se cuantifiquen los efectos que llegan a tener los desastres y la probabilidad
en que estos se vuelvan a presentar en un sitio a partir de los respectivos analisis del riesgo y las rutas para la reduccién
del riesgo. Esto quiere decir que el alcance de estos modelos asociados al desarrollo territorial limita su uso para establecer
tasas y tarifas en materia de seguros, sin embargo, no se estan integrando en los ejes de decisidn para generar estrategias
preventivas o de mitigacion, de ahi que se enfoquen en el desastre y no en el riesgo. Para el caso de paises en vias de
desarrollo, es dificil realizar inversiones cuantiosas en materia de infraestructura, como las obras fisicas para la reduccién
de desastres, por lo que integrar la gestidn del riesgo dentro del ordenamiento territorial constituye una alternativa viable,
eficiente y sostenible para la reduccién de riesgos.
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Con la finalidad de llevar a cabo este proceso de integracién, la literatura establece que se debe articular el proceso

mediante tres ejes clave: el conocimiento de los factores que inciden en la construccién del riesgo, los instrumentos de
gestidn inherentes al ordenamiento territorial y las politicas de gestidon del riesgo.

Conocimiento
del riesgo y
sus factores

Incorporacion
de la gestion
del riesgo en el
ordenamiento
territorial

Politicas de Instrumentos de
gestion del

ges_tlon de ordenamiento
riesgo territorial

Imagen 8. Ejes para la incorporacion de la gestion del riesgo dentro del ordenamiento territorial (CAN/PREDECAN, 2009)

Los ejes que integran la gestion dentro del ordenamiento del territorio se describen a continuacion CAN/PREDECAN

(2009):

El conocimiento del riesgo, (con factores como la amenaza, vulnerabilidad y exposicién) constituye un primer paso
para incorporar la gestién del riesgo en el ordenamiento territorial, ya que proporciona informacién para conocer
y entender el origen, las causas, frecuencia, intensidad, su influencia espacial y temporal de las amenazas; asi
como las condiciones de vulnerabilidad y exposicion (poblacidn, infraestructura y medios de vida) a los eventos
(amenazas) presentes que pueden afectar al territorio.

Los instrumentos de gestion del Ordenamiento Territorial se desarrollan a partir de la identificacion del riesgo y
sus factores (amenaza, vulnerabilidad y exposicién). Entre los principales instrumentos constituyen la cartografia
de riesgo, los programas y proyectos de reduccién, instrumentos legales regulatorios, sistemas de alerta
temprana, planes de emergencia y contingencia, planes de recuperacién, entre otros. Estos instrumentos se
podran integrar mediante el disefio de un Plan de Gestion del Riesgo que se articule y se incorpore al Plan de
Ordenamiento Territorial del 4rea de intervencion.

El marco de politicas de Gestion del Riesgo debe orientar al disefio de politicas publicas de gestion del riesgo y el
ordenamiento del territorio a nivel local que deberan incluir los componentes de seguridad y regulatorios.
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Este proceso permite generar una jerarquia dentro de la gestidn integral del riesgo, a partir de la unién de procedimientos,
el del desarrollo territorial y el de la gestidn del riesgo, lo cual va a delimitar politicas y acciones diferenciadas con base en
la magnitud de la amenaza, los niveles de vulnerabilidad y exposicién que presenten las zonas urbanas y los asentamientos

humanos.

La Gestion de Riesgo

Es el proceso de adopcion de politicas, estrategias y practicas orientadas a evitar
y reducir los riesgos de desastres o minimizar sus efectos.

i6n prospectiva: La gestion correctiva: La gestin reactiva:
m‘"‘“""‘ Reduciros riesgos La preparacion parala
condiciones de riesgo existentes respuesta a emergencias

Planificacion y nuevas

inversiqnes in(orpo_ran I ocsogl:gleger:grszlg?“);eﬁet . _ Simulaciones,
evaluaciones y medidas ro‘te ccion de simulacros, planes
de RRD. Gestion de c)(')gstrucdones de emergencia y
cuencas, sequridad - Y contingendia, SAT,
; : : sistemas, transferencia 52 ad
aimentaria, cambios de o st gestion humanitaria.
uso de suelo. gos.

Imagen 9. Modelo de jerarquizacién de la gestidn del riesgo (Chuquisengo, 1993)

Este proceso de gestidon consiste en el conjunto de decisiones administrativas, de organizacidon y conocimientos
operacionales para implementar politicas y estrategias con el fin de reducir el impacto de amenazas naturales y desastres
ambientales y tecnoldgicos.

Los enfoques de la gestion que enumera este modelo se describen a continuacion (Chuquisengo & Gamarra, 2002):

e Prospectiva. Consiste en asumir medidas y acciones en la planificacion del desarrollo para evitar que se generen
nuevas condiciones de riesgo. Se desarrolla en funcién del riesgo aln no existente y se concreta en regulaciones,
inversiones publicas o privadas y la planificacidon del ordenamiento territorial.

e Correctiva. La adopcion de medidas y acciones anticipadas con la finalidad de reducir las condiciones de riesgo ya
existentes. Busca revertir o cambiar los procesos que construyen los riesgos. Son acciones de reduccién de riesgos:
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la reubicacion de comunidades en riesgo, la reconstruccion o adaptacidon de edificaciones vulnerables, la
recuperacion de cuencas degradadas, la construccién de diques, la limpieza de canales y alcantarillas, la
canalizacion de rios, el dragado continuo de rios y reservorios.

e Reactiva. Consiste en la preparacién y la respuesta a emergencias para estar siempre alertados y bien preparados
ante cualquier eventualidad, para minimizar los costos asociados a la emergencia. El inconveniente de persistir en
ese tipo de politicas es que favorece el asistencialismo mas no el desarrollo, principalmente porque asume que a
la emergencia como una constante y no se integra correctamente el concepto de prevencién, ademas es un
proceso temporal. Se genera en esta etapa mucho apoyo para los procesos de rehabilitacion después de desastres.

Este modelo permite distinguir diferentes alcances de forma diferenciada para establecer medidas correctivas, sin
embargo, en materia de evaluacién de estos modelos, el alcance en la literatura resulta muy limitado. La instrumentacién
de estos modelos en el contexto internacional ha ido permeando en los paises del hemisferio norte, en especial en Asiay
Estados Unidos, sin embargo, es un proceso que se va construyendo conforme existen transformaciones en la concepcidn
y construccion del riesgo.
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1.4 MODELOS DE GESTION DEL RIESGO EN MEXICO, EL CONTEXTO NORMATIVO

En el contexto nacional, existe una fuerte necesidad de politicas fundamentadas en el conocimiento cientifico y en la
experiencia de los habitantes de ciudades que conviven con el riesgo, estableciendo un eje que integre los conceptos que
intervienen en la construccidn del riesgo, el manejo del territorio y la forma en que se habita en entornos expuestos al
desastre. La carencia de fundamentacidn en la construccion de modelos de gestion de riesgos pone en evidencia que se
requiere una fundamentacion dirigida hacia la reduccién de vulnerabilidades como eje estratégico de diagndsticos, leyes,
programas de gobierno y sociedad, enfocado en el ambito social por encima del técnico, el mejoramiento de la calidad de
vida de la poblaciéon y su desarrollo integral.

Los modelos y estrategias existentes, estdn enfocados a resolver inconsistencias en las estructuras y sistemas burocraticos
gue intervienen en la construccion del riesgo. Se ha asumido que la correcta vinculacién entre los 3 niveles de gobierno
(en el caso de México, el Federal, Estatal y Municipal) garantiza el eficiente manejo de los protocolos establecidos por la
ley para gestionar el riesgo y el desastre, aunque en la realidad ese proceso es insuficiente pues depende de aspectos no
sélo de coordinacidn, sino que intervienen elementos econdmicos, politicos y territoriales, lo cual limita alcanzar objetivos
establecidos por la propia normatividad para responder ante los desastres.

Sistemas y programas para el manejo de la proteccion civil y la gestion de riesgos en México

El Sistema Nacional de Proteccion Civil (SINAPROC). El sistema de politicas publicas encargado de la proteccidn civil y la
prevencion de desastres en México. Su principal objetivo es proteger la vida de los mexicanos frente a fenémenos de
origen natural y antropogénicos. Desde su actualizacion en 2008, en el Plan Nacional de Proteccidn Civil PNPC, se incluye

el objetivo de establecer parametros de prevencién mediante el manejo integral de riesgos, MIR (Aragén, 2008).
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Imagen 10. Organizacion del sistema nacional de proteccion civil (Aragén, 2008).



En 2018 las atribuciones de proteccién civil se incorporaron a la Secretaria de Seguridad Ciudadana, aunque la
estructura organizacional de SINAPROC se mantiene.

El Programa Nacional de Proteccion Civil (PNPC), es el principal instrumento de politica publica en materia de prevencion
de desastres. Comprende una serie de objetivos, medios, estrategias y lineas de accién para regular y coordinar las
acciones del SINAPROC. EI PNPC esta vinculado a un marco normativo que incluye la Ley General de Proteccion Civil, la
Ley de Proteccion Civil de cada estado, y varios acuerdos y decretos que enmarcan la participacion de las instituciones y
organizaciones nacionales e internacionales de varios tipos y funciones.

Programa veracruzano ante el cambio climatico PVCC. Como parte de las acciones contra el cambio climdtico, que se han
establecido en tratados internacionales y bajo el criterio del establecimiento de medidas de adaptacidn, en el Estado se
genera el PVCC que se publica en 2009 y se instaura en 2010 a nivel estatal. En este plan se establecen modelos de
seguimiento y evaluacidn del cambio climatico.

Se postula la necesidad de instaurar un Centro Estatal de Estudios Climaticos. Y dentro de sus alcances para el seguimiento
y evaluacidn de politicas de adaptacion se plantea el uso de un modelo conceptual del ciclo de informacidn climatoldgica.
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Imagen 11. Modelo conceptual del ciclo de la informacién del clima, desde el diagndstico y el prondstico hasta la
generacion de valor de la informacién. (Tejeda A. , 2009)

El modelo se plantea para establecer un monitoreo del clima y los sistemas de informacidn, para generar diagndsticos que
permitan la preparacion, accién y procesos de tomas de decisiones, ante un evento o situacion.

De este programa, se deriva la Ley Estatal de Mitigacidn y Adaptacién ante los Efectos del Cambio Climatico LEMAECC, se
publica en noviembre de 2010, se reforma en 2013 para vincularse a la ley federal correspondiente y formaliza la relacién
entre los 3 niveles de gobierno en el tema de manejo ambiental. Esta ley da validez al Consejo Veracruzano para la
Mitigacion y Adaptacidén a los Efectos del Cambio Climatico. El objetivo de la ley es (Veracruz, 2013): “establecer la
concurrencia del Estado y de los Municipios en la formulacién e instrumentacion de las politicas publicas para la
adaptacion al cambio climatico, la mitigacion de sus efectos adversos, para proteger a la poblacion y coadyuvar al
desarrollo sustentable”.
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Con estos instrumentos legales, se establecen las bases para la participacién de municipios con los programas de accién
climatica municipal PACMUN, los cuales se encuentran en etapa piloto, y la ciudad de Veracruz adn no cuenta con uno
(Ochoa, Conde, Welch, Yafiez, & Morales, 2016). El programa PVCC no ha sido actualizado desde 2009 hasta la fecha. Cabe
destacar que estos programas tienen como objetivo el seguimiento y monitoreo de emisiones de carbono, y dejan de lado
el tema de los riesgos y desastres, es decir que mencionan temas como la adaptacion y el desarrollo sustentable, pero
buscan cumplir con requisitos politicos y no constituyen enfoques que tengan que incidan en la realidad.

Sistema de Alerta Temprana para Ciclones Tropicales SIAT-CT. Los sistemas de alerta temprana son un conjunto de
procedimientos y protocolos con el objeto de activar programas de proteccidn civil y generar mensajes de difusidon
oportunos con la finalidad de mantener informada a la comunidad sobre la amenaza de ciclones que pudieran desarrollar
afectaciones en el territorio, dicha informacion surge del servicio meteorolégico nacional SMN y se coordina con
proteccion civil. EI SIAT-CT, desde 2000, organiza las principales acciones que deben ser tomadas y esta dirigido al personal
del SINAPROC asi como a sus dependencias y organismos de apoyo (Farfan, 2015).

Através de satélites meteoroldgicos se vigilan los mares tropicales, los cuales envian imagenes en tiempo real a los centros
de monitoreo para su estudio y prondstico. SMN opera diversas redes de observacion distribuidas estratégicamente en el
pais. Para elaborar prondsticos de la trayectoria e intensidad del fenémeno, usan modelos meteoroldgicos para emitir
avisos de alerta de las condiciones del ciclén para que las autoridades y la poblacién actien, oportunamente y lleven a
cabo las medidas preventivas. Se establecen dos fases (CENAPRED, Ciclones tropicales, 2010), una de acercamiento y otra
de alejamiento, compuestas cada una por cinco etapas de alerta, representadas a partir de una tipologia de colores, con
base en el nivel de peligro.

Fase de acercamiento Fase de alejamiento

Tipo de alerta/Color | Accién Tipo de alerta Accién

AZUL Se establece cuando se ha El ciclén continda afectando a la

Peligro minimo detectado la presencia de un poblacioén. El peligro es maximo.
Acercamiento/ ciclén tropical Total resguardo.
aviso Seguimiento a informacién

meteoroldgica

VERDE Se activa cuando un ciclén tropical El ciclon ha dejado de afectar a la

Peligro bajo se acerca a las costas a una poblacién, sigue cerca. El peligro es
Acercamiento/ distancia tal, que existe la alto.
prevencion posibilidad de impacto. Por su Permanecer en resguardo hasta aviso
lejania, el peligro es bajo. de autoridad.
Seguimiento a la evolucién del

ciclon tropical.

AMARILLO El ciclén tropical se acerca a | AMARILLO El ciclén continda alejdndose de la
Peligro Moderado territorio nacional y aumenta la | Peligro Moderado | poblacion. El peligro es moderado.
Acercamiento/ posibilidad de impacto sobre la | Alejamiento/ Revisar condiciones de vivienda al
Preparacion poblacién. El peligro se considera | seguimiento retorno.
como moderado. Aplicar medidas de proteccién.
Seguimiento al prondstico del Atencidn y seguimiento a
ciclon. informacidn oficial.
Establecer plan de evacuacion.
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Aplicacién de medidas de
proteccion en viviendas.

El ciclon se dirige hacia la
poblacién. El peligro es alto.
Seguir instrucciones de
autoridades sobre zonas
vulnerables, refugios y suspension
de actividades.

Preparacion y resguardo.

El ciclon se encuentra afectando a
la poblacion. El peligro es maximo.
Total resguardo.

VERDE
Peligro bajo
Alejamiento/
vigilancia

AZUL
Peligro minimo

Acercamiento/
aviso

El ciclon se ha alejado de la poblacidn.
El peligro es bajo.

Atender  instrucciones de la
autoridad.

El ciclén se ha disipado y no afecta a
la poblacidn.

Mantener comunicacién y seguir
informacién sobre la temporada de
ciclones.

Tabla 4. Distribucion de alertas en fases de riesgo ante ciclones. Modificado de (CENAPRED, Ciclones tropicales, 2010).

Actualmente estos sistemas de alerta son el instrumento que mayor confiabilidad tiene en la poblacién, ademas que no

solo utiliza recursos de las instituciones mexicanas, sino que se enriquece a través de la cooperacién internacional con
centros de monitoreo como los de Estados Unidos y Centroamérica.

La ultima actualizacion de la ley de proteccidn civil para el Estado de Veracruz incluye la implementacion de una alerta

gris.

Alerta
A GRIS
Tiempo de
| ‘Alertanjientro

Se activa ante la probabilidad
de efectos negativos por:

FRENTES FRIOS

ONDAS TROPICALES

DISTURBIOS TROPICALES

Fuente: Proteccion Civil, Veracruz
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Imagen 12. Complementando la Alerta SIAT-CT a nivel nacional, se cred la Alerta Gris en Veracruz.
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Veracruz es el estado que inicia incorporando la alerta gris como mecanismo para establecer acciones en materia de
contingencia, si bien se explica que es una fase preventiva, en realidad busca preparar y no prevenir el posible impacto de
un fendmeno o amenaza.

Esta alerta gris, es determinada por el Centro de Estudios y Pronéstico Meteoroldgicos CEPM, la cual forma parte de la
Secretaria de Proteccion Civil del Estado de Veracruz, con base al monitoreo e informacién del Servicio Meteoroldgico
Nacional de CONAGUA y del Centro Nacional de Huracanes de Miami en Estados Unidos (Gobierno del Estado de Veracruz,
2011). Esta fase se presenta con un tiempo previo de hasta 5 dias a la probabilidad de incidencia de agentes perturbadores
con origen hidrometeoroldgico en el Estado de Veracruz. Al tener la informacién, el Centro Estatal de Comunicaciones de
Proteccién Civil CECOM emite la alerta por lo menos cada 24 horas.

Si bien no se puede considerar, con base en las definiciones de la literatura como prevencién, las autoridades lo presentan
como tal, ya que permite en un plazo de 70 a 120 horas comenzar con acciones para preparar a la poblacion ante la
presencia de tormentas y huracanes, entre otros fenémenos.

El empoderar las acciones de respuesta al desastre como linea de actuacién en la gestién del riesgo ha tenido aportes
positivos, uno de estos ha sido los sistemas de alerta temprana, estos son medidas eficaces dentro del proceso de
preparacion ante los eventos y desastres, asi como para la respuesta o la reaccién oportuna que dota de informacion
precisa, segura y comprobable con un periodo de anticipacién. Estos sistemas de alertas se encuentran bajo constante
transformacion y actualizacion, permiten contar con el tiempo necesario antes del impacto de peligros y permite
establecer protocolos de proteccién civil. Estos sistemas de alerta temprana permiten establecer medidas de preparaciéon
técnica ante una eventual emergencia, para evacuar a la poblacién, reforzar infraestructuras, reducir posibles dafios en
zonas expuestas o vulnerables. Sin embargo, el alcance de estas alertas se ve condicionado por la calidad de las politicas
de manejo del riesgo, por lo que a pesar de que se cuente con informaciéon adecuada sobre un determinado peligro,
depende de la capacidad operativa y politica de las autoridades y actores participantes.

Observaciones sobre los modelos de gestion de riesgo

Los modelos existentes para gestionar los riesgos y desastres se encuentran enfocados en la identificacidn y seguimiento
de riesgos y amenazas, se trata de modelos construidos para que autoridades y actores competentes tomen decisiones
rapidas mediante analisis concretos, sin embargo para la poblacion estos son desconocidos, lo que tienen a su alcance son
las guias de accidn en caso de evento y las clasificaciones que se establecen mediante alertas con colores, los cuales indican
el nivel de peligro, estdn mas enfocados a dar instrucciones y carecen de flexibilidad para que los mismos habitantes
tomen decisiones mas alla de estas indicaciones.

En los informes internacionales y nacionales, se hace manifiesta una necesidad de generar procesos de gestion para la
prevencion integral del riesgo, sin embargo, en la practica, se sigue manejando el riesgo de forma reactiva, a partir de la
contingencia y la recuperacién después del desastre. Los mecanismos existentes para la gestidon, como atlas de riesgo y
alertas tempranas, carecen de marcos informativos que permitan a los distintos niveles de gobierno entenderlos y
responder de forma eficiente. Los estudios se enfocan en la gestion de recursos econémicos, manejo y ejecucion de fondos
y protocolos de accidn ante el desastre, sin embargo, no estan tomando en consideracién la forma en que lleva a cabo la
recuperacidn o reconstruccion, ni bajo qué modelos de intervencion se estan desarrollando. La racionalizacion del riesgo
no se encuentra vinculada al manejo del riesgo como un parametro crucial para el desarrollo de politicas de prevencién.
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Los modelos de prevencion buscan mitigar el riesgo de grupos vulnerables, sin embargo deben cumplir con valores
econdmicos, politicos, sociales y ecoldgicos, hacerlo garantizara una mejor integracion de las estrategias de accién para
intervenir o gestionar el riesgo; en ese sentido, deben responder a la necesidad de integrar la accién humana, manifestada
a través de la ciudad con la complejidad de los entornos naturales, los cuales cubren la demanda de servicios ambientales
y recursos para garantizar las actividades humanas, ademas de ser el elemento que protege al propio habitat humano
ante el peligro que representan los fendmenos hidrometeorolégicos.

La amenaza que representa el calentamiento global, se encuentra en la alteracion de los ciclos hidroldgicos, la intensidad
y frecuencia de eventos meteorolégicos extremos, a medida que aumenta la temperatura global. Esto impacta a la
poblacién, aumentando el riesgo y vulnerabilidad, en consecuencia, amenaza los medios de vida. La construccién del
concepto de vulnerabilidad social integra sociologia, economia, ciencias politicas y antropologia, representa un avance
para construir nuevas categorias de analisis para explicar las causas y sintomas de las consecuencias sociales de los
desastres. Ademas, sirve como fundamento politico para el disefio de politicas sociales y de mitigacidn. Los sistemas
sociales y politicos son los que crean las condiciones donde las amenazas tienen un impacto diferencial sobre diferentes
grupos dentro de las sociedades.

La mitigacién, de acuerdo a la bibliografia, es la herramienta mas efectiva para reducir el costo econémico y de vidas
humanas ante los desastres, y la mas compatible dentro de los procesos de planificacion del desarrollo urbano. Sin
embargo, en la aplicacidn de los planes no se ve reflejado y para cumplirse requiere de la suma de diferentes enfoques,
es decir, que las estrategias sean integrales y se sumen distintos actores y campos de conocimiento, ademas de que se
evallen las estrategias y se retroalimenten. Insertar dentro de los modelos el propdsito de la mitigacidon plantea dos
objetivos relacionados: mitigar el riesgo presentado por elementos vulnerables a amenazas en un momento dado para
resolver problemas inmediatos enfrentados por la poblaciéon; reducir la vulnerabilidad de la poblacién mediante la
transformacion de las relaciones de produccion (econdmica, territorial, ecolégica, social, cultural y politica).

Necesidades en los modelos de gestion de riesgo

El enfoque de las investigaciones recae en la accién que llevan a cabo los gobiernos, sin embargo, poco se habla de las
acciones de la poblacidn o iniciativa privada. En especial por el papel que juega el sector privado en la construccidn del
riesgo. Los contenidos no son integrales, queda relegada la forma en que se llevo a cabo a nivel de intervencién ni con qué
modelo de disefio o desarrollo fue establecido para manejar el riesgo, por lo que queda bajo una ambigiiedad si se estan
validando modelos de desarrollo urbano defectuosos o si se estan proponiendo nuevos y si estos son mas eficaces que los
otros, es decir, ademas de la falta de integracion, falta seguimiento y evaluacién, mismos que tendrian que estar
incorporados en los marcos normativos que rigen las leyes de proteccion civil.

En materia de planificacidn urbana y territorial, el concepto de prevencién se aborda de forma limitada, por lo que no se
estd cumpliendo con el enfoque de integralidad en los procesos de ordenamiento de la ciudad, ni se estdn tomando en
consideracion a la complejidad del territorio y a la capacidad de los servicios ambientales para mitigar la vulnerabilidad en
las comunidades. Los modelos de prevencién de riesgo resultan importantes dentro del proceso de planificacidon de
politicas de desarrollo urbano, incluir los riesgos dentro del disefio de politicas de planificacién y ordenamiento territorial
permite dotar de herramientas eficaces a la poblacién y a los actores de la administracion publica a enfocar esfuerzos
hacia la prevencion y mitigacion de la vulnerabilidad.

Desde el ambito del urbanismo, los documentos consultados indican que estos estudios se quedan en el plano del discurso,
desde criticas o planes de accién, principalmente porque se usan como referencia los estudios de mediciones de riesgo,
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pero no se les da una continuidad ni se define una estructura metodoldgica para la aplicacion de estrategias puntuales en
determinado lugar. En Latinoamérica los estudios estan enfocados en la aplicacion de politicas publicas y manejo de
recursos. El principal actor dentro de la gestidn de riesgos es el Estado, sin embargo, este debe vincularse activamente
con la iniciativa privada y con la sociedad, no existe claridad en los medios y los instrumentos de cooperacion y vinculacion
entre estos tres grupos, también al interior de la estructura gubernamental, se carece de instrumentos y normas que
permitan la cooperacion lateral entre instituciones publicas.

La ciudad siempre ha estado ligada con los desastres, estos han moldeado su territorio, se manifiesta en los modos de
habitar de la comunidad, que se adaptan a la forma en que estos fendmenos tienen su alcance; se trata de un
entendimiento del desastre mas alld del esquema escenografico, que muchas veces quienes hablan de la ciudad y de su
historia toman, como plataforma para justificar que los cambios urbanos se le deben al hombre y no necesariamente a la
relacién de este con la naturaleza. Este proceso de integracién de la vulnerabilidad ante los riesgos se debe considerar
para regenerar el entorno urbano que hoy se encuentra vulnerable, y para definir los alcances del mismo desarrollo de la
ciudad y sus asentamientos, tanto regulados como irregulares, hacia un enfoque que contemple las distintas situaciones
gue se podrian manifestar en el futuro.

Conclusion sobre el enfoque de la investigacion y los modelos de decision

Las investigaciones en su gran mayoria se enfocan en la gestién de recursos y presupuesto para manejar el desastre, sin
embargo, no se ha profundizado cémo llevar a cabo a nivel de disefio urbano, la aplicacién de las propuestas de
intervencién para la preparacion ante el riesgo. Cada proyecto tiende a establecer un marco conceptual sobre los términos
de vulnerabilidad, riesgo y amenaza, en su mayoria coinciden y se complementan entre si. El potencial que se presenta
para este proyecto se encuentra en la relacidn de las variables. El proceso de expansion de la ciudad tiene relacién directa
con el aumento en la vulnerabilidad hidrometeoroldgica, un entorno vulnerable parte de una serie de elementos que
recaen en el ambito social y politico y que se manifiestan a través de fendmenos fisicos sobre el territorio.

La existencia de los desastres en Latinoamérica se ha asociado a distintos factores: Zonas climaticas vulnerables;
vulnerabilidad politica, programas sociales inoperativos basados en estrategias paternalistas por encima del desarrollo;
politicas de manejo, alerta y reduccion de desastres ineficientes; planificacidon territorial condicionada politica y
econdmicamente. Se trata de una regidn en la que convergen muchos factores que determinan una mayor ocurrencia y
magnitud de desastres. Existe un enfoque informativo en los estudios de mediciones, y en los procesos de planificacion
se establecen parametros que resultan en sugerencias y no en un esquema de tipo regulador, ademads de que existe una
separacion entre las politicas de desarrollo urbano con otros campos relevantes, como la gestion ambiental y prevencion
de riesgos.

Es necesario la construccion de este marco tedrico que integra las principales definiciones sobre riesgo, vulnerabilidad y
desastre, debido a la diversidad de conceptos, jerarquias y enfoques que los delimitan, con el objeto de orientar estos
marcos hacia un enfoque estructurado que no permita tener vacios dentro de la fundamentacién tedrica del proyecto. La
prevencion y preparacion para desastres son aspectos integrales de las politicas de desarrollo y planeamiento y deben ser
tomados como un eje principal en el proceso de consolidacion de estrategias, tanto a niveles nacionales, regionales, como
internacionales.

La planificacidon y gestidn urbana se enfrentan al desafio de la competitividad territorial y la inclusidn social, de construir
un entorno de vinculaciéon entre estos enfoques hacia una relacién urbana integral e inclusiva con sectores que la
componen y se debe reflejar en la capacidad para responder ante situaciones de crisis. Identificar los factores de mayor
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peso en el comportamiento global es una tarea inconclusa y su disminucidn una responsabilidad de quienes se relacionan
con el disefio, aprobacion y/o ejecucién de politicas de desarrollo global y particular. Los modelos de decisién deben
contar con una fase que, aunque no se lleguen a aplicar en la realidad, cuenten con lineamientos o parametros que
permitan establecer una evaluacion del modelo, para enriquecer las politicas o los marcos de accién que surjan del mismo.

Este proyecto de investigacidn, parte de la necesidad de generar estrategias de prevencion de riesgo que sean integrales
y que tomen como un eje central la complejidad del territorio natural y su relacion en la capacidad de reducir el impacto
qgue los fendmenos hidrometeoroldgicos generan. Entender el estado del arte y establecer un marco conceptual sobre los
principales componentes que intervienen en la construccién del riesgo, permite delimitar una base tedrica para generar
una estructura coherente para construir un modelo de decision integral de prevencidon de riesgos.
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CAPITULO 2

LA GESTION DEL RIESGO
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2.1 EXPERIENCIAS GLOBALES Y LOCALES EN LA GESTION DE RIESGOS

Los estudios sobre la gestidn del riesgo a nivel global se encuentran diferenciados, su avance y sus enfoques se condicionan
por los recursos de las instituciones y la pertinencia en el dmbito politico y social. El abordaje académico sobre el tema se
ha mantenido en la reaccidén ante un desastre o una emergencia, y en menor medida hacia la prevencién. En materia de
politicas publicas internacionales, la tendencia recae sobre la adaptacién, con las estrategias que recaen sobre la
resiliencia, lo cual promueve proyectos de modificacién y de ejecucién de infraestructura y de acciones duras sobre el
territorio para responder ante los desastres.

Dentro del contexto local, en el caso de México, la gestién del riesgo se ha abordado desde enfoques administrativos y de
gestidon de recursos, donde se han buscado mecanismos de financiamiento que permitan a poblaciones contar con
herramientas de recuperacidon y reconstruccidon en el eventual caso de un desastre; este enfoque ha relegado la
importancia de establecer y disefiar estrategias de decisidn que indiquen a los actores las rutas de accién en las etapas
preventivas y las etapas de contingencia, emergencia y recuperacién.

La gestion de riesgos no sélo contempla establecer un plan y financiamiento, también conlleva aspectos politicos,
comerciales, ecoldgicos y culturales, la suma de diferentes disciplinas y experiencias, con base en la literatura, ha
permitido contar con mejores modelos de manejo con el objeto de reducir los alcances que los riesgos generan en los
habitantes del territorio. Como preambulo de la construccién de un modelo integral de riesgos, es importante conocer las
estrategias y los mecanismos vigentes que intervienen en la deconstruccion del riesgo a nivel institucional, desde enfoques
internacionales hasta los nacionales y locales.

Acciones en la escala global

La estrategia tomada por las Organizacion de las Naciones Unidas ONU, es la de establecer marcos de accidn que permitan
a los gobiernos suscritos adoptar medidas similares bajo enfoques centrales, en este caso la organizacién ha desarrollado
diferentes marcos buscando mitigar los efectos del cambio climatico, sin embargo, es en la tercera conferencia mundial
celebrada en marzo de 2015 en Sendai, Japdn, donde se establecen acciones especificas de prevencion de riesgos con
objetivos y metas para el afio 2030, sin embargo los instrumentos y las politicas estdn enfocadas hacia la adaptacién
mediante la resiliencia, lo cual sigue rezagando los alcances que la prevencion pueden aportar.

El Marco de Sendai, es un instrumento politico que se ha establecido con el objetivo de reducir el riesgo de desastres y las
pérdidas en vidas, medios de subsistencia, salud y en los bienes econémicos, fisicos, sociales, culturales y ambientales de
las personas, las empresas, las comunidades y los paises. El marco incluye cuatro prioridades de accidn y siete objetivos
que tienen alcances globales dentro del periodo de 2015 a 2030. Este marco es el sucesor del “Marco de Accién de Hyogo
para 2005-2015: Aumento de la resiliencia de las naciones y las comunidades ante los desastres”. Este marco fue creado
para impulsar a la labor mundial en relacién con el “Marco Internacional de Accidon del Decenio Internacional para la
Reduccidn de los Desastres Naturales” de 1989 y la “Estrategia de Yokohama para un Mundo M4s Seguro: Directrices para
la prevencion de los desastres naturales, la preparacién para casos de desastre y la mitigacion de sus efectos”, adoptada
en 1994, asi como su Plan de Accidn, y la Estrategia Internacional para la Reduccion de los Desastres de 1999.

El marco de accion establece que los Estados deben adoptar medidas especificas en todos los sectores, local, nacional,

regional y mundial, con respecto a los siguientes puntos prioritarios. 1: Comprender el riesgo de desastres. 2: Fortalecer
la gobernanza del riesgo de desastres. 3: Invertir en la reduccién del riesgo de desastres para la resiliencia. 4: Aumentar la
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preparacidn para casos de desastre a fin de dar una respuesta eficaz y para “reconstruir mejor” en los dmbitos de la
recuperacion, la rehabilitacién y la reconstruccion.

En ese sentido, este marco busca establecer siete metas globales, las cuales deberan concretarse al finalizar el 2030:

e Reducir la mortalidad mundial causada por desastres.

e Reducir el nimero de personas afectadas a nivel mundial para 2030.

e Reducir las pérdidas econdmicas causadas directamente por los desastres en relacidon con el producto interno
bruto (PIB) mundial.

e Reducir los dafios causados por los desastres en las infraestructuras vitales y la interrupcidon de los servicios
basicos, como las instalaciones de salud y educativas.

e Incrementar el nimero de paises que cuentan con estrategias de reduccidn del riesgo de desastres a nivel nacional
y local para 2020;

e Mejorar la cooperacién internacional para los paises en desarrollo mediante un apoyo adecuado y sostenible que
complemente las medidas adoptadas a nivel nacional.

e Incrementar la disponibilidad de los sistemas de alerta temprana sobre amenazas multiples y de la informacién y
las evaluaciones sobre el riesgo de desastres transmitidos a las personas, y el acceso a ellos.

Meéxico, junto con otros 186 paises se adhiere al marco que incluye un enfoque hacia la reduccién del riesgo de desastre,
donde se favorece la comunicacidn internacional hacia las localidades, asimismo la inclusién de la perspectiva cientifica
en los procesos de decisidn en acciones para mitigar el riesgo.

La ONU, establece a nivel general sistemas de enfoques sectoriales dentro de sus agencias, las cuales buscan coordinarse
en once enfoques dentro del proceso de la gestion del riesgo y desastre.

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) ha establecido el enfoque sectorial de Recuperacion
Temprana que enfoca las necesidades de recuperacion a largo plazo, es decir que a pesar de que se establece un proceso
lineal que parte hipotéticamente de la prevencidn, asume que todo el proceso se va a dar a pesar de ello y se encuadra
en la recuperacion del desastre. A través de este enfoque sectorial, el PNUD entrelaza los clusteres con los planes de
desarrollo. Este enfoque sectorial busca transferir de manera gradual los recursos hacia la recuperacién sostenible en caso
de crisis, la construccién de resiliencia y oportunidades para el desarrollo.

El modelo de Hyogo establece clusteres (UN-SPIDER, 2019) que permiten identificar las facetas del riesgo y enfocar las
acciones en sectores especificos, sin embargo sigue siendo un proceso lineal y que se concentra en el desastre, sin
presentar estrategias que permitan a la prevencion y a la mitigacién incidir operativamente sobre la deconstruccidn del
riesgo.
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Imagen 13. Modelo de clusteres hacia la gestion del riesgo y desastres (UN-SPIDER, 2019)

Ademas de la estrategia generada por el marco de Sendai, se inserta la nueva agenda urbana NAU y los objetivos del
milenio de la ONU-Habitat, que se reorganizaron al no cumplir muchos de sus alcances para el afio 2020, por lo que los
aplazaron 10 afios mas, ya que los esfuerzos por parte de la organizacién y la voluntad politica de los paises firmantes para
cumplir estos objetivos fueron insuficientes e incluso mostraron resistencias y oposicidn por intereses comerciales y
mercantiles, por encima de las evidentes consecuencias que tiene el calentamiento global sobre las economias globales y
principalmente el territorio del cual obtienen recursos naturales.

La NAU establece ejes instrumentales que insertan el concepto de transversalidad, a partir de un modelo que implementa
politicas urbanas nacionales, las cuales parten del disefio, la instrumentacion a nivel institucional y los medios de
financiamiento de cada estrategia; sin embargo, mantienen el enfoque utilitarista de los servicios ambientales, los cuales
se siguen considerando recursos a explotar. La gestidn del riesgo se inserta dentro de ejes para manejar situaciones o
dilemas.

Imagen 14. Modelo de implementacién de politicas urbanas nacionales de la NAU (Quintana, 2019).
55



Dentro de estos enfoques vigentes, se insertan conceptos como la descentralizacién de los centros urbanos, tanto a nivel
operativo como en niveles politicos y econdmicos, la prevencién como aspecto trascendente en el proceso de planificacién
del territorio urbano y la gobernanza, sin embargo, las acciones concretas en materia de mitigacién se siguen centrando
hacia la adaptacién y el manejo del desastre, no del riesgo.

EJES
Dilema Planificacién y disefo Gobernanza e institucionalidad Financiamiento
Ecologia- Articulacidn territorial-rural Sistemas de monitoreo de variables Politica fiscal “verde”
Servicios Sistema de areas protegidas ambientales Valoracidn de servicios
ambientales urbanas y areas verdes Mecanismos de compensacion ambientales
Corredores bioldgicos ambiental Financiamiento para la eco

urbanos Gestion del riesgo natural globalizado eficiencia
Acceso en el largo plazo a a escala del territorio Criterios sociales para
recursos naturales Instituciones locales de gestidn de asegurar el derecho al

emergencias territorio

Tabla 5. Dilemas y ejes instrumentales y transversales, extraido de CEPAL-ONU Habitat (MINURVI, 2016).

Estos modelos permiten redisefiar politicas publicas y de gestion del territorio desde enfoques administrativos, para
otorgarles mayores capacidades y marcos normativos a los gobiernos locales, como resultado se tendrian herramientas
gue permiten reaccionar con mayor eficiencia ante una emergencia. En el caso de Latinoamérica, estos esfuerzos se han
limitado a ciudades medias o en zonas metropolitanas, y no se ha hecho esta inclusién del concepto de la gobernanza
transversal en todos los ayuntamientos, por lo que no hay una sincronia operacional en los estados y se condicionan a las
voluntades politicas y econdmicas en turno.

Con base en lo anterior, los marcos de accién muestran un consenso en que la actividad antrdpica es la que esta incidiendo
en la construccién del riesgo y la generacion de entornos urbanos vulnerables (Oberreuter, 2016), sefialando a la relacion
entre la accion humana con el aumento en la frecuencia de los desastres socio naturales. Por lo que es importante generar
nuevos abordajes que integren un enfoque no sélo integral o multidisciplinario, sino que se asuma un perfil responsable
dentro de las politicas de gestidn del riesgo.

Si bien el discurso internacional con respecto a la gestién del riesgo y los modelos de manejo han integrado enfoques mas
centrados hacia la adaptacion y en segundo lugar a la prevencién, ha sido lento el proceso de establecerlos dentro de las
politicas y normatividades locales, en el caso de México esta secuencia ha sido gradual y centralizada en casos particulares,
como ciudades que han padecido recientemente de algin desastre o alguna emergencia. En términos de gestion de riesgo,
las ciudades mexicanas no avanzan hacia la deconstruccion del riesgo con la misma velocidad y con los mismos recursos.

Escala nacional, el enclave institucional

La gestion integral de riesgos y desastres se ha implementado de forma gradual en México, con el objetivo de fortalecer
la capacidad institucional de los diferentes niveles de gobierno que integran la estructura jerarquica del pais, y esta se
establece dentro de la planificacién de los procesos de desarrollo y accidn antes, durante y después de un desastre. Se
identifica al GIRD como una estrategia compleja para la reduccion del riesgo.

Dentro de los alcances de este proceso, se plantea fortalecer las capacidades de los sistemas existentes de prevencién y
atencion de desastres, como lo son el Fondo de Desastres Naturales FONDEN y el Fondo para la Prevencidn de Desastres
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Naturales FOPREDEN, los cuales van a buscar generar condiciones para la recuperacion temprana ante un eventual
desastre.

El GIRD establece mejoramiento en las capacidades para su inclusién en procesos de planificacién, gestion de proyectos y
movilizacion de recursos financieros con base en informacién sélida y datos cientificos, como es el caso de los sistemas de
alerta temprana. Como resultado de la aplicacion de la GIRD, se generan medidas y estrategias de adaptacién y resiliencia
ante escenarios de riesgo y desastre, generados por el calentamiento global y las actividades humanas, lo cual busca
fomentar la comunicacién social entre los actores que se ven envueltos dentro de estos temas, sin embargo, en el caso
mexicano, este enfoque de reaccién ha dejado rezagado los esfuerzos y la inversién en materia de prevencién.

En el caso del gobierno mexicano, la inversién en materia de prevencién es menor con respecto al manejo de la
contingencia, como se presenta en la siguiente tabla (SEGOB, 2014), se comparan los presupuestos que se han manejado
en el FONDEN y FOPREDEN dentro del periodo de 2007 al 2014, donde se muestra el enfoque predominante que se tienen
con respecto a la politica de manejo del riesgo en el pais.

Afo FONDEN FOPREDEN
2007 $135,700,000 $97,000,000
2008 $150,000,000 $300,000,000
2009 $150,000,000 $300,000,000
2010 $150,000,000 $300,000,000
2011 $10,000,000,000 $300,000,000
2012 $5,296,046,130 $310,500,000
2013 $5,507,887,975 $322,920,000
2014 $6,245,468,947 $335,190,960

Tabla 6. Presupuesto de egresos de la federacién por ejercicio fiscal en FONDEN y FOPREDEN (Estrada, 2014 ).

La inversién en prevencién es solo una tercera parte de lo que se tiene destinado en materia de desastres, lo que implica
que las estrategias de prevencidn se encuentran rezagadas. Invertir en prevencion implica reducir el gasto ante un
eventual desastre y mayores controles ante una emergencia. Dentro de las leyes vigentes de proteccion civil se encuentra
establecido el protocolo a seguir en caso de contingencia y desastre, incluso a pesar de que se definen los conceptos que
integran el GIRD, no se establecen elementos que le den prioridad a la prevencion como eje de la gestidn integral de
riesgos.

A diferencia del FONDEN que se trata de una reserva de recursos para el financiamiento, independientes al presupuesto
nacional, asignados para resarcir dafos y buscar la recuperacion pronta de comunidades tras declaratorias de emergencia
y desastre, el FOPREDEN existe para el financiamiento de proyectos de prevencién para reducir riesgos y mitigar dafios
por algun peligro o amenaza. El FOPREDEN opera a través de reglas de operaciéon que establecen (SEGOB, 2010): 1.
Acciones para identificar peligros y evaluarlos; 2. Acciones para reducir y mitigar pérdidas y dafios que sean consecuencia
de un impacto de una amenaza; 3. Acciones que fortalezcan la capacidad preventiva y de proteccion de poblaciones
vulnerables o expuestas al riesgo.

La principal limitante de este instrumento es que estd condicionado a las solicitudes de proyectos por parte de los estados,
los cuales no necesariamente coinciden con la realidad en temas de peligros o de exposicion, como es el caso de Veracruz,

que ha solicitado en 4 ocasiones recursos entre 2004 y 2012, como se muestra en el siguiente cuadro.
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Afo Proyecto preventivo Instituciones participantes Inversion
2007 Equipamiento y asesoria para la Centro de Ciencias de la Tierra (CCT) de la 13’924,000.0
elaboracion del atlas de peligros geoldgicos Universidad Veracruzana y Secretaria de
e hidrometeoroldgicos del estado de Proteccién Civil de Veracruz.
Veracruz.
2008 Estudio geoldgico del volcan San Martin Centro de Ciencias de la Tierra (CCT) de la 6’000,000.0
Tuxtla, Veracruz. Instrumentacion, Universidad Veracruzana, Instituto de Geofisica
equipamiento y monitoreo con fines de de la UNAM, Secretaria de Proteccidon Civil de
prevencion de desastres. Veracruz.
2008 Red sismoldgica del Estado de Veracruz Centro de Ciencias de la Tierra (CCT) de la 4’080,000.00
para evaluacion del riesgo sismico. Universidad Veracruzana, Instituto de Geofisica
de la UNAM, Secretaria de Proteccion Civil de
Veracruz.
2010 Estudios geofisicos para determinar Centro de Ciencias de la Tierra (CCT) de la 3’'000,000.0
caracteristicas dinamicas de suelos en Universidad Veracruzana, instituto de geofisica
zonas conurbados de las ciudades de de la UNAM, Secretaria de Proteccién Civil de
Xalapa, Orizaba, Veracruz Veracruz.

Tabla 7. Proyectos preventivos en el Estado de Veracruz con fondos de FOPREDEN (Lépez U., 2015).

En el estado de Veracruz, entre 2000 y 2012 se dieron 659 eventos que fueron catalogados como desastres naturales o
emergencias, de los cuales 98% se asociaron a eventos hidrometeorolégicos (Estrada, 2014 ), por lo que estos proyectos
no corresponden con la necesidad de gestidn del riesgo especificos de la zona. El FOPREDEN es un instrumento que tiene
potencial para detonar acciones preventivas dentro de los GIRD, pero requiere de ajustes que permitan garantizar que
estos proyectos son acordes a las necesidades y caracteristicas del territorio y que estos tendran efectos dentro de las
politicas publicas que se generen posteriormente.

Por otra parte, los recursos del FONDEN se activan al hacerse una declaratoria de emergencia, el cual es un acto
administrativo donde el gobierno federal reconoce una situaciéon que ha rebasado las capacidades de respuesta en un
municipio o estado. Este procedimiento libera fondos para que instancias del Sistema Nacional de Proteccién Civil
SINAPROC intervengan para resguardar a la poblacion y faciliten y agilicen los procesos de recuperacion ante un desastre.

La ley nimero 856 de proteccion civil y la reduccidn del riesgo de desastres (Veracruz, Ley nimero 856 de proteccién civil
y la reduccidn de riesgo de desastres, 2013), para el estado de Veracruz, establece dos recursos, la Declaratoria de
Emergencia y la Declaratoria de Desastre. La declaratoria de emergencia es el acto mediante el cual el Gobierno Federal
reconoce que uno o varios municipios del Estado se encuentran ante la inminencia, alta probabilidad o presencia de una
situacidn anormal generada por un agente natural perturbador y por ello se requiere prestar auxilio inmediato a la
poblaciéon cuya seguridad e integridad estan en riesgo.

El Estado ha emitido declaratoria de emergencia para la ciudad de Veracruz en estos periodos (CENAPRED, 2017).

Aino Fecha de | Fecha de | Fecha de | Fendmeno hidrometeoroldgico
publicacion inicio finalizacion
DOF

2003 26/11/2003 18/09/2003 | 22/09/2003 Lluvia Atipica

2005 14/10/2005 03/10/2005 | 03/10/2005 Tormenta Tropical "Stan"

58



2006 08/08/2006 19/07/2006 | 24/07/2006 Lluvia

2007 29/08/2007 21/08/2007 | 21/08/2007 Huracan Dean

2007 12/10/2007 27/09/2007 | 27/09/2007 Huracan Lorenzo

2008 01/07/2008 03/06/2008 | 11/06/2008 Lluvias atipicas

2010 21/09/2010 22/08/2010 | 06/09/2010 Huracan Karl

2013 05/09/2013 25/08/2013 | 27/08/2013 Tormenta Tropical Fernand

2014 26/06/2014 05/06/2014 | 10/06/2014 Lluvias severas e inundacidn fluvial
2015 19/03/2015 04/03/2015 | 06/03/2015 Lluvia

La Declaratoria de Desastre natural es el acto mediante el cual el Gobierno Federal reconoce la presencia de un agente
natural perturbador severo en uno o varios municipios del Estado, cuya atencién de dafios rebasa la capacidad financiera
y operativa local, para efectos de poder acceder a recursos del instrumento financiero de atencidn de desastres naturales.

El Estado ha emitido declaratoria de desastre para la ciudad de Veracruz en estos periodos (CENAPRED, 2017).

Ano Fecha de | Fecha de | Fecha de | Fendmeno hidrometeoroldgico
publicacién DOF | inicio finalizacion

2003 01/10/2003 14/09/2003 | 16/09/2003 | Lluvias Atipicas

2005 06/10/2005 19/08/2005 | 24/08/2005 | Vientos e Inundaciones

2005 11/11/2005 03/10/2005 | 07/10/2005 | Ciclon Tropical "Stan" y Onda Tropical No. 40

2006 02/08/2006 28/06/2006 | 01/07/2006 | Lluvias Extremas

2006 23/08/2006 19/07/2006 | 24/07/2006 | Lluvias Extremas

2010 29/09/2010 17/09/2010 | 18/09/2010 | Huracan Karl

2011 09/05/2011 17/09/2010 | 21/09/2010 | Contingencia climatoldgica

2012 12/09/2012 09/08/2012 | 09/08/2012 | Ernesto, Tormenta tropical

2013 04/09/2013 25/08/2013 | 27/08/2013 | Tormenta Tropical Fernand

2014 20/06/2014 06/06/2014 | 10/06/2014 | Lluvia severa e inundacion fluvial

El Fondo de Desastres Naturales de México (FONDEN) fue establecido a finales de los aflos noventa como mecanismo
presupuestario para el apoyo eficaz para la rehabilitacion de la infraestructura federal y estatal afectada por desastres
naturales. El FONDEN fue creado como un programa dentro del Ramo 23 del Presupuesto de Egresos de la Federacidn de
1996, y se hizo operacional en 1999 cuando se emitieron sus primeras Reglas de Operacién (GFDRR, 2012). Los recursos
del FONDEN en su inicio, se destinaban unicamente a la realizacién de actividades de rehabilitacién y reconstruccion de
infraestructura publica de los tres érdenes de gobierno - federal, estatal y municipal; vivienda de la poblacién de bajos
ingresos; y ciertos elementos del medio ambiente, tales como selvas, areas naturales protegidas, rios, y lagunas.

La forma en que se aplica el gasto de los recursos del FONDEN es cuestionable, pues las cifras globales no indican las
diferencias territoriales y sectoriales de la aplicacién de recursos. Existe una alta correlacion entre la distribucion de las
declaratorias y la distribucidn de la marginaciéon en el pais, donde las zonas mdas pobres son las mds afectadas por alguin
desastre, debido a la alta vulnerabilidad de las comunidades. Sin embargo, con base en los datos de SEDESOL, Rodriguez
& Dehays (2008) muestran que en el periodo analizado hay municipios que concentran un alto nimero de declaratorias,
lo cual significa que recibieron recursos del FONDEN, los cuales no son municipios con marginacién ni con mayor indice
de riesgo. Este dato implica que se trata de municipios y estados que han tenido mayores herramientas para movilizar
recursos, y que pueden incidir dentro de los procedimientos e instancias para tener mas probabilidad de obtener las
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declaratorias al momento de solicitarlas a la federacién, y que no se le esta destinando recurso a comunidades realmente
vulnerables ni a obras que se encuentren expuestas al riesgo.

Veracruz es un estado que, hasta el término en 2019 del programa FONDEN, recibié recursos econédmicos anualmente por
estar expuesto al constante impacto de fendmenos hidrometeoroldgicos y a que la infraestructura con la que cuenta es
insuficiente para afrontar estos eventos, sin embargo, a pesar de que tanto autoridades como las comunidades cuentan
con experiencia amplia en temas de riesgos y eventos, como inundaciones, impactos por huracanes y deslaves. Estos
recursos no se han aplicado de forma eficiente ni han asegurado reducir la vulnerabilidad de los bienes que han sido
reconstruidos, por lo que constantemente se deben reparar danos en lugares ya rehabilitados y no se ha planteado una
evaluacidn tanto de los protocolos de proteccién civil, los planes de contingencia ni los de recuperacion.
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Imagen 15. Niumero de Declaratorias de Desastre Natural, 2000-2012, por municipio. Con base de declaratorias de
emergencia, desastre y contingencia climatolégica, CENAPRED (Estrada, 2014 ).

El estado de Veracruz ha recibido recursos del FONDEN debido a que ha sido una de las entidades que mas ha emitido
declaratorias de desastre y de emergencia, tras el paso de eventos como huracanes, inundaciones, deslizamientos de
tierra, incendios y sequias, debido a la localizacién geogréfica, la morfologia y los altos niveles de vulnerabilidad que tienen
las comunidades veracruzanas con respecto a amenazas.

En materia de manejo de riesgo y mitigacién, el Estado de Veracruz cuenta con 212 atlas municipales de riesgo, 6 planes
de accién climatica municipal PACMUN y 18 agendas sectoriales de cambio climatico; sin embargo, el CENAPRED afirma
que, Veracruz es la entidad con mayor nimero de declaraciones de desastres, seguida de Nuevo Ledn y Chiapas
(CENAPRED, 2015). De acuerdo con la SEMARNAT (2012), es el estado que mas recursos recibiéo del FONDEN durante el
periodo 2004 al 2012, mientras que ocupo el lugar 22 en el mismo lapso del programa del FOPREDEN. Esto muestra que
no existe una relacion entre los instrumentos de apoyo para la reconstruccidn y los de prevencién en las entidades
federativas, a pesar de los recursos normativos y juridicos con los que se cuenta. En el caso de Veracruz, el 80% de los
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recursos del FONDEN han sido destinados a rehabilitar infraestructura carretera por encima de los demas rubros de
atencion, a través de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes. Entonces el modelo de financiamiento no esta siendo
eficiente ni cumple con el propdsito por el que fue generado, el de la reconstruccidon de las zonas en declaratoria de
desastre.

Presupuesto asignado — pagado en riesgos y desastres en Veracruz
La politica global sobre la gestién de riesgos se enfoca en resolver en materia administrativa y operativa desde la
emergenciay la reaccién, esta tendencia se ve reflejada en la forma en que se asignan y orientan recursos desde el ambito

gubernamental, como es el caso del estado de Veracruz.

Con base en los ejercicios desde 2017 a 2020, se identifican los recursos asignados y ejercidos en los conceptos en materia
de prevencidn y en emergencia, a través del acceso a la informacién mediante la plataforma de acceso y transparencia

que tiene el gobierno del estado de Veracruz, a solicitud para este proyecto de investigacion.

PRESUPUESTO ASIGNADO-PAGADO A DESASTRES NATURALES 2017-2020

EJERCICIO 2017
Anexo V Clasificacion por Categoria Programatica

EJERCICIO 2018
Anexo III Clasificacion Administrativa
Fideicomiso Fondo Ambiental

Anexo XIII Clasificacion por Programa y Capitulo de Gasto
Gestion Integral del Riesgo
Atencién de Emergencias

Anexo VI Clasificacién Programatica
221 Ordenamiento Ecoldgico

222 Calidad del Aire

ASIGNADO

0.00

187,958,638.00

62,150,548.00
3,303,074.00

25,957,411.00

EJERCIDO

0.00

152,365,011.00

56,021,705.00
28,513,573.00

41,648,640.00

18,242,745.00 436,011.00
223 Manejo Integral de Residuos 227,736.00 134,537.00
224 Conservacion de la Biodiversidad 459 644.00 324.207.00
EJERCICIO 2019
Articulo 29. Dentro de las Provisiones Salariales y
Econdémicas se encuentra la prevision para atender
desastres naturales y otros siniestros dentro de la
Entidad Federativa. 81,282,653.00 0.00
Anexo VI Clasificaciéon Programatica
401 Programa de Prevencién de Riesgos 7,943,431.00 7,781,382.00
480 Programa de Gestion Integral de Riesgo 61,657,715.00 53,121,373.00
482 Programa de Atencién de Emergencias 4,006,913.00 94,308,316.00

221 Ordenamiento Ecoldgico
222 Calidad del Aire
223 Manejo Integral de Residuos

22,827,660.00
22,455,444.00
491,298.00

55,926,029.00
1,034,272.00
312,408.00

OBSERVACIONES
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EJERCICIO 2020

Anexo VI Clasificacion Programatica Para el ejercicio 2020 no se autorizaron recursos

221 Ordenamiento Ecoldgico 27,086,755.00 en el Decreto de Presupuesto de Egresos para el

222 Calidad del Aire 18.546.167.00 rubro de Desastres Naturales; sin embargo, en el
’ ’ .

mes de mayo se otorgd una ampliacién

223 Manejo Integral de Residuos 280,500.00
— — - ! presupuestal de 100 millones de pesos al sector
224 Conservacion de la Biodiversidad 718,603.00 . .
: de transportes (taxis), con motivo de los efectos
225 Impacto Ambiental 484,000.00 de la pandemia del COVID 19.
227 Cambio Climatico 154,500.00
Fuente:

Del presupuesto asignado:

Decreto Numero 8 de Presupuesto de Egresos del Gobierno del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave para el Ejercicio Fiscal 2017,
publicado en la Gaceta Oficial del Estado de Veracruz nimero extraordinario 522, de fecha 30 de diciembre de 2016.

Decreto NUumero 385 de Presupuesto de Egresos del Gobierno del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave para el Ejercicio Fiscal 2018,
publicado en la Gaceta Oficial del Estado de Veracruz nimero extraordinario 514, de fecha 26 de diciembre de 2017.

Decreto Numero 234 de Presupuesto de Egresos del Gobierno del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave para el Ejercicio Fiscal 2019,
publicado en la Gaceta Oficial del Estado de Veracruz nimero extraordinario 090, de fecha 04 de marzo de 2019.

Decreto Numero 525 de Presupuesto de Egresos del Gobierno del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave para el Ejercicio Fiscal 2020,
publicado en la Gaceta Oficial del Estado de Veracruz nimero extraordinario 090, de fecha 30 de diciembre de 2019.

Del presupuesto ejercido:
Cifras de Cuenta Publica de cada ejercicio.

De acuerdo a la revision de recursos asignados y ejercidos, en materia de gestidn de riesgos y desastres, en los ejercicios
de 2017 a 2020, se asignaron menores recursos en emergencias, pero se ejercieron mayores cantidades debido las
declaratorias de emergencia y desastres por eventos que se registraron en el estado, asi como recursos en materia de
recuperacidn y reconstruccién. En materia de recursos asignados en prevencidon y manejo de riesgo se ejercieron menos
de las cantidades asignadas. Esta revision se hizo previo al reporte de actualizacién en el ejercicio de 2020 por el evento
de la pandemia de COVID-19 que oficialmente se iniciéd en marzo de 2020.

La exposicidon a los riesgos en México ha crecido conforme se expanden sus ciudades, crece la actividad industrial y
comercial, se ocupa y explota mas territorios, incrementando la demanda de servicios ambientales por los ecosistemas,
lo cual implica que los desastres seran mas frecuentes. Gracias a los esfuerzos en materia de proteccion civil se ha podido
disminuir la mortalidad de la poblacidn, sin embargo al no contar con estrategias de mitigacion eficaces, los dafios
econdmicos son cada vez mas altos y la capacidad de recuperacion de la poblacidon es lenta (World Bank, 2010), lo cual
conlleva efectos negativos para las economias globales, pues no solo se ve comprometida la integridad fisica de las
personas, sino de los sistemas econdmicos y productivos de las ciudades con zonas expuestas o vulnerables, asi como las
cadenas de suministro que permiten operar y mover a las poblaciones urbanas.

Los desastres no sdélo son eventos fisicos, sino que repercuten en todos los niveles y aspectos que integran las actividades

del ser humano. Es importante replantear las politicas de gestidon de riesgo desde la forma en que se generan las
estructuras institucionales para contar con medios de gobernanza hacia la prevencidon del riesgo y presupuestos de
acuerdo a este enfoque, privilegiando la inversidn en la prevencion, para evitar condicionar otros ambitos para poder

responder ante una emergencia.
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2.2 EL PAPEL DE LA PROTECCION CIVIL EN EL AMBITO ESTATAL Y MUNICIPAL

El concepto de proteccidn civil se integra en el pais después del desastre que generd el sismo de 1985, lo cual replanted
muchas de las politicas en materia de emergencia y riesgo. El Sistema Nacional de Proteccidn Civil (SINAPROC) se crea en
mayo de 1986, que se mantuvo funcionando sin un marco juridico concreto que lo sostuviera hasta el aino 2000, fecha en
la que se aprueba la Ley General de Proteccion Civil. Previo a la Ley, el SINAPROC funciond a partir de una serie de decretos
especiales generados desde el poder ejecutivo, al igual que estructuras como el Centro Nacional de Prevencidon de
Desastres (CENAPRED), el Consejo Nacional de Proteccion de Desastres e incluso el Programa de Proteccién Civil o el Fondo
de Desastres Naturales (FONDEN).

Debido a la localizacién geografica y a la extensidn del Estado de Veracruz, la poblacion y las ciudades coexisten con la
emergencia y el desastre, con presencia de fenédmenos de origen hidrometeorolégico como frentes frios, suradas,
huracanes, lluvias intensas e inundaciones, se ha generado una serie de politicas que han permitido, a partir de la
experiencia local, consolidar instituciones y marcos normativos hacia la gestion del riesgo y el desastre GIRD. La proteccién
civil en Veracruz entonces resulta en un eje importante para el gobierno estatal al tener el rango de secretaria, con caracter
ejecutor y de primera linea de mando con las demas direcciones y dependencias de gobierno que se ven involucradas para
la prevencion y proteccion ante cualquier tipo de desastre (Anaya, 2013). La Direccidn de Proteccion Civil en Veracruz
vincula dependencias tanto estatales como federales involucradas en la proteccidon de la poblacidn, asi como al sector
privado, voluntariado y los municipios. La ley vigente en materia de proteccién civil (Veracruz, Ley nimero 856 de
proteccion civil y la reduccidn de riesgo de desastres, 2013) establece que se debe conformar el Consejo Estatal de
Proteccién Civil, que es la instancia maxima de coordinacidn, consulta, planeacién y supervision del Sistema Estatal. En el
ambito municipal, la ciudad de Veracruz cuenta con una direccién de proteccion civil asociada a al H. Cuerpo de Bomberos.

La proteccidn civil en el Estado de Veracruz se ha establecido dentro de las politicas publicas de forma reciente, desde que

se genera un consejo estatal de proteccidn civil en 1992, la consolidacion de la Secretaria de Proteccién Civil del Estado
de Veracruz en 2008, hasta la promulgacion de la Ley 856 de proteccidn civil y reduccidn del riesgo de desastres.

® Ls Unidad pasa a

® Se publica 19 sar Direccion @ Sc oxpide la Ley @ En la Secretaria de
creacion del General, quedando de Proteccion Proteccion Civil se
Consejo Enytal integrada a [a Clvil Numero 256, lleva a cabo una
de Proteccion Subsecretaria de que entra en vigor reingenieria
Civil en el Seguridad Publica. |l 20 de Diciembre administrativa.
Estada del 2000,

~
@ @
SECRETARIA

S rccin (@) (o) (o) (0 (o (0 (o) (0 (0 _

@ Se crean de las ® Se promulga la ® La Direccion ® Se publicala
bases para el Ley Namero 92 General de Ley No. B56
Consejo Estatal de Proteccion Proteccion Civil vigor la Ley Numero de Proteccion
de Proteccion Civil para el se convierte en 226 de Proteccian Civil Civil y la
Civil on of Estado. Estado de Subsecretaria de "';"I‘;"fc‘l‘: - Reduccién del

Veracruz-Llave Proteccion Civil o by Riesgo do
cual se instituye la Desastres.

SECRETARIA DE

PROTECCION
CIviL

Imagen 16. A 12 afios de la creacidon de la secretaria de proteccidn civil. Fuente: PC Veracruz 2020.
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Actualmente la proteccion civil se encuentra regulada por un marco normativo que engloba tres documentos, la ley 856,

los programas sectoriales de proteccion civil 2019-2024 y el plan DN Il E que incorpora a las fuerzas militares del pais.

Desame
Ley No. 856 de Atencion en
Proteccion Civil y Riesgoy
1a Reduccion del Prevencion
Riesgo de
Desastres para el
Estado de Veracruz
de Ignacio de la
Llave.
Programa sectorial  Atencién
de proteccion civil  diferenciada
2019-2024 en ronas
vulnerables

muadoful

Inst. Estatal

Inst. Estatal

Enfoque Militar
Busqueda Y Rescate
Evacuacion

Admon. Albergues
Difusion De informacion
Seguridad Y Vigdancia

Ley que contextualiza las
condiciones del riesgo en el
Estado de Veracruz

Se anexa la alerta gris, como fase
preventiva, previa a la alerta azul
de peligro minimo

Instrumenta un comité centifico
asesor de proteccion civil
Aparece la figura de Secretario
técnico

Atencidn regionalizada

Enfoque diferenciado de acuerdo
a caracteristicas de cada sector

El plan tiene 3 fases

Awdlio, prevencion y
recuperacion.

La fase de prevencitn estd
enfocada a preparar gente ante
emergencias, no a prevenir el
riesgo.

Reguiere instrumentos y
objetivos que busquen la
prevencion.

Establecer criterios para la
instrumentacion de la
prevencion en las dependencias
Delimitar estrategias de
evaluacion y seguimiento de los
programas y modelos de
proteccion civil

Distincion de etapas: gestion del
riesgo y gestion del desastre

GOB FED
SEDENA

Etapa preventiva y
de contingencia
Gob Municipal
Etapa emergencia y
desastre

Gob Estatal

Los criterios de evaluacién del Gob estatal
programa resultan ambiguos Sectores
Establece parametros para municipales
regular y dar seguimiento a

Ca3505 que gensren
vuinerabilidad pero no define
acciones en caso de

incumplimiento
Reconoce Ia construccion social

del riesgo, pero no establece

jerarquias conceptuales

Tabla 8. Principales leyes y marcos normativos que enmarcan la proteccidn civil en Veracruz. Elaboracion propia

La gestion del riesgo, a través de la secretaria estatal y las direcciones a nivel municipal, se organizan a partir de la

estructura que dicta el Sistema Nacional de Proteccién Civil, a partir de la organizacién de consejos que integran diferentes

actores e instituciones.

Las funciones del Consejo son las siguientes (Veracruz, 2013).

e Participar en el Sistema Nacional de Proteccidn Civil.

e Colaborary coordinar acciones con las instancias federales, municipales y Sistemas de entidades federativas.

e Establecer estrategias para el fortalecimiento institucional de las dependencias y entidades publicas que

conforman el Sistema Estatal, asi como unificar objetivos, criterios y acciones.

e Fomentar la participacion de los sectores social y privado en las tareas del Sistema Estatal.

e Emitir los lineamientos de operacién del Comité Estatal de Emergencias.

e Aprobary evaluar el Programa del Sistema Estatal de Proteccion Civil y la Reduccion del Riesgo de Desastres.

e Promover estudios, investigacion cientifica, capacitacion y enseiianza en el sistema educativo sobre los contenidos
y prioridades de la gestion integral del riesgo.
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e Instruir a dependencias y entidades ejecutoras de la administracidn publica estatal para que, en la programacion
y ejecucidn de obras publicas y otras acciones de inversion y planificacidn, incorporen criterios preventivos para
la adaptacién al cambio climatico, la proteccién civil y la reduccién del riesgo de desastres.

e Impulsar campafias de orientacion y difusion de los objetivos y prioridades de la gestion del riesgo;

e Crear los mecanismos para que la instancia rectora de la difusién informativa y de la comunicacion social en el
Estado promueva y vigile que los medios de comunicacién, publicos y privados, transmitan los mensajes
relacionados con la proteccidn civil y la reduccidn del riesgo de desastres, con el objetivo de generar conciencia,
orientar y mantener informada a la poblacidn sobre estas materias.

e Promover la formacién y participacién de grupos voluntarios y organizaciones de la sociedad civil.

e Creary normar la operacién del Comité Cientifico Asesor, en los términos que establezca el Reglamento de la Ley.

e lLas demds sefaladas en esta Ley, su Reglamento y otros ordenamientos aplicables.

El Consejo Estatal estara integrado por:

e El Gobernador del Estado, quien sera el presidente del Consejo;

e El Titular de la Secretaria, fungira como Secretario Ejecutivo y serd suplente del Presidente del Consejo;

e Losintegrantes de la Comisidén Permanente de Proteccién Civil del Congreso del Estado;

e Lostitulares de las dependencias y entidades del Poder Ejecutivo del Estado;

e Losrepresentantes de las dependenciasy entidades de la administracién publica federal vinculados a la proteccion
civil y la gestién integral del riesgo; y

e Los representantes de grupos voluntarios, corporaciones de bomberos, organismos sociales y del sector privado,
instituciones académicas, colegios de profesionales y medios de comunicacién, entre otros. Cada Consejero
propietario deberd nombrar un suplente, cuyo cargo sera equivalente al inmediato inferior de quien lo designey,
para efectos del Consejo Estatal, tendra las mismas facultades que el titular. El Consejo Estatal contard con un
Secretario Técnico, que serd designado por el Titular de la Secretaria.

En general, no se cuenta con un modelo especifico para gestionar el riesgo y el desastre, el procedimiento establece que
se conforma el Consejo Estatal de Proteccién Civil.

VER Proteccion

— SRONR
POCTICTIN O

Imagen 17. Calendario de temporadas y fendmenos meteoroldgicos. PC Veracruz (2017)
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El Consejo Estatal de Proteccién Civil desarrolla un calendario con base en informacion de CONAGUA y CENAPRED para
establecer las fechas en que se dan las principales temporadas de lluvias y los fendmenos en el territorio estatal, este
calendario se modifica conforme se generan cambios en las tendencias en el seguimiento de los fendmenos y eventos.

A pesar de la importancia de promover politicas y acciones trasversales que integren a mas instituciones y permitan la
cooperacion entre diferentes dmbitos de la administracidn publica, la proteccion civil no se encuentra vinculada con los
procesos de planificacién y ordenamiento territorial, lo cual no permite establecer estrategias de prevencién dentro de
los procesos de desarrollo de la ciudad. Las politicas de manejo de emergencia y desastre se elaboran desde arriba hacia
abajo, esto provoca que no se considere a la poblacién como actor determinante, y solo se defina por la localizacién y
niveles de exposicién del sitio donde esté asentados.

Se trata de un enfoque orientado a la atencién de la emergencia y alejados de gestionar y deconstruir el riesgo, por lo que
resulta importante generar nuevos modelos de gestién del riesgo que establezcan una vinculacién de la prevencidn desde
la planificacidén e integrar los aprendizajes de la proteccidn civil como elementos para reducir la vulnerabilidad en los
asentamientos urbanos, vinculando acciones preventivas con los modos de vida de la comunidad.

Estudios realizados en Veracruz (VERGARA, 2011) muestran que la poblacion espera asistencia eficaz y equitativa durante
el desastre, pero no demanda medidas en materia de prevencién, ni fincar responsabilidades por omisiones o errores de
la autoridad que pudieran haber aumentado los efectos del desastre o aumentando la exposicién a peligros.

La proteccion civil, de acuerdo a la normatividad vigente, consiste en una serie de acciones que se toman para salvaguardar
a la poblacién cuando ocurre un evento catastréfico o un desastre. A pesar de lo anterior, los programas locales, regionales
y nacionales establecen que se trata de instrumentos de intervencidon durante una emergencia, la proteccion civil debe
reorganizarse y establecer conceptos y lineamientos en materia de prevencion, los cuales van a agilizar la labor de la
autoridad y actores tomadores de decisiones durante un impacto.
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2.3 INSTRUMENTOS DE PLANIFICACION DEL TERRITORIO

La inversién enfocada a la adaptacion y a la recuperacion después del desastre da énfasis en la reconstruccién de lo
dafiado, sin plantear necesariamente un proyecto de futuro en el que se cuestione el estado anterior a la catastrofe como
factor de vulnerabilidad, ni evalua la eficiencia de los protocolos y mecanismos aplicados para gestionar el desastre. Este
enfoque de empoderamiento a la reaccién ha abierto un vacio en la aplicacidon de instrumentos de planificacién del
territorio, ademas los movimientos y desplazamientos de la poblacién rural a las ciudades urbanizadas con actividades
econdmicas centralizadas, la falta de suelo apto y el aumento de la segregacién social y la pobreza, por mencionar factores,
ha generado el crecimiento exponencial e irregular de asentamientos humanos sobre el territorio, en especial en sitios
con vulnerabilidad o expuestos a una amenaza.

Observaciones de los instrumentos de planificacién y manejo globales y locales

En el dmbito global, el discurso de la politica que instrumenta los modelos de gestidn del riesgo mantiene su enfoque en
la emergencia, incluso se promueven los procesos de adaptacién bajo el enfoque de la ciudad resiliente, lo cual implica
mayores respuestas en materia de proteccién civil pero débiles y limitadas acciones en materia de prevencion. Si bien se
ha incentivado la vision multidisciplinar y la cooperacién institucional, se sigue asumiendo que los desastres pasardn, pero
no se evallan las acciones de recuperacion ni se abordan las condicionantes que detonan el riesgo en las ciudades.

A nivel nacional los alcances de los instrumentos son desiguales y en muchos casos se encuentran condicionados a visiones
politicas y econdmicas, mientras en algunas ciudades los érganos de control son fuertes y confiables, en otras existen
apenas las capacidades humanas y materiales de aplicacién de las normas y sanciones.

La politica de desastres en México se expresa en una serie de instrumentos que inciden en distintos factores de
vulnerabilidad. Entre los instrumentos que mejores servicios aportan, son los relacionados con el diagndstico y monitoreo
de amenazas y la atencidn de emergencias, por otra parte estos son muy débiles en la gestion del riesgo a través de la
prevencion y la accion comunitaria. Efectivamente, en México se tiene informacidon completa y acertada sobre los
fendmenos naturales que amenazan el territorio y a excepcion de los fenédmenos no previsibles (como los sismos), los
peligros naturales son identificados con antelacidn, lo cual ha permitido en diversas ocasiones tomar medidas oportunas
de alerta y evacuacion, el ejemplo mas fuerte serian los sistemas de alerta temprana y las plataformas de analisis y
seguimiento del sistema sismoldgico nacional y el sistema meteoroldgico nacional. Los recursos que se manejan dentro
del rubro para prevencién se dirigen prioritariamente al diagndstico de las amenazas y la operacion de la proteccién civil.

Los instrumentos financieros de la atencion de desastres se han sofisticado y permiten a la autoridad contar con respaldo
para hacer frente a los desastres, sin embargo la cantidad de recursos que se tienen como reserva para responder a
emergencias y desastres, por encima de lo que se destina a prevencion, permite que se asuma que las consecuencias de
los mismos se resuelven con dinero y con reconstruir lo que se daid, sin tomar aspectos del funcionamiento de los
sistemas que se ven comprometidos por un impacto asi como la poblacién y los niveles de vulnerabilidad y de estrés que
pudieran generarse a partir de estos. Se habla de resiliencia y adaptacién, dando por entendido que los desastres ocurriran
y que la gente tiene que adaptarse y vivir con las consecuencias, porque asi es como ha funcionado. Lo cual puede
revertirse distinguiendo la etapa de atencidn a la emergencia de la etapa de la gestién del riesgo mediante la prevencidn.

La politica de desastres en México cuenta con instrumentos eficaces para sostenerse, pero es necesario orquestar de
mejor manera las acciones hoy dispersas entre instancias y niveles de gobierno, lo cual incluye construir mejores
herramientas para la prevencion, tomar acciones en este sentido incentivara la reduccion de riesgo y marcos para
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operarlos a través de la gobernanza institucional. Es de esperar que se produzcan con mayor frecuencia eventos climaticos
extremos y en ese contexto, ni el mejor respaldo financiero sera suficiente para recuperarse de su impacto.

Por otra parte, la politica de desastres opta por asumir que los individuos afectados son objetos y no sujetos de su actuar.
Estando la poblacién expuesta a peligros, el objetivo de la politica seria esperar que se desarrollaran canales de
comunicacion e interaccidn que permitan hacerlos participes de la prevencién. Cuando la poblacién es ajena a la gestion
de los riesgos que enfrenta, es mas proclive a incrementar su exposicién a los mismos. Por lo expuesto, es posible apuntar
que la politica de desastres en México es una politica de atencién de emergencias, mds no de gestidon de riesgos.

Es importante replantear estos enfoques a través de la construccién de modelos de decisién que permitan vincular a los
sujetos, la poblacién, con tomadores de decisiones e instituciones, para establecer medidas de mitigacién hacia la
prevencion, y asi enfocar la atencion de emergencias a grupos especificos durante un desastre.

Instrumentos en la escala nacional

México cuenta con instrumentos que buscan establecer medios para mitigacion y reduccion del riesgo en las ciudades y
asentamientos urbanizados, estos son los Planes de Ordenamiento Territorial (POT) y los Planes de Ordenamiento
Ecoldgico (POE), a nivel estatal también existen los programas estatales de ordenamiento territorial y desarrollo urbano.
Estos instrumentos tienen un alcance en el mediano plazo y se preparan a nivel regional, estatal o municipal, son
promovidos y financiados por el gobierno federal, a partir de la ordenanza que plantea la Ley General de Asentamientos
Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano, donde los estados establecen lineamientos y estrategias con
base en lo que establece el articulo 29 de la ley (CEPAL, 2020): 1.- Lineamientos generales con base en la estrategia
nacional de ordenamiento territorial; 2.- Alineamiento con el programa nacional de ordenamiento territorial y desarrollo
urbano, los programas de ordenamiento ecolégico, de prevencion de riesgos y de otros programas sectoriales que incidan
en su ambito territorial estatal; 3.- El marco general de leyes, reglas y normas de planes territoriales que se inscriben en
planes o programas nacionales.

En el caso de los programas del gobierno mexicano sobre la planificacidn del territorio y la gestion de riesgos (SEDATU,
2016), desde 2011 a través de la Secretaria de Desarrollo Social SEDESOL, se implementaron programas de prevencién de
riesgos en los asentamientos humanos PRAH, que buscaba mitigar efectos de desastres y dotar de capacidad
presupuestaria a los gobiernos locales para manejarlos. Tuvo un periodo operativo de 4 afios y se enfocd en identificar
zonas de riesgo en municipios mediante la elaboracion de atlas de riesgos, obras de mitigacion, reglamentos de
construccion, etc.

Posteriormente en 2014, la Secretaria de Desarrollo Territorial y Agrario SEDATU establecid el programa de reubicacion
de la poblacidon en zonas de riesgo REPZOR, el cual buscaba reubicar poblacion asentada en zonas expuestas a amenazas,
este programa establecid directrices dentro del ordenamiento territorial para gestionar y delimitar las zonas aptas para
relocalizacién de las comunidades vulnerables. REPZOR estuvo dividido en dos secciones, una hacia el disefio de programas
de ordenamiento territorial POT a cargo de los estados, y otra seccion enfocada a promover estudios de viabilidad y costo
beneficio para reubicar poblacién vulnerable, este programa incentiva la elaboracién de Atlas de Riesgo, Estudios y Obras
de Mitigacion, asi como los Esquemas para la Reubicacidn de la poblacién en Zonas de Riesgo.

En 2015 se modifica REPZOR vy se establece el programa de ordenamiento territorial y esquemas de reubicacion de la
poblaciéon en zonas de riesgo POTER, enfocada a integrar dentro de sus lineamientos a municipios de los estados y
delegaciones de la Ciudad de México, mediante apoyos para generar instrumentos que permitieran estructurar los
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programas de ordenamiento territorial. En 2016, se fusionan los programas PRAH con POTER para establecer el programa

de prevencién de riesgos, mismo que debe estar alineado al plan nacional de desarrollo y al programa sectorial de

desarrollo agrario, territorial y urbano que se encuentren vigentes (SEDATU, 2016).

FINES

l::{;::;"?:?;d:e praci:‘nhc:n D Instrumentos de Acciones de Acciones de :atc‘t::ﬂ;lga: :e
la conservacion de¥ otencialidades del Fiansscion prevencinY Grdmneniants . t: i:m .
hibi ’ ; mitigacién DL L
itat territorio humanos en zonas
- g T libres de riesgo
Diversificacion de
Uso 6ptimoy | la actividad 5
sustentable del econdmica con los Identificacion de Reducir riesgos Elavar resiliands Identificacién de
territorio recursos y zonas de riesgo para la poblacién sistemas expuestos
capacidades de v -
cada lugar —

|

[

|

Prevencion de Riesgos y ordenamiento territorial en los Asentamientos Humanos

|

Programas de
Ordenamiento Atlas de Riesgo Obras de
Territorial municipales prevencion y
Estatales, mitigacion
Regionales y | -
Municipales
1
l el |
Esquemas parala =Y Actualizacién del
Reubicacién de la proyectos idico del Reglamentos | Eviuchoy Mapas de Acciones de
marco juridico 8 especificos de educacién y
Poblacién en Zonas especificos e Ordenamiento de pec riesgos o
de Riesgo integrales en Territorial Construccién fenémenos sensibilizacion para
e materia de eftioria £ ¢ perturbadores la prevencién
MEDIOS ordenamiento
. territorial

Imagen 18. Modelo de arbol de objetivos en el programa de prevencién de riesgos de la Direccién General de
Ordenamiento Territorial y de Atencion a Zonas de Riesgo. (SEDATU, 2016)

Estos programas en cada una de sus etapas buscaron promover acciones de prevencion de riesgos en el territorio a partir
de la planificacion y el ordenamiento de grupos y comunidades en riesgo, su fortaleza recae la identificacién de sitios
expuestos que carecen de la capacidad de afrontar amenazas o cuyas caracteristicas morfoldgicas incidan en la
vulnerabilidad de las comunidades al asentarse en ellos, sin embargo no generan marcos normativos que garanticen que
se generen urbanizaciones y asentamientos en sitios vulnerables, ni limita a autoridades ni a particulares para definir
intervenciones o desarrollos en territorios con condiciones de riesgo.

Por otra parte, estos POT y POE tienen como objeto ser una guia para el manejo del territorio en niveles estatales, a una
escala acorde con el funcionamiento de los sistemas regionales y ecosistemas. Sin embargo, es debido a la escala que
presentan problemas para su ejecucion, ya que para obtener resultados coordinados por parte de los ayuntamientos se
requiere que la federacidén tenga atribuciones que les permita asegurar y vigilar que sean aplicados por los gobiernos
locales, estos planes con frecuencia se limitan a ser propuestas o documentos indicativos.
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Instrumentos de planificacién en la escala municipal

En el entorno municipal, existen instrumentos dentro del entorno local que permiten manejar el territorio y gestionar las
actividades urbanas. En este sentido existen los atlas de riesgo, los reglamentos de construccion y los programas de
desarrollo urbano.

Los Atlas de Riesgos son instrumentos con la finalidad de identificar los distintos tipos de riesgo asociados a peligros
naturales y que se conviertan en herramientas utiles para implementar medidas de reduccién de vulnerabilidad y
mitigacién de dichas amenazas. La elaboracidn de los atlas y la logistica requerida para mantenerlos vigentes es complejo
por los diferentes alcances y recursos con los que cuentan los municipios, su elaboracién queda condicionado por los
recursos que aporte la federacion y la importancia politica y operativa que se le preste por la autoridad municipal.

En México, la figura del municipio es el principal nivel de atencién a la regulacion territorial y en el que se concretan las
politicas de ordenamiento territorial, dadas sus atribuciones de zonificacién del uso de suelo y jurisdiccion sobre el
otorgamiento de servicios publicos basicos e infraestructura. En ese sentido, el municipio es el principal otorgante de los
servicios de proteccion civil, por lo que es el primer responsable en términos de estructura gubernamental de prevenir,
gestionar y mitigar riesgos ante peligros naturales y antropogénicos. Sin embargo, las tareas asociadas a la proteccidn civil
municipal se dan en el marco de un entramado legal, institucional y financiero aun incompleto, que en muchas ocasiones
sobrepasa las capacidades de respuesta de los gobiernos locales. Si bien a nivel nacional se cuenta con un Atlas de Riesgo
gue se va actualizando constantemente a través de CENAPRED y CONAGUA, a nivel local, depende de cada municipio y
sus capacidades operativas, en primer lugar, para realizar un atlas en una escala que se ajuste a las caracteristicas de su
territorio en particular y a entenderlo y vincularlo dentro de las operaciones que se llevan a cabo a nivel administrativo en
los ayuntamientos.

EL caso de estudio del proyecto de investigacion es el municipio de Veracruz, este cuenta con un atlas de riesgo que fue
elaborado en 2010 que sigue vigente hasta el 2021 sin modificaciones (Secretaria de Proteccidn Civil, 2011). El objetivo de
este instrumento es contar con herramientas para el diagndstico, ponderacidn y deteccién de riesgo, vulnerabilidad y
peligro, y mecanismos para identificarlos en el campo. Este atlas esta integrado por mapas tematicos, representados de
forma grafica con base en datos geograficos y elementos cartograficos. Estos mapas se distribuyen en temas descriptivos
como la traza, la topografia, altimetria, pendientes, edafologia, geologia, microcuencas, climas y servicios y luego se
presentan los mapas de peligros, que distribuyen por tipo de fenémeno.

El atlas de riesgo municipal contiene informacién general y no se encuentra actualizada, en el caso del mapa de
inundaciones, no corresponde con la realidad de la ciudad, que presenta sectores con tendencia a inundarse cuando se
dan precipitaciones intensas o impacta un huracdn, ademas que la escala de la informacidn corresponde a un nivel estatal,
no al local. Este atlas no se ha actualizado desde 2011 y contiene informacién que debe ser actualizada constantemente
para establecer lineamientos para desarrollo de la ciudad, ademas las escalas utilizadas se basan en cartas topograficas
estatales, por lo que carece de especificidad urbana y de detalles concretos para la poligonal que ocupa la ciudad.

Es importante resaltar que los atlas de riesgo a nivel municipal, son diferentes a los atlas nacionales y estatales, las
plataformas cuentan con informacién diferente que se actualiza en periodos distintos, por lo que no hay una congruencia
en los mapas y algunos datos no coinciden, esto entorpece las investigaciones y la identificacién de zonas expuestas ante
fenomenos, por lo que es imperativo desarrollar plataformas con la participacién de diferentes entidades e instituciones
competentes que permitan enlazar toda la informacién. En algunos casos las autoridades municipales descartan el uso de
este atlas y utilizan la informacidn sectorizada que generan instituciones como CENAPRED, el Sistema Meteoroldgico
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Nacional y el Sistema Sismolégico Nacional, asi como los boletines regionales de CONAGUA, principalmente porque
generan informacién en tiempo real que permite identificar y dar seguimiento a los fenomenos al momento.

En el caso de los Programas de Desarrollo Urbano PDU, son instrumentos utilizados con el objetivo de normar y controlar
el desarrollo municipal, pero que hasta la fecha tienen poca interaccién con los instrumentos de prevencién de riesgos.
Los programas de desarrollo urbano en México se realizan en la escala municipal y son una de las principales herramientas
de las autoridades y ayuntamientos para tomar decisiones sobre su territorio. Las autorizaciones de uso de suelo y
edificacién, asi como los programas de obra publica estan estrechamente ligados a estos programas, por lo que su uso es
muy frecuente.

Para llevar a cabo los PDU se debe considerar la informacidon que contienen los atlas de riesgo y establecer rutas de
desarrollo en consecuencia. Sin embargo, esto no se cumple en muchos casos, ademas de que requieren que los atlas se
encuentren actualizados, en general las autoridades tienden a no tomar en consideracién dentro de los procesos de
elaboracion de los PDU a los documentos de riesgos elaborados desde instancias mayores, sumando que en muchos casos
no coinciden con las politicas de desarrollo estatal, lo cual les implica una restriccion al manejo del territorio, que una
oportunidad para generar crecimiento (Estrada, 2014 ).

Los programas de desarrollo urbano no son obligatorios y se realizan a peticién de parte, ademds de que una vez
elaborados su observacidn se encuentra condicionada a las voluntades y proyectos locales, y representan una visién
politica partidista, los cuales no dan prioridad a la prevencién de desastres. A esto se agrega que la federacién apoya la
realizacion de los planes, pero no necesariamente suministra los recursos para su implementacién, ni vigila su aplicacién.

En la escala urbana arquitectdnica, los reglamentos de construccidon son instrumentos importantes que pueden aportar
en la prevencidn de desastres ya que con estos se busca garantizar la seguridad de las edificaciones, sin embargo la
centralidad con la que estos se han elaborado no permite aprovechar el potencial que estos documentos tienen, ya que
no estan desarrollados para casos especificos, por lo que no corresponde a la realidad local de sitios que no comparten
caracteristicas especificas con el territorio que comprende la Ciudad de México, antes Distrito Federal. Posterior al
avigilancia

desastre que generd un sismo en el afo 1985, la capital del pais modificé las normas constructivas e intensificé
en la aplicacién de los reglamentos en las edificaciones.

Debido a la calidad que presenté el documento actualizado, muchos estados adoptaron el mismo reglamento sin realizar
los ajustes, cambios o adaptaciones correspondientes a las amenazas propias a su territorio. Por lo que se tiene una falacia
sobre los riesgos, a nivel de la construccidn, donde el principal riesgo o amenaza del pais son los sismos, sin embargo, en
el caso del estado de Veracruz, los principales peligros son los fendmenos hidrometerolégicos, en lugar de tener reglas
qgue busquen reducir el riesgo y dafio de edificaciones por inundaciones, se aplica un reglamento de construccidn que se
encuentra centrado en la reduccién del riesgo sismico. Ademds, un factor importante que no abordan estos reglamentos
es la autoconstruccion ni la insercidon de conocimientos populares ni métodos de construccién vernaculos que pudieran
incidir en la reduccion de la exposicién a riesgos para la poblacién con mayor vulnerabilidad y tampoco establece
condicionantes sobre el territorio y los ecosistemas en la densidad de la vivienda en serie.
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CAPITULO 3.

MODELOS DE DECISION
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3.1 MODELOS DE DECISION HACIA LA GESTION DEL RIESGO

Un modelo consiste en una serie de abstracciones de la realidad, donde se plantea una idea u objetivo en especifico,
aunque no necesariamente contiene elementos de dicha realidad, se trata entonces de “la seleccidn de un conjunto de
variables y la especificacidn de sus relaciones mutuas, con objeto de representar algln sistema o proceso real, en todo o
en parte (Kotler & Armstrong, 2000)”. Existen distintos tipos de modelos (Cano & Olivera, 2008) en el ambito de la
preparacion, planificacién y manejo, que se clasifican de acuerdo a su propdsito como descriptivos y de decisién, y en su
técnica, estdn los verbales, graficos y matematicos.

Un modelo resulta en un arquetipo o punto de referencia con el objetivo de ser imitado o reproducible, es un esquema
tedrico de un sistema complejo (RAE, 2019). Los modelos cientificos son resultado del proceso de generar una
representacién abstracta, grafica o visual para realizar un analisis, descripciones, explicaciones, simulaciones vy
predicciones de fendmenos o procesos. Los modelos son representaciones abstractas, conceptuales y graficas que
permiten generar un analisis sobre determinados, fendmenos procesos o situaciones en especificos (OED, 2013).

Este trabajo desarrolla un modelo de decisién, que consiste en una estructura que delimite el funcionamiento organizado
de una serie de fases que se traducen en una estrategia, de una formulacién disefiada con el objeto de identificar una
solucion efectiva. Se busca definir un modelo que busque manejar el riesgo desde la perspectiva de la prevencién
estableciendo criterios que busquen generar una integracion contundente entre los elementos que intervienen en la
construccion de la vulnerabilidad y del riesgo bajo un enfoque racional que contenga informacién comprobable y
confiable. Las decisiones tendrian que establecerse bajo un enfoque racional debido a que se maneja informacion
complementada por conocimientos de diferentes fuentes que alimentan las diferentes etapas dentro de los modelos
(Diaz, 2005).

Entender un modelo de decisidn implica conocer lo que define a una decisidn, con base a Olivé y Arango (1997) : "Una
decisién se define como un proceso de andlisis y seleccidn entre diversas alternativas disponibles”, esto indica que dentro
de cada eleccién se encuentra implicito el pensamiento racional, este tipo de pensamiento es dependiente de los recursos
disponibles para alcanzar los objetivos que se busca resolver para obtener resultados satisfactorios.

Con respecto al conocimiento, este tiene una relacién intrinseca con la experiencia y es dependiente del sujeto que la
construya, es decir que es una construccion individual. Esta construccion se lleva a cabo mediante el disefio de
experiencias, la forma en que se aborda y se observa a la informacidn se inserta en el paso de los datos a la informacién y
a partir de ahi en la capacidad de construir el conocimiento. El conocimiento son los medios por los que los sujetos
consiguen solucionar situaciones o problemas (Ponjudan, 1998), si bien se fundamenta con informacidn, también se vincula
con otros individuos, ademas se insertan conocimientos empiricos, creencias y vivencias propias o ajenas.

Los actores e instituciones decisores deben contar con la capacidad de identificar las alternativas disponibles, poder
generar prondsticos sobre sus consecuencias y evaluarlas de acuerdo a los objetivos y alcances establecidos. Los pasos
gue se requieren para seguir un proceso adecuado, con base a Choo (1999) son los siguientes:

e Informacién actualizada sobre alternativas disponibles en el presente o las que se deben considerar.

e Informacién sobre el futuro: consecuencias de actuar segin cada una de las rutas de decisién a tomar.

e Informacidén sobre la transicidn del presente al futuro: los valores y las preferencias que se requieren dentro del
proceso para seleccionar, entre las alternativas que conducen a alcanzar los mejores resultados, con base a los
criterios establecidos.
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Este procedimiento, resulta en un proceso idealista durante su concepcién, ya que al aplicarse en la realidad por la falta
de tiempo y recursos para alcanzar este estado de conocimiento, resulta imposible llevarlo a cabo en los medios y entornos
tradicionales. Con la finalidad de cumplir con los pasos mencionados por Choo, es necesario construir bases de datos y
cartografia que sirvan a los decisores como referente cientifico para elegir estrategias, este proceso se vuelve tangible
mediante el uso de sistemas que procesan, analizan y diagnostican la informacion, tal es el caso de los sistemas de
informacién geografica SIG, los sistemas de deteccidn y alerta temprana y el monitoreo en tiempo real de los fendmenos
y de las zonas de riesgo. En ese sentido, también es importante el acercamiento de la comunidad hacia quienes tomen
decisiones, debido al conocimiento y la experiencia sobre el territorio que la gente que habita asentamientos vulnerables
puede aportar perspectivas sobre las formas cotidianas o tradicionales de manejar el riesgo, lo cual permite contar con
fundamentos mas concretos y convincentes para llegar a la toma de decisidn.

Con el objeto de integrar la informacién y el conocimiento que operan e intervienen dentro de los procesos racionales de
toma de decisidn, se plantea un proceso de gestion de ambas variables para delimitar un uso correcto de los recursos.

Cultura Informacional ] Garantiza:
* Aprendizaje continuo
Gestion de Informacion _ | Gestion del Conocimiento * Percepcion organizacional
Informacién o Conocimiento * Creacion de conocimiento
* Innovacion
Politica Informacional Estrategia y acciones Trae .p;nj.do;
Estrategia Informacional en relacon a la Gestion * Mejores decisiones
del Conoamiento estratégicas
Infraestructura Procesos de Gestion * Mejor uso y manejo
Informacional del Conocimiento adecuado de la informacion
« Creacidn y uso
Sistemas de Informacién t de conocamiento
Procesos Informacionales * Ventajas competitivas
I Productos y Servicios de Informacion I » Fortalezas organizacionales
* Mejor posicionamiento
‘ en el mercado
* Uso eficente y eficaz
Toma de decisiones organizacionales de la informacion
Decisiones organizacionales y el conocimiento 4
-] como recursos estratégicos

Imagen 19. Esquema del modelo de gestidén de informacién y gestion del conocimiento. (Rodriguez Y., 2015)

La Gestidon de Informacién y la Gestidon del Conocimiento buscan generar una contribuciéon a la toma de decisiones
estratégicas, esto principalmente debido a que gracias a la informacién y el conocimiento que se tiene sobre determinado
contexto y ambiente alrededor de una situacidon, se pueden establecer las mejores alternativas de decisidon y la mejor
solucidon ante una situacidon-problema (Rodriguez Y., 2015).

Al aumentar la exposicion o la vulnerabilidad ante amenazas, como los fendmenos hidrometeoroldgicos, serd mucho
menor la probabilidad de contar con capacidades para preparacion y respuesta, y posteriormente de recuperacién ante
una eventual situacion adversa, es por ello que resulta prioritario para los tomadores de decisiones contar con la mayor
cantidad de informacidn confiable y conocimiento, con la finalidad de contar con expertos de calidad en gestion integral
del riesgo.

El método racional

La toma de decisiones es un proceso donde se escoge una opcion entre diferentes disponibles para llegar a soluciones
sobre alguna situacion o conflicto. Dentro de los procesos de gestidn y planificacion, no sélo del territorio o la ciudad, sino
de cualquier tipo de organizacion y ambito social, su concepcion se ha ido construyendo desde la escuela de la teoria de
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las decisiones, establecida por Herbert Simon y su teoria de decisién racional. Las decisiones dentro del enfoque racional
han generado lineas de investigacién desde los afios 50s a la fecha, a partir del disefio de modelos que buscan explicar y
simular la forma en que se lleva a cabo un proceso de decisién y el comportamiento e influencia que tienen sobre los
elementos que integran la estructura de los modelos.

Los tomadores de decisiones, dentro del proceso de la construccién de la decisién, tienden a comportarse de forma
racional solamente en funcidn de los aspectos que consigue percibiry conocer de la situacion, por lo que aquellos aspectos
de informacién o conocimiento que no se conozcan no interfieren en su decisidn, aunque indirectamente tengan
influencia sobre los resultados. En ese sentido, mientras se tenga al alcance bases de datos con informacién de calidad,
gue permitan aportar elementos de juicio sobre el problema que se busca solucionar, se van a incrementar
considerablemente las probabilidades de que la decision contenga una base mds racional para el logro del objetivo
deseado.

Segun la teoria clasica, planteada por Herbert Simon (1976), la racionalidad del tomador de decisiones dentro de la
organizacion se encuentra condicionada en tres modos:

1. Laracionalidad exige un conocimiento completo y la previsién de las consecuencias que tendran lugar a partir de
cada eleccion. De hecho, el conocimiento de las consecuencias siempre es fragmentado y en algunos casos se
encuentra condicionado a visiones y contextos de quien lo ofrezca.

2. Debido a que las consecuencias se producirdn en el futuro, la imaginacidn tiene que proporcionar la falta de
informacién para concederles valor. Pero los valores se pueden pronosticar sélo de un modo imperfecto.

3. Llaracionalidad exige una seleccién entre todas las conductas alternativas posibles. En la conducta real, sélo llegan,
alguna vez, a la mente muy pocas del total de opciones posibles.

El modelo racional cldsico se centra en 3 fases concretas en el proceso de toma de decisiones y engloba tres procesos
genéricos, donde cada etapa tiene asociada una cantidad especifica de actividades que permiten transitar de fase a otra
fase.

Disefo > Eleccion

A

Inteligencia

Imagen 20. Modelo racional de decisién de Simon. (Simon, A behavioral model of rational choice, 1955)

Este proceso lineal y simplificado, parte de la inteligencia que se enfoca en identificar las necesidades mediante monitoreo
y exploracion de ambientes; en el caso de disefio, se identifican una serie de alternativas de decisién a partir del
seguimiento del monitoreo ambiental; la fase de eleccidn, es la seleccidn de la mejor alternativa o curso de las acciones a
llevar a cabo.

El entendimiento entre lo que se pudiera definir como racional o irracional resulta un asunto importante debido a la
tendencia que indica el aumento en los riesgos en las comunidades, lo cual ha llevado a diversos autores a calificar a la
sociedad como “la sociedad de riesgo” (Bauman, 2007) partiendo de la teoria de Simon, el modelo racional implica que
las comunidades coexisten con el riesgo, asumiendo un riesgo aceptable, con base en las experiencias y en las
herramientas que van desarrollando con base en los eventos que se presentan en el territorio. Sin embargo, el concepto
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de racionalidad se ve condicionado por los intereses o motivaciones de quien tome la decisién, en ese sentido también se
condiciona el nivel de riesgo aceptable que se asume como costo, este puede ser politico, econédmico y social, se debe
buscar que el analisis sea imparcial, donde se evallen las decisiones antes de aplicarlas y posteriormente evaluar las
consecuencias de las mismas.

Dentro de la teoria de las decisiones se distinguen tres tipos de modelos (Meacham, 2004):

e Descriptivos: Centrado en el comportamiento de quienes toman decisiones, describe los factores que influyen en
el proceso para tomar la decisién.

e Prescriptivos: Se enfocan en mostrar lo que los tomadores de decisiones deben o pueden llevar a cabo para decidir
y presenta los mecanismos que orientan a tomar decisiones efectivas.

e Normativos: Establecen desde una perspectiva tedrica lo que deben hacer los tomadores de decisidn y establecen
procedimientos logicos para que por medio de ellos se tome la decisidn.

Un factor determinante dentro del proceso de elaboracidon de un modelo de decisidn es la informacioén, la cual es usada
dentro de las organizaciones e instituciones para percibir cambios dentro de su entorno, generar conocimiento que
permita innovaciones y establezca lineas de accién para tomar decisiones (Citroen, 2011). En ocasiones, el proceso de
desarrollo de estrategias se genera con participacién de actores dentro y fuera de las instituciones, por lo que contar con
informacion eficiente permite establecer vinculos y acciones concertadas y con mayor nivel de confiabilidad (Jansen,
2011).

Los modelos de decisién requieren contar con informacidn que sea simple, verificable, accesible y oportuna, lo cual implica
un reto para los encargados en generar una busqueda de informacién, monitoreo de fendmenos, procesamiento y andlisis
de la informacién y las bases de datos que se tienen al momento de establecer un proceso de toma de decision.

Para contar con una decisién racional, queda evidente que requiere de informacidn confiable y de conocimientos
construidos a través de la experiencia de los sujetos bajo estudio. Con base en esta conjetura, Diaz (2005) afirma que “una
decisién completamente racional exigird una informacién, cuya busqueda y recopilacidn casi siempre estara mas alla de
las capacidades de la organizacidn, asi como un procesamiento de la informacidn, es decir, un andlisis y evaluacién cuya
ejecucion excede la capacidad de los seres humanos y por ello, es necesario recurrir a la utilizacion de las modernas
técnicas y herramientas de analisis de informacidon donde tienen una participaciéon interactiva el hombre y las nuevas
tecnologias”. Se entiende que las decisiones se veran beneficiadas de la construccién racional de la vinculacion entre
informacién generada a partir de sistemas tecnoldgicos y de conocimiento confiable.

En los procesos de decisidn en las organizaciones se pueden presentar problematicas relacionadas con la percepcion del
problema, la forma en que se interpreta la informacién disponible, los modos y medios en que se utiliza, ademas de las
condicionantes que pudieran favorecer u obstaculizar un proceso de decisidn. Esto se describe a través de la relacion de
conceptos, como la situacién-problema, la cual se percibe mediante informacidn sobre el entorno organizacional externo
e interno; los individuos/decisores, son los que toman la alternativa de soluciéon mediante la blisqueda, procesamiento y
analisis de informacidn sobre la situacién-problema y la organizacién en la que participan (Rodriguez & Pinto, 2018).
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A partir de la base que representa la teoria de la racionalidad se destacan los modelos que enfatizan las decisiones

estratégicas (Rodriguez & Pinto, 2018):

Modelos

Estructura e informacién

Modelo racional centrado en los procesos
(Simon, A behavioral model of rational
choice, 1955)

Se enfatiza en la identificacion de requerimientos y necesidades,
monitoreo de informacién, percepcién, generacién de conocimiento y
analisis de informacion.

Se compone de 3 fases: 1. Inteligencia; 2. Disefo; 3. Eleccidn

Modelo de proceso de toma de decisién
estratégica (Mintzberg,
Theorét, 1976)

Raisinghani, &

Se enfoca en monitorear, buscar y seleccionar informacién, ademas
incorpora medios para generar conocimiento, negociar y regatear
informacién. Busca flujos de informacidn ciclicos, uso de fuentes de datos
documentales. Permite visualizar los roles de la gestidn organizacional, el
analisis y la interpretacién de la informacion.

Se compone por fases de identificacion con rutinas de reconocimiento y
diagndstico; desarrollo enfocado a la busqueda y seleccién de la
informacién; y la seleccion que incluye filtrado, evaluacion y autorizacion
de la decision

Modelo dinamico prospectivo de toma de
decisiones (Kanner, 2005)

Enfatiza en los procesos informacionales, de conocimiento y de
Se desarrolla un proceso de busqueda,
procesamiento, almacenamiento, analisis e interpretacion de datos.

percepcion. seleccidn,

Tiene 4 fases: la toma de decisiones, el entorno del proceso, el medio
interno y externo.

Modelo de fases y procesos racionales de
toma de decisiones
(Citroen, 2011)

Se centra en los procesos de busqueda y analisis informativo. Establece
un proceso secuencial que parte de la busqueda, seleccidn y analisis de
informacién, ademds integra plataformas de informacién externos al
proceso central. Se compone por 4 fases: 1. Preparacién; 2. Analisis; 3.

Determinacidn de alternativas; 4. Decisién Final.

El andlisis de estos modelos permite identificar procesos informacionales basicos que sustentan la toma de decisiones:

busqueda y seleccion, procesamiento y analisis de informacién. Sin embargo, dentro de los modelos de decisién que se
insertan dentro de la gestion del riesgo, estos procesos se quedan limitados a la busqueda y al andlisis de la informacidn
y el conocimiento, lejos de establecer un modelo central de gestidon que permita tomar decisiones de forma concreta y

racional con informacién especifica para cada fendmeno y territorio. Cada decisién debe considerar como condicionante

el contexto en el que se encuentra la organizacidn y sus alcances operativos. Los modelos racionales deben otorgar

prioridad a la informacién como recurso estratégico, por lo que se deben establecer elementos caracteristicos con las

relaciones entre el uso y manejo de la informacion y los procesos que permiten incorporarla a la estructura del modelo.

El modelo de fases y procesos racionales de toma de decisiones que presenta Citroen en 2011, se sustenta en la teoria

racional de los procesos de decisién y dentro de este se encuentran establecidas las fases y procesos que se tienen lugar

de forma secuencial, aunque no hay evaluacion de la decision final.
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Imagen 21. El modelo de fases y procesos racionales de toma de decisiones (Citroen, 2011)

Este modelo parte de la preparacidon, que incluye la definiciéon de los problemas a resolver, se establecen objetivos y se
estudia la informacidon asociada al contexto y al ambiente del problema. En la fase de analisis se identifica, selecciona y
estudia las bases de datos con informacidn sobre pardmetros internos y externos. En la fase de especificacion, se delimitan
alternativas basados en el diagndstico que surge del andlisis de la informacidn. Posteriormente se limita la cantidad de
alternativas para establecer una ruta hacia la decisién adecuada. La fase de seleccidn permite identificar los alcances de
cada decisidn y las consecuencias, para culminar en la fase final de decisién e implementacién (Rodriguez Y., Modelo de
uso de informacion para la toma de decisiones estratégicas en organizaciones de informacién cubanas, 2014).

Este modelo presenta mayores capacidades para identificaciéon del problema a partir del analisis y diagndstico,
fundamentado en plataformas de informacién y conocimiento, que el primer modelo establecido en los afios cincuenta
por Herbert Simon, aqui intervienen variables mas complejas, pero permiten establecer un proceso de retroalimentacion,
aunque aun no se llega a la evaluacion de la decision final y del modelo.

La informacién es un elemento crucial dentro de la construccion del modelo y de la toma de decisiones, por lo que se debe
abordar desde el valor que representa como recurso, hasta el proceso de manejo de la misma que permite establecer una
toma de decisiones eficiente. En estos modelos no se inserta la evaluacién de la decisién porque se asume que todo el
proceso que se llevd a cabo va depurando en cada fase los posibles errores que pudieran reducir la viabilidad y el grado
de éxito de la eleccion, sin embargo, al ser un proceso tedrico y al no saber los resultados de la implementacidn, no hay
forma de evaluar el modelo. Los modelos se deben retroalimentar a partir de los resultados de la implementacion de las
decisiones, para que se reconfiguren y aumenten su grado de efectividad.

La construccién del modelo de prevencién de riesgos debe considerar aspectos de la teoria racional, asi como las
diferentes etapas que requiere para sostener a través de fundamentos elementos que puedan delimitar rutas de acciony
estrategias concretas para mitigar el riesgo, ademas de que es necesario contar con valores o parametros que permitan
evaluar el modelo y retroalimentarlo.
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3.2 ESTADO DEL ARTE DE MODELOS DE GESTION DEL RIESGO

Un elemento clave para mitigar el impacto que generan los peligros y amenazas, es el desarrollo de estrategias de
prevencion, por lo que es importante tomar accién en cada etapa que contempla el ciclo de la prevencion (Guevara, Quaas,
& Fernandez, 2004), éste ciclo parte de la identificacidn del riesgo, mediante el entendimiento del comportamiento de las
perturbaciones e identificar las escalas de la amenaza, entendiendo la relacion entre el agente perturbador, la propensién
a ser afectado y el valor del sistema afectable; el disefio de acciones de mitigacion y prevencién para evitar el desastre;
establecimiento de medidas de emergencia antes, durante y después del fendmeno; acciones orientadas a la recuperacion
y reconstruccion para reestablecer el sistema afectado; y la evaluacidén del impacto para tomar experiencias y sumarlas al
modelo para la redefinicion de las politicas de planeacién, mitigacion y reduccion de la vulnerabilidad, para evitar que
suceda el efecto del impacto de nueva cuenta.

Dentro del proceso metodoldgico para la estructuracién de un modelo integral de riesgos, se debe considerar diferentes
procedimientos que permitan definir mapas de riesgo y vincularlos a un esquema tedrico que permita establecer pruebas
sobre distintos casos de analisis. Estos pasos se pueden desarrollar a partir de cinco fases (Lain, 2009): la recopilacion de
documentacion y normatividad, andlisis geomorfoldgico, hidroldgico, socioecondmico, ensayo e integracién de métodos.

Es importante dentro del proceso de construccion de los modelos de prevencidn, establecer una base para la gestion del
riesgo, esta se define como (Kari, 2005): “el proceso de identificar, analizar y cuantificar las probabilidades de pérdidas y
efectos que se desprenden de los desastres, asi como de las acciones preventivas, correctivas y reductivas
correspondientes que debe emprenderse”. La gestion del riesgo debe ser un componente integral y funcional dentro de
los planes de desarrollo nacional, sectorial, territorial, urbano, local, comunitario y familiar. Las acciones e instrumentos
que fomentan la gestion del desarrollo deben ser a la vez los que fomentan la seguridad y la reduccién del riesgo.

Tomar decisiones implica tener una determinacién sobre una accidn a llevarse a cabo sobre diferentes alternativas,
supone hacer un analisis de los diferentes escenarios posibles y elegir la via mas eficiente o la que resulte en menos
consecuencias negativas. Elegir una alternativa sin fundamento o basados en la intuicion no toma en consideracién
elementos o caracteristicas que pueden afectar la decisidon y principalmente los resultados de la misma. Si existe
incertidumbre, es importante generar un proceso que tenga un enfoque sistematico que permita iterar con datos, con
informacion, y facilitar la generaciéon de alternativas que van a permitir tomar mejores decisiones (Howard, 1988).

La estructura de un modelo de decisidn se conforma a partir de variables y estas se generan en un proceso secuencial,
gue otorgan herramientas e informacidn al tomador de decision, para tener una determinacién sobre una serie de
alternativas para llegar a resultados.

De acuerdo al estado del arte sobre los modelos de prevencion de riesgo hidrometeoroldgico, estos contienen enfoques
especificos que se enfocan en la deteccién y seguimiento de un fendmeno en especial en un determinado territorio y
periodo de tiempo, pero quedan rezagados en sus alcances de desarrollo integral, ya que se abordan desde una visién
unilateral dentro de los diferentes campos de conocimiento, ademas su enfoque recae en generar una base informativa
confiable para quien tome decisiones, pero no establece directrices concretas ni pardmetros de evaluacién de esas
decisiones. La construccidn de modelos de manejo de riesgo se desarrolla dentro de tres tendencias globales de forma
secuencial.

e La primera etapa consiste en el proceso de medicidon de variables que implican el concepto del riesgo, esto
mediante herramientas tecnoldgicas y sistemas que permiten conocer origenes y causas de fendmenos y su
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comportamiento al interactuar con los asentamientos humanos y el territorio. Esto permite establecer sistemas
de alerta y un marco referencial ante la ocurrencia de fendmenos en determinado lugar y los posibles escenarios
de riesgo, se trata de la recopilacidn y analisis de datos.

e la segunda etapa es el momento en el cual se presenta el evento, mediante el uso de protocolos de proteccion
civil, resguardo y mantenimiento de infraestructura a partir del periodo de retorno de cada evento y planes de
gestidon de recursos que se relacionan con los niveles del impacto y la estimacién del dafio generada por
evaluaciones previas. Se trata de mecanismos de contingencia, mismos que se activan durante el fenémeno.

e latercera etapa es la evaluacién y el reporte de los dafios fisicos que se generaron durante el evento. El enfoque
de mediciones y estrategias de manejo se queda en el plano de la contingencia, la prevencién se delimita a partir
de escenarios de riesgos. El objetivo de esta etapa es rehabilitar y reconstruir de acuerdo al grado de daio que se
presentd. No se abunda en el tema de la evaluacién de los modelos ni de la retroalimentacién de los mismos, cada
evento se asume como un caso por separado, aunque quedan ciertos lineamientos que se establecen en las
medidas estructurales y blandas de proteccién civil, como el reforzamiento de estructuras o la agilizacion de
tramites burocraticos.

Estos modelos de medicion tienen enfoques especificos y dependen del uso final para el que se requiere la informacidn,
en el caso de los fendmenos hidrometeorolégicos, por mencionar un caso, se enfocan en la prediccidn de las trayectorias
de huracanes. Son herramientas que ordenan y categorizan informacidn, la cual sirve para establecer estrategias de
preparacion y de proteccién civil en zonas vulnerables, estimar riesgos para definir el disefio de pdlizas de seguros y
reforzar infraestructura que pudiera ser vulnerable, sin embargo en la revision documental, los objetivos de estos modelos
son para responder ante la inminencia del impacto, la tendencia actual es la de orientar la estrategia, que parte de la
emergencia, hacia la resiliencia y adaptacién, y en menor medida hacia el enfoque de la prevencidn.

Es importante sefialar que en la revisién documental, la mayoria de las investigaciones sobre los modelos de gestidn de
riesgo son de Estados Unidos, Asia y Europa, la produccidn de investigaciones de América Latina, especificamente en
México, es significantemente menor; incluso en el tema de manejo de inundaciones urbanas, Espafia presenta mayores
aportes documentales. Existe una diversidad de estudios y diagndsticos sobre el comportamiento de las amenazas y su
relacién con el territorio urbano y natural, por lo que no se considera necesario desarrollar un nuevo método de medicién
pues ya se cuenta con diferentes herramientas para delimitar una poligonal base de trabajo y sus principales indicadores.

El enfoque de estos procesos de medicidn busca generar estrategias que permitan construir escenarios de control y
mitigacion. Los desastres asociados a fendmenos hidrometeorolédgicos son los que mas dafo provocan en ciudades
costeras, pues no soélo resultan afectadas por las lluvias y vientos intensos, sino que usualmente anteceden inundaciones
urbanas, dafiando infraestructura y equipamiento urbano, limita el acceso a recursos y conlleva riesgos de indole sanitaria
y social, aumenta la segregacién urbana y los servicios publicos y ambientales se ven rebasados.

En los procesos de caracterizacidon del riesgo en la ciudad costera, el enfoque que prevalece y se encuentra establecido en
los programas de gestion de riesgo internacionales, busca entender el comportamiento de los cambios en el clima y la
temperatura para generar indicadores que estimen el alcance del impacto que un fendmeno tendrd sobre una zona
urbana. Este proceso se respalda a través de sistemas de deteccidn, sistemas de alerta temprana, modelos de simulacién
y sistemas de informacidn geogréfica, para indicar trayectorias, nivel de alcance y grado de peligrosidad, desarrollo de
mapeo y construccidn cartografica; asimismo se contrastan con los eventos histdricos que generaron un impacto grave
como precedente para la investigacion, tanto en el grado del impacto como en la forma en que se respondié ante este.

80



Existe una tendencia en el desarrollo de modelos experimentales de simulacidn de manejo del riesgo en materia de
prevencion, donde se generan mapas de zonificacion, trayectorias e incidencia a través de hidrogramas y modelos de
analisis que toman variables como el nivel anual de precipitacion, las cuencas hidrolégicas, la morfologia, topografia y su
relacién con los asentamientos urbanos; sin embargo la aplicaciéon y los indicadores o determinantes de éxito se
encuentran bajo desarrollo, pues estos estudios se quedan en el diagndstico, el siguiente paso que es la generacion de
estrategias integrales se queda en un plano conceptual o de ideas, sin lineamientos concretos para tomar acciones
especificas segln sea el caso.

Los modelos de gestion de infraestructura urbana y civil, se enfocan en determinar el nivel de dafios o de resistencia que
tienen ante un posible impacto, pero no se proponen cambios estructurales desde el proceso de diseio y planificacion de
dicha infraestructura como instrumento para prevenir riesgos, se enfocan en determinar el alcance y peligrosidad, para
agilizar recursos y los procesos de reconstruccién o de reforzamiento. Esto condiciona que las estrategias se enfoquen en
la contingencia y no en la prevencién, en el mejor de los casos sirven para dotar estrategias de adaptacién, que no es mas
gue la presuncion de que el impacto se va a dar porque los modelos con los que se desarrollan las actividades antrépicas
no pueden o no se necesitan cambiar.

Se hace notar que tanto la metodologia como las herramientas utilizadas para el andlisis, monitoreo y diagnéstico han
evolucionado, pues se cuenta con recursos mas eficientes, como el software de teledeteccidn, sistemas satelitales,
fotografias con mayor calidad y levantamientos con teledeteccién y drones, ademas de que los mapas oficiales que
instituciones publicas y académicas producen, cuentan con mayor informacién y calidad y se produce informacién en
tiempo real. Ademds de en algunos casos, distintos campos de conocimiento se unen para desarrollar las evaluaciones,
teniendo diagndsticos mas contundentes y con mejores enfoques.

En general estos modelos establecen parametros de estimacion del riesgo, por lo que se proponen medidas de adaptacion
y resiliencia urbana, preparacidn ante el desastre y manejo del mismo, para hacer dindmicos los procesos de recuperacion
y reconstruccion. La tendencia persiste en abordar los problemas desde la contingencia, una vez sucedido el evento, las
mediciones de intensidad e impacto son utilizados para determinar la cantidad de recursos econdmicos para el manejo
durante y después de que el desastre suceda, la prevencidn sigue siendo marcada como una propuesta y no se vincula
como un eje rector de estos modelos. La vulnerabilidad puede reducirse mediante la aplicacién de disefios y modelos de
desarrollo en grupos de riesgo, mediante el fomento de la prevencién en la comunidad y su inclusién en el proceso de
disefio de politicas de gestién de riesgo. Se debe sumar la proteccion ambiental y el combate a la pobreza como
componente clave del desarrollo sustentable, acciones imperativas para la prevencién de desastres por fenémenos
hidrometeoroldgicos.
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3.3 CONSTRUYENDO UN MODELO DE PREVENCION DEL RIESGO

El modelo de decisidn, es una estructura de pasos a seguir, cuyo objetivo es delimitar el funcionamiento de las cosas, se
trata de una formulacidn disefiada con el objeto de identificar una solucién efectiva. Se trata de una serie de pasos a seguir
gue se enriquecen con informacidn y conocimiento, que permita tomar una eleccién y que otorgue medios para evaluarla.

A nivel general, dentro de los andlisis de los modelos sobre tomas de decisiones, estos se encuentran estructurados con
las siguientes etapas (Rodriguez & Pinto, 2018):

Identificacion del problema
Generacion de alternativas de decisién
Seleccidn de la decisidon

i e

Implementacion de la decision

Sin embargo, para que estos modelos puedan considerarse integrales y con la capacidad de contar con procesos de auto
evaluacidn es necesario incluir los siguientes puntos:

e Establecer estrategias de manejo.

e Enfoque de vinculacidn bajo una secuencia dindmica.

e Formulaciéon de modelo como un ciclo.

e Entendimiento del contexto y del problema.

e Establece condiciones para desarrollo de estrategias y medios de aplicacién.

Con base en la estructura del modelo de fases y procesos racionales de toma de decisiones de Citroen (2011), se debe
establecer una secuencia a partir de fases que permita definir la situacién a manejar, las caracteristicas del riesgo, el
anadlisis del sujeto que en este caso se trata de un territorio, una ciudad y sus comunidades, presentar objetivos y
establecer canales que permitan definir y delimitar alternativas, asi como los medios para implementar las decisiones que
se lleven a cabo, sin embargo este modelo en construccién debe contener elementos que permitan evaluar las decisiones
una vez implementadas lo cual va a permitir no solo medir el nivel de efectividad de la eleccién sino al modelo en si,
buscando generar un ciclo que retroalimente cada fase.

Para construir el modelo de prevencion se requiere revisar y analizar las bases de informacién y de conocimiento que
permitan enriquecer cada fase, es por ello que se ha desarrollado un proceso metodoldgico que muestre los elementos
qgue lo componeny la forma en que se insertan dentro del enfoque de deconstruccidn del riesgo, para delimitar rutas de
accion que busquen generar decisiones concretas y sostenibles.

Esta estructura metodoldgica para fundamentar un modelo de decisidn hacia la prevencién integral del riesgo, se plantea
a partir del desarrollo de seis pasos:

1. Conocer el estado del arte del concepto identificado para su estudio, en este caso el modelo integral de prevencién
del riesgo hidrometeorolégico. Conocer y entender el panorama sobre el concepto dentro de las plataformas de
conocimiento cientifico a partir de una revisidon exhaustiva de las investigaciones sobre el tema, los avances, los
vacios, las discusiones, las principales redes de autores y las necesidades que existan para establecer una base
tedrica y conceptual, que permita identificar el punto de partida del proyecto y mediante qué recursos definir el
proyecto a desarrollar.
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2. Generar un marco contextual, a partir de un analisis de informacidn concerniente al proyecto a nivel global y a
nivel local, a través de documentos que se insertan dentro del proyecto, para este caso identificar los planes, los
programasy las bases normativas y tedricas sobre la gestidon integral del riesgo y sus aplicaciones sobre el territorio
urbano, es especial sobre ciudades costeras y con fendmenos hidrometeoroldgicos.

3. Desarrollar una caracterizacién del territorio y de las condiciones urbanas que inciden en la generacién, a partir
del analisis del caso de estudio, la ciudad de Veracruz, mediante la revisién de normatividad vigente, los planes
de desarrollo y ordenamiento, los planes de manejo, atlas de riesgo, asi como el territorio urbano y los ecosistemas
por medio de sistemas de informacidn geografica. Esto va a dotar de mapas y planos base para la elaboracidn de
diagndsticos sobre el comportamiento del sitio.

4. Vincular el caso de estudio con los riesgos, a través de la caracterizacién de las amenazas y los fenédmenos en el
territorio, la forma en que se comportan y la forma en que la interaccién con las actividades antrépicas genera
condiciones de riesgo en las comunidades. Este seguimiento permite generar diagndsticos y mapas de
vulnerabilidad fisica, a nivel general los modelos de gestidn solo recurren a este nivel de informacién, sin embargo,
se busca que este modelo sea integral y que contenga recursos para responder a la deconstruccién del riesgo
hacia la poblacién, por lo que se necesita conocer zonas vulnerables y comunidades expuestas.

5. Integrar la variable social dentro de la gestidon del riesgo, a partir del andlisis de la vulnerabilidad social, al aplicar
instrumentos de medicion de los niveles de vulnerabilidad que tienen grupos localizados en zonas de riesgo, para
identificar sectores vulnerables y distinguir los que muestran mayores capacidades de adaptacion y preparacién.

6. Generar la estructura definitiva del modelo de decisidon, con base en la informacidn de los pasos anteriores y en
especial de los mapas de vulnerabilidad social integral, a partir de esto se inicia el desarrollo de lineamientos para
delimitar estrategias de disefio urbano, con el objetivo de mitigar los riesgos y deconstruir la vulnerabilidad en
asentamientos vulnerables. Estas estrategias deben contar con medios de instrumentacion y aplicacion que
muestren los pasos a seguir cuando se tome una decisidon y se comience a tomar acciones. Estas acciones e
intervenciones para mitigar riesgos requieren seguimiento para generar evaluaciones sobre ellas, el modelo y sus
fases, para identificar debilidades y aciertos con la finalidad de retroalimentar el modelo.
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Imagen 22. Secuencia metodoldgica para el desarrollo del modelo de decisién.



Esta secuencia implica que cada etapa depende del cumplimiento de la anterior, lo que implica que la evaluacién que seria
la Ultima etapa afecta a la etapa 1 una vez que se cumpla el ciclo de la secuencia. A diferencia de los modelos de decisién
racionales, que se conforman con una secuencia de fases en un sentido lineal, cuyo cometido se cumple al tomar una
decisidn, en este modelo se busca que esa decisidn se evalle y se genere un ciclo que permita actualizarlo y renovarlo,
con la finalidad de generar un instrumento de mitigacion eficiente y con alcances efectivos.

Etapa Depende | Descripcion
de:
1 | Caracterizacion del 6 Generacién de informacién a partir de la revision del estado del arte sobre el concepto
riesgo en el en especifico que va a delimitar el modelo, partiendo de una plataforma multidisciplinar
territorio urbano que permita observar el problema desde diferentes campos de conocimiento

pertinentes. Este paso permite identificar el problema, la forma de abordarlo y los
medios por los que se va a intervenir.

El caso de estudio, su analisis y diagndstico serian el siguiente paso a revisar, para
vincular el concepto generador con el entorno y contexto que lo va a definir.

2 | Seguimiento del 1 Con lainformacién general del concepto y el contexto, se puede generar un diagndstico
fendmeno sobre el problema, en esta etapa se identifica el tipo de peligro, amenaza o riesgo, con
hidrometeoroldgico el fin de conocer el comportamiento de los fendmenos con respecto al territorio, sus
salre al atis causas y sus efectos, para identificar zonas vulnerables o expuestas dentro de la

poligonal que se esté trabajando.

3 | Identificacién de 2 Conocer las zonas expuestas del territorio a las amenazas, las condiciones de la
grupos vulnerables infraestructura que existe para controlar el riesgo y la distribucién urbana con respecto

al problema, se procede a identificar a la poblacidn, conocer a los habitantes de la
ciudad y a distinguir grupos vulnerables de los que no lo son, a pesar de estar
establecidos en zonas expuestas, este paso permite generar un diagndstico mas
completo sobre el contexto vigente para delimitar estrategias diferenciadas.

4 | Estrategias de 3 El diagndstico obtenido del analisis de las etapas anteriores permite establecer zonas
disefio y manejo de potencial y dreas de intervencién de forma diferencial, generando una serie de rutas
urbano en corto, mediano y largo plazo para intervenir, de forma integral, la poligonal de

trabajo.

5 | Medios de 4 Estas estrategias que surgen de las potencialidades que se identificaron en las etapas
instrumentacién y anteriores se deben ajustar a marcos regulatorios y a las formas y medios de aplicacién
aplicacién gue existen vigentes dentro del desarrollo urbano y el ordenamiento territorial, en esta

etapa se generan los instrumentos para aplicar e intervenir el sitio con las estrategias
de prevencion sobre el riesgo definido.

6 | Lineamientos de 5 Una vez generados los medios para aplicar las estrategias, estas deben ser evaluadas,
evaluacidn del para medir los alcances y las limitaciones que presentan, asi como las necesidades que
modelo aparezcan al tocar con el contexto real, si bien se busca aplicar el modelo en una

circunstancia real, las evaluaciones deben partir del plano hipotético y delimitar
lineamientos que permitan evaluar el proceso metodoldgico del modelo para
retroalimentarlo y poder volver a ejecutarlo.

A partir de este proceso metodoldgico, se establecen las bases para desarrollar los pasos a seguir, empezando con la
caracterizacién del territorio mediante el uso de sistemas de informacién geografica e informacion oficial sobre el
territorio que comprende el caso de estudio. El territorio se encuentra bajo constante transformacién y sus habitantes en
movimiento, por lo que esta etapa requiere que los andlisis se hagan con bases de datos actualizadas y entendiendo el
contexto vigente de la comunidad.
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CAPITULO 4.

CARACTERIZACION TERRITORIAL Y URBANA DE LA CIUDAD DE VERACRUZ
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4.1 ANALISIS DEL TERRITORIO DE LA CIUDAD DE VERACRUZ

El territorio mexicano se encuentra localizado al norte del Tropico de Cancer, el cual incide en el tipo de climas que se
generan condicionados por el relieve, en general la nacidn se encuentra bajo la influencia de vientos alisios, vientos con
alta cantidad de humedad y que en el verano avanzan desde Este al Noreste. Estos vientos producen lluvias y recargan los
mantos acuiferos de las costas del Golfo de México y parte del Altiplano Mexicano.

Las costas y parte del sur del pais concentran la mayor parte de la distribucion de precipitaciones, principalmente la
Llanura Costera del Pacifico y la Llanura Costera del Golfo. Estas zonas son hiumedas y sub hiumedas, cabe destacar que la
zona que corresponde al Golfo esta formada por arcillas arenosas con baja permeabilidad, la infiltracidn a los subsuelos
es limitada, lo cual implica una recarga limitada a los acuiferos e inundaciones.

El Golfo de México retne condiciones geograficas muy importantes, debido a la amplitud de la plataforma continental en
comparacion con la del Océano Pacifico. Las aguas de la vertiente del Golfo son cdlidas, por encontrarse en la zona
intertropical, tienen la circulacion calida denominada Corriente del Golfo y la dindmica de la corriente de Lazo, entre otras.
En la estacidn invernal invaden sus aguas las masas de aire frio polar y como consecuencia se generan los fenédmenos
propios de dicha cuenca conocidos como “nortes”.

Menos de 500 mm

Entre 500 y 1000 mm

Entre 1000 y 2000 mm

T

Imagen 23. Distribucidn de lluvias sobre el territorio mexicano (Macias, 2007).

El estado de Veracruz, ocupa un territorio que rodea al Golfo de México, la Llanura Costera del Golfo, donde se genera
una relacién particular con las zonas montafiosas del centro del pais, generando diversas regiones que generan ciclos
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naturales gracias su relacidn con el agua, las cuencas y las montafias, resaltan la cantidad de rios y la biodiversidad que
tiene en cada sitio. La relacién del territorio con el agua es importante para el desarrollo de las actividades humanas que
se llevan a cabo en la entidad, lo cual ha permitido impulsar diversos sectores de desarrollo, sin embargo, la ocupacion
del territorio y la depredacién del mismo han generado condiciones de vulnerabilidad, por lo que a medida que crecen

estas ciudades, sus habitantes se encuentran con mayor exposiciéon al impacto de amenazas, principalmente a los
fendmenos hidrometeoroldgicos.

El territorio veracruzano es predominantemente plano, de ahi que sea conocido como una llanura costera, la baja
capacidad de captar aguas por los mantos freaticos, la cantidad de rios y escurrimientos que parten de las zonas
montafiosas, la depredacion de humedales y zonas naturales han generado que zonas cercanas a las ciudades o dentro de
las mismas se vuelvan en dreas potencialmente inundables. En los mapas se presentan las localizaciones de zonas
inundables identificadas mediante diferentes métodos de andlisis territorial y todas se encuentran cerca o sobre areas
urbanas, por lo que las ciudades veracruzanas, principalmente las que se encuentran en las costas, presentan

vulnerabilidad ante inundaciones y tienen mayores afectaciones durante eventos como la llegada de tormentas tropicales
y lluvias intensas.
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Imagen 24. Relacion de la altimetria e hidrologia del Estado de Veracruz (CENAPRED, 2019). Elaboracién propia.

La ciudad de Veracruz, es una de las ciudades de México con mayor importancia debido a su historia, las actividades
econdmicas e industriales en parte al puerto artificial, sus riquezas naturales como los sistemas lagunares interdunarios y
el parque arrecifal veracruzano, su cultura y tradiciones. En el aspecto urbano, es trascendente la relacion de la poblacion
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urbana con los ecosistemas, la costa y los servicios ambientales de los que dependen las actividades que se llevan a cabo;
esta relacién del habitante con el territorio, ha generado condiciones de vulnerabilidad que se traducen en exposicion
ante inundaciones generadas por intensas lluvias, tormentas tropicales y huracanes. Aunque los fendmenos
hidrometeoroldgicos se insertan en los ciclos globales, las particularidades territoriales y urbanas de la ciudad de Veracruz
son determinantes para comprender los efectos que estos pueden tener en la regién.

Veracruz

Municipios
colindantes

1. L Artigus 1‘3/.‘\ \'/“Ll‘:‘wn
s L s

Imagen 29. Localizacidn geografica de la ciudad de Veracruz (SEFIPLAN, 2016)

La expansion urbana, sin planificacion eficiente y congruente con la complejidad del territorio, ha generado que ciudades
costeras como Veracruz se encuentren vulnerables ante los fendmenos naturales. La ciudad es propensa a recibir con
frecuencia impactos, genera zonas de alta vulnerabilidad, poblaciones segregadas y altos costos econdmicos por la accién
en contingencia; la ocupacidn urbana sobre escurrimientos y lagunas, satura sistemas de drenaje y mantenimiento de la
ciudad, se trata de un sistema urbano bajo presidn, y ante cualquier amenaza, se resalta la necesidad de programas de
prevencion.

Aguas subterraneas

El acuifero Costera de Veracruz, se localiza en la parte central del Estado de Veracruz, en las coordenadas de 19° 03’y 19°
29’ de latitud norte y los meridianos 96° 05’ y 97° 14’ longitud oeste, con una superficie aproximada de 3,059 km2, colinda
con los acuiferos estatales de Jalapa-Coatepec, Valle de Actopan en el norte, al sur con Cotaxtla y al noreste con Perote-

Zalayeta y en el estado de Puebla con Libres-Oriental, limita con el Golfo de México, su colindancia natural.

Abarca los municipios de Inhuacdn de los Reyes, Cosautlan de Carbajal, Tlaltetela, Tlacotepec de Mejia, Tenampa,
Suchiapa, Comapa, Totutla, Paso de Ovejas y Veracruz, ocupando la superficie total de esos municipios; en menor medida,
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ocupa los municipios de Boca del Rio, la Antigua, Manlio Fabio Altamirano, Soledad de Doblado, Teocelo, Ayahualulco,
Huatusco; y ocupa pequeiias superficies de Xico, Medellin y Zentla.
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Imagen 25. Localizacidn del acuifero Costera de Veracruz. (CONAGUA, 2014)

El acuifero se encuentra parcialmente vedado, pertenece al Organismo de Cuenca X “Golfo Centro” y al consejo de Cuenca
“Rio Tuxpan al Jamapa” que existe desde el afio 2000, a partir de un decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacién
en 1970 que establece veda en las zonas del subsuelo que se encuentran dentro del paso de la cuenca del Rio Jamapa, y
abarcan los municipios de Veracruz, Boca del rio y otros que se encuentran al este del estado de Veracruz, el tipo de veda
es de tipo Il (CONAGUA, 2014) que permite extracciones limitadas para usos industriales, de riego y domésticos; el resto
del acuifero no tiene proteccion de veda pero cuenta con un marco normativo que restringe su uso por CONAGUA.

El uso principal de este acuifero es el agricola. Dentro del drea que ocupa el acuifero se localizan las Cuencas del Rio
Papaloapan y la del Rio Jamapa, ademas existen cuerpos de agua superficiales y lagunas, donde destacan la Laguna de
Alvarado y Camaronera en Alvarado, la Laguna y Mandinga en Medellin de Bravo y la Laguna San Julidan en Veracruz. Con
base a las evaluaciones que se hacen cada tres afios del estado de la disponibilidad media de agua subterranea, se
presentan indicadores que establecen un déficit de 11 millones de metros cubicos en la cantidad de agua que tiene de
reserva el acuifero Costera de Veracruz en 2018 con respecto a los valores que se tenian en 2015 (DOF, 2018).
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VEAS OMA
REGION ENTIDAD ol NEGATIVA
HIDROL CLAVE ACUIFERD VCAS VEALA VAPTYR VAPRH | POSITIVA
ADMINISTRATIVA FEDERATIVA (DEFICIT)
CIFRAS EN MILLONES DE METROS CUBICOS ANUALES
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5t CIFRAS EN MILLONES DE METROS CUBICOS ANUALES
ESTADO DE VERACRUZ
3006 COSTERA DE VERACRUZ 2035 1025 171.804583 | 154.1 19.195417 | 0.000000

Imagen 26. Arriba, estado de disponibilidad media de agua subterranea en 2018; abajo, niveles en 2015 (DOF, 2018).

En el aspecto geomorfoldgico, la zona central se caracteriza por la presencia de una extensa planicie con elevaciones entre
los 200 y 20 msnm, ligeramente inclinada al este, donde se depositaron materiales vulcano-sedimentarios y aluviales,
desde Puente Nacional y Paso de Ovejas, en el norte, hasta Manlio Fabio Altamirano y Soledad de Doblado, en el sur. La
erosion diferencial tiene efectos sobre estas estructuras y contrastan con las barrancas escarpadas donde se distribuyen
los arroyos y rios principales.

En la zona donde se encuentran los depdsitos de materiales fluvio-aluviales, la densidad de drenaje tiende a disminuir,
formando zonas bajas inundables con formacidn de lagunas intermitentes o zonas pantanosas durante la época de lluvias,
en tanto que la zona litoral presenta caracteristicas semejantes, sélo que existe una interaccién con los procesos litorales
con mayor numero de zonas de inundacidn y presencia de sistemas de dunas, con un drenaje incipiente y elevaciones no
mayores a los 50 msnm (CONAGUA, 2014).
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Imagen 27. Geologia del acuifero Costera de Veracruz en el estado de Veracruz (CONAGUA, 2014).
90



La profundidad al nivel estatico que aparece en el estudio de 2013 (CONAGUA, 2014) muestra que los valores varian desde
algunos metros, en la zona costera y la porcidn ubicada entre el puerto de Veracruz y Boca del Rio, y partir de aqui se
incrementan al occidente por efecto de la topografia hacia las estribaciones de las sierras y los depdsitos de pie de monte,
hasta los 90 m que se registran en la regidn comprendida entre Puente Nacional y Soledad de Doblado. La elevacidon del
nivel estatico presenta valores varian entre 2 y 70 msnm, que se incrementan de la zona costera hacia el occidente,
mostrando el reflejo de la topografia, al igual que los valores de profundidad, lo que indica que el flujo subterrdneo no ha
sufrido alteraciones causadas por la concentracién de pozos o del bombeo.

Imagen 28. Distribucién de depdsitos del acuifero Costera de Veracruz en el estado de Veracruz (CONAGUA, 2014).

La elevacién del nivel estatico no demuestra alteraciones del flujo natural del agua subterranea que indiquen la presencia
de conos de abatimiento causados por la concentracidon de pozos. Se afirma que las variaciones del nivel del agua
subterrdnea no han sufrido alteraciones importantes en el transcurso del tiempo, por lo que el cambio de almacenamiento
tiende a ser nulo. Se muestra que se generan depdsitos en las zonas centrales del acuifero y a medida que se acerca a la
costa se reduce la cantidad de zonas de filtracidn, por lo que las zonas urbanas extraen agua, pero no la regresan, ademas
que por el tipo de suelo se generan zonas inundables con poca permeabilidad. Ademas del déficit en el nivel medio anual
de los depésitos, estos factores indican que la ciudad de Veracruz es inundable y poco permeable y que presentara en
algin momento problemas de abastecimiento de agua potable.

La ciudad de Veracruz

El municipio de Veracruz, es la ciudad media mas importante del Estado de Veracruz. La superficie que ocupa la mancha
urbana ha crecido de forma acelerada en los ultimos 20 afios. La ciudad ha llegado a consolidarse como La Zona
Metropolitana de Veracruz, conformada por los municipios de Veracruz, Boca del Rio, Medellin de Bravo y Alvarado,
compuesta con 811,671 habitantes la vigésima primera mas poblada de México, la mas poblada del estado de Veracruz
de Ignacio de la Llave. Estos municipios forman parte de la regién denominada como El Sotavento, desde la laguna de la
Mancha a la Punta Antdn Lizardo se ubica la zona central de la costa de Veracruz. En esta parte se amplia la planicie
costera, contiene playas arenosas, dunas inestables cerca del mar y dunas parcialmente fijas con vegetacion hacia el lado
de tierra adentro.

El municipio de Veracruz, se ubica entre los paralelos 19° 06’ y 19° 16’ de latitud norte; los meridianos 96° 07’ y 96° 21’ de
longitud oeste; altitud entre 10 y 200 m. La ciudad cuenta con 103 localidades, 88 rurales y 15 urbanas, la superficie del
territorio es de 247.9 km2 y representa el 0.3% de la superficie estatal. Su densidad de poblacién es de 2,227.3 hab/km2.
La ciudad se encuentra dentro de la Regidn Hidroldgica 28, cuenca del rio Papaloapan, la cual ocupa el 41.11% del total
de la superficie territorial estatal con una extensién de 28,636 km2, también aporta la mayor parte de descarga de agua
dulce con aproximadamente 44,829 millones de metros cubicos por afio que representa el 42.28% del total para el estado.
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Existen vestigios de antiguas lagunas costeras que fueron colmatadas, al ser sepultadas con la migracion y expansién de
los campos de dunas. Sobre este sector de la costa se encuentran los rios de Actopan, Antigua y Jamapa, los cuales recogen
sedimentos que desembocan en el mar y mantienen las playas y campos de dunas, asi como contaminantes que
repercuten en los ecosistemas que se encuentran hasta sus desembocaduras. Las bahias que se forman en este tramo de
costa son muy vastas y abiertas, que muestran evidencias del funcionamiento de las celdas de circulacion playera.

En el Censo 2010 de INEGI (SEFIPLAN, 2016), se contabilizaban 552,156 habitantes, representando el 7.22 de la proporcion
estatal, de los cuales 261,537 son hombres y 290,619 son mujeres. La tasa de crecimiento media de la poblacién del 2005
al 2010 es de 1.62. La vocacién de la ciudad es comercial, y su principal actividad econémica es la industria y la actividad
portuaria, seguido por la actividad turistica, debido a su corredor costero y a la cercania con ciudades como Puebla y la
Ciudad de México.

Datos econdmicos

El puerto artificial es el centro de actividad principal del municipio, es un puerto de altura y cuenta con infraestructura
diversificada, una extensa red de servicios de transporte, aduanales y comerciales, entre otros, que permiten las
exportaciones e importaciones destinadas a todo el pais. El puerto opera 18 posiciones de atraque y cuenta con una
superficie de almacenaje de 601,359.60 m2 (SEMAR, 2014). La comunicacién se desarrolla mediante una red de carreteras
y dos rutas ferroviarias y por el aeropuerto internacional, "Heriberto Jara Corona". Dentro de la regidn, se encuentra la
carretera federal Veracruz-Xalapa y Veracruz-Cérdoba.

El turismo es una actividad importante para la ciudad, donde se distinguen cinco nucleos de interés turistico, el Centro
Histdérico de Veracruz y el corredor turistico Acuario-Villa del Mar sobre el boulevard costero Adolfo Ruiz Cortines, siendo
estos los principales nodos; se distinguen nodos secundarios como la central de autobuses CAVE, el centro comercial Las
Américas-WTCy el Centro Histérico de Boca del Rio. Estos nuicleos conforman un corredor que parte desde el Malecén de
la ciudad de Veracruz hacia la desembocadura del rio Jamapa (Gallegos, 2008).

Clima
Rango de temperatura: 24 — 26°. Rango de precipitacion: 1 100 — 1 600 mm

Clima: Calido subhtimedo con lluvias en verano, humedad media (57%) y calido subhimedo con lluvias en verano, mayor
humedad (43%)

Parametros climaticos promedio de Veracruz, México

Mes Ene. ‘ Feb. ‘ Mar. ‘ Abr. ‘ May. ‘ Jun. ‘ Jul. ‘ Ago. ‘ Sep. ‘ Oct. ‘ Nov. ‘ Dic. Anual

Temp. max.
abs. (°C)

Temp. max.
media (°C)

Temp. media
(°C)

S ]
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Temp. min.
abs. (°C) 13.2 17.0 12.0 2.0 0.2 0.2

Precipitacion | 509 | 178 | 131 | 24.4 | 742 320 292 320 @ 396 1564.0
(mm)

Dias de

lluvias (0.1 | 53 3.1 = 3.8 5.7 106.7
mm)

Horas de sol & 145.7 158' 189' 2. 180.0 145.7 2243.4

H”".mdad 81 78 | 79 | 79 | 718 | 78 | 74
relativa (%)

Tabla 9. Normales climatolégicas de estacién sindptica, (CONAGUA, Normales climatoldgicas, 2014).

5.8 7.2 2.0 145 170

Ecosistemas

La ciudad de Veracruz se encuentra establecida sobre sistemas naturales con gran valor en servicios ambientales y en
biodiversidad, destacan el sistema lagunar interdunario, el cual se compone de lagunas que se rodean de dunas de arena;
también se encuentra el sistema arrecifal veracruzano, colindando con el puerto artificial de Veracruz y el Fuerte de San
Juan de Ulda, el cual contiene uno de los reservorios de arrecifes de coral mds importante del pais y del mundo.

Ambos sitios de humedales estan catalogados a nivel federal como Areas Naturales Protegidas y a nivel internacional se
sitios Ramsar, por su importancia, no sélo por el aporte que generan a la comunidad por sus servicios ambientales,
también como reservorios para las aves migratorias.

Debido a su ubicacion y extensién, también se relaciona con los manglares que se encuentran en Boca del Rio en Arroyo
Morenoy en la laguna de Mandinga, asi como el sistema lagunar de Alvarado, en la zona sur, en el municipio de Alvarado.

Google earth
C

Imagen 30. Localizacidn de areas naturales protegidas en ZMV. Elaboracién propia, Modificado de Inegi y Google earth.
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Sistema lagunar interdunario

Los humedales del sistema lagunar interdunario, son conocidos por ser lagunas someras rodeadas por dunas de arena, las
cuales van a tener una relacién muy directa con las zonas costeras. Estos son extensiones de marismas, pantanos o
turberas cubiertas de agua, sean éstas de régimen natural o artificial, permanentes o temporales, estancadas o corrientes,
dulces, salobres o saladas, incluidas las extensiones de agua marina cuya profundidad en marea baja no exceda seis

metros®.

-

- -»5;_??3 .

-
-
-

El Sistema de lagunas interdunarias se localiza en el municipio de Veracruz, el cual se encuentra ubicado entre las
coordenadas geograficas extremas: al norte 19216°, al sur 19206" de latitud norte; al este 96206 y al oeste 96220 de

longitud oeste. Las lagunas se encuentran en la periferia de la ciudad de Veracruz, hacia el poniente de ésta.

L Altitud Perimetro Area
aguna
msnm (metros) (ha)
1. Laguna Lagartos 10 1,767 18.59
2. Laguna Del Carmen 10 2,051 13.40
3. Laguna Tanmova 10 1,998 9.03
4. Laguna La Colorada 10 452 .84
5. Laguna La Conchas 10 1,962 8.64
6. Laguna Laureles 15 646 1.13
7. Laguna Dos Caminos 15 1,323 6.35
8. Laguna El Encanto 15 563 1.29
9. Laguna Ensueno 15 459 1.62
10. Laguna llusion 15 490 1.55
11. Unidad Habitacional Marina 15 347 (.80
12. Laguna Caracol 10 490 1.17
13. Laguna Covyol 10 1,418 7.12
14. Laguna Encierro 10 728 1.90
15. Laguna D 15 1,034 325
16. Laguna Olmeca o Real 15 60.21
17. Laguna Malibran 10 722 3.22
18. Laguna Parque Viveros 15 276 (.52
TOTAL 140.63

Tabla 10. Lagunas en la ciudad de Veracruz. (Sarabia, 2004)

% Definicién de "humedales" y Sistema de Clasificacién de Tipos de Humedales de la Convencién de Ramsar (actualizada en diciembre
2012), vista el 1 de octubre de 2013, http://www.ramsar.org/cda/es/ramsar-about-sites-classification-system/main/ramsar/1-36-

55%5E21235_4000_2_ .
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Las lagunas interdunarias se encuentran localizadas en zonas que alguna vez fueron periféricas y que debido al crecimiento
irregular de la mancha urbana, se han visto cubiertas por calles, avenidas, equipamiento, e infraestructura urbana.

A

Imagen 32. Sistema lagunar interdunario de la Ciudad de Veracruz. (SEDEMA, 2018).
Todas las lagunas se encuentran en permanentes procesos de colmatacion debido a lo siguiente (Sarabia, 2004):

1. Rapido crecimiento de la poblacidn.

2. Concentracion urbana hacia la parte poniente de la ciudad donde se halla el sistema de lagunas.

3. Tendencias de desarrollo planificado y no planificado, poco prudente.

4. Aumento de industrializacion.

5. Procesos de transformacién del recurso hidrico como: eutrofizacidn, problemas de salud y pérdida de servicios
ambientales de humedales (el relleno de las lagunas causa falta de retencién del agua de lluvia y por consecuencia, el agua
escurre hacia la ciudad, causando inundaciones, cuando las lluvias son torrenciales, aunado a que la ciudad esta edificada
sobre arena de las dunas y éstas, sufren un proceso de saturacién).

6. Desconocimiento de los valores y servicios ambientales que presta el sistema de lagunas.

7. Politicas de ordenacion insuficientes en los recursos hidricos y de un plan de manejo del sistema lagunar

8. Falta de una legislacion que comprenda las lagunas interdunarias.

A partir de la construccion del puerto comercial en la ciudad de Veracruz, el crecimiento urbano tiende a ser radial, y ha
hecho que las lagunas queden inmersas en la ciudad (SEDURVE, 2000). Este crecimiento ha afectado al sistema de lagunas
interdunarias, sufren de un proceso de colmatacién ya que han sido rellenadas con arena, basura y/o cascajo. Las causas
directas de este proceso han sido por la falta de conocimiento de las funciones y servicios del sistema lagunar por parte
de los tomadores de decisiones y la falta de educacién ambiental de la poblacién en general, ademas de la falta de
vigilancia en estos cuerpos de agua.
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Parque arrecifal Veracruzano

El humedal es un drea marina que comprende 23 arrecifes de diferentes tamafios, formas y profundidad, distribuidos en
2 grandes grupos separados por la desembocadura del rio Jamapa. La parte intermedia son aguas sobre fondos suaves y
arenosos poco explorados (Carvajal, 2004). La importancia del humedal radica en la gran biodiversidad que ostenta, asi
como su alta productividad en términos de pesquerias y belleza escénica, asi como para los procesos de tasas de recambio,
intercambio genético, recolonizacion y estabilidad general del ecosistema.
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Imagen 33. Zonificacion del Parque Nacional Sistema Arrecifal Veracruzano. DOF: 29/11/2012

En la zona de influencia del parque, existe una amplia variedad de usos del suelo. En el Puerto de Veracruz se encuentra
una amplia zona de uso habitacional de alta densidad y varios subcentros urbanos (40 a 60 viviendas/ha). Destaca en esta
zona la falta de areas verdes significativas.

Existen tres tendencias dentro del programa de desarrollo que originé la modificacion de la cota para expandir el puerto
de Veracruz: La primera es el crecimiento urbano, sobre la costa y hacia el Sur. La segunda tendencia es hacia el Norte
donde el crecimiento de la ciudad se caracteriza por el desarrollo industrial por la actividad portuaria. La tercera tendencia
es hacia el Este del puerto donde se localizan areas amplias en donde se espera un crecimiento urbano e industrial
significativo (Carvajal, 2004). El Puerto de Veracruz y Boca del Rio, concentran actividades textiles, metalurgicas,
tabacaleras y azucareras cuyos desechos, en conjunto con las aguas residuales urbanas, son vertidas directamente al mar
ocasionando altos niveles de materia organica y turbidez del agua, que contribuye al deterioro del sistema arrecifal
veracruzano.
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A partir de 2012, mediante las modificaciones a la poligonal que comprende la zona de la Bahia de Vergara, del parque
nacional sistema arrecifal veracruzano, se ha promovido la ampliacidon del puerto de Veracruz por la administracién
portuaria (APIVER, 2018) y avalado por la Comisién Nacional de Areas Protegidas, y por la administracién del gobierno
federal del sexenio 2006-2012, el ultimo dia de funciones el 29/11/2012 en el Diario Oficial de la Federacidn. Los servicios
ambientales que el Sistema Arrecifal presta a la regidn son muy importantes social y econédmicamente.

El Puerto de Veracruz debe su ubicacidn a la proteccidon que le ofrecen las estructuras arrecifales y coralinas, que se
constituyen en un rompeolas natural, que protege a las embarcaciones atracadas en puerto, y disminuye el oleaje de
tormenta que llega a la ciudad.
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Imagen 34. Area protegida posterior al decreto de modificacién sin la inclusién de la Bahia de Vergara. DOF: 29/11/2012.
Queda constancia de que la actividad portuaria es crucial para el desarrollo de la ciudad, por lo que resulta importante
considerar el puerto, y los ecosistemas como elementos relevantes dentro de los procesos urbanos que se llevan a cabo
en Veracruz. Ademas de conocer los planes de manejo del nuevo sector que desarrollen como zona de ampliacién del
puerto y los enfoques en materia de gestién del riesgo del lugar.

Panorama de la ciudad, contexto periodistico.

Los medios de comunicacidon en Veracruz, a consecuencia del huracan Karl, rebasaron el papel que correspondia, al
convertirse en interlocutores y fungir como enlace entre poblaciones incomunicadas y las personas que se encontraban
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fuera de la zona de desastre. Sin embargo, la cobertura del huracdn Karl significd una crisis al interior de muchos medios,
desde que se vieron vulneradas las condiciones de orden técnico que restringieron la labor informativa (Anaya, 2013).

Revisar el acontecer de la ciudad por medio de la prensa, permite conocer una visién mas de los modos de vida de la
comunidad y su relacién con el entorno natural y urbano. En este caso se hizo revisidon de notas desde 2010 a 2018 de 62
notas periodisticas en medios locales como Notiver, Al calor politico, EI Universal Veracruz, Milenio, Sin Embargo, El
Dictamen, Proceso; la informacién encontrada indica que los medios se han enfocado en mostrar sucesos de forma
concreta sobre el riesgo pero sin continuidad o relacién con otras situaciones, dentro del dmbito de la gestidn, se muestra
un interés de aumentar la proteccidon de zonas naturales a nivel administrativo, sin embargo, se hace notar que existen
cambios de uso de suelo en zonas vulnerables de forma paralela.

Se da seguimiento en dos casos, el de la zona de Tembladeras- Laguna Olmeca, que fue declarada como area natural
protegida por el gobierno estatal en 2011, usando tecnicismos legales y bajo el amparo de la actual secretaria estatal de
medio ambiente, se busca construir en la zona un complejo de hospitales y comercio, dicha zona de humedales ademds
de contener un alto reservorio de biodiversidad, sirve como vaso regulador para reducir el impacto de inundaciones en
zonas urbanas aledafias; por otra parte, desde 2012, tras la modificacidn en la poligonal que delimita al parque arrecifal
veracruzano por el gobierno federal del periodo 2006-2012, APIVER se encuentra desarrollando la ampliacién del puerto
de Veracruz, lo que implica, de acuerdo a Greenpeace y otros grupos ambientalistas y académicos, que se condiciona la
integridad del sistema arrecifal. Se destacan estos dos elementos pues estas dreas naturales representan un elemento de
proteccion ante huracanes e inundaciones en la ciudad.

En el tema del riesgo, es notable que cada afio, las notas sobre inundaciones se repiten, en especial tomar en cuenta que
las zonas que presentan inundaciones también aparecen. Sin embargo, no hay una asociacion de hechos ni seguimiento a
los sucesos. La ciudad presenta inundaciones constantes debido fendmenos hidrometeorolégicos; problemas con la
gestion del desarrollo de la ciudad; mal manejo de las zonas inundables y acciones limitadas en materia de obra publica.
Se identifica un patrén en el discurso de las autoridades, en materia de manejo de los riesgos, donde cada temporada de
huracanes se declaran preparados para enfrentarlos y acto seguido, en las notas se presentan los dafios materiales y
humanos, asi como las declaratorias de desastre para recibir recursos de FONDEN, es decir, el discurso de preparacion se
enfoca a la contingencia y a resolver la emergencia, la prevencion es un tema trivial.

En 2017, tras el paso de Franklin y Katia, se declara desastre en 210 municipios del Estado, de 212 municipios en total,
muestra de que la accién para prevenir riesgos es insuficiente y que a pesar de las experiencias tras impactos de huracanes
en anos anteriores, no se han modificado los protocolos de gestién de riesgo, y los periodos considerados como secos, no
se ha abordado el problema desde la prevencién. En materia de la gestion ambiental con respecto a la realidad, buscar
declaratorias de areas naturales protegidas como plataforma de propaganda, y de forma paralela generar condiciones
legales para ampliar el puerto de Veracruz sobre el sistema arrecifal veracruzano, lo cual incide en el aumento de la
vulnerabilidad ante inundaciones.

El tema de las inundaciones, del manejo del riesgo y del desarrollo urbano, es un asunto repetitivo, donde cada 3 afos
gue cambia una administracién gubernamental se reinicia, sin embargo, se repiten los problemas y también las soluciones,
se aplican los mismos protocolos de proteccidn civil, siguen presentando problemas de riesgo por inundacioén las mismas
colonias, agregando que las herramientas como los atlas de riesgo se encuentran sin actualizacién desde 2011. En las
notas, no se le da seguimiento a la aplicacidn de los recursos que llegan desde el FONDEN para la reconstruccién de las
zonas bajo deterioro. Las colonias que presentan afectaciones cada afio, son principalmente, Floresta, Chiveria, Centro,
Los Volcanes, Zaragoza, Acosta Lagunes, Unidad Habitacional el Coyol, Flores Magdn, Centro, Pdsitos y Rivera, Hidalgo, 21
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de abril, Nuevas Esperanzas, Ruiz Cortines, Unidad Veracruzana, El Jobo, Flores del Valle, Antillas, 1ro. De mayo, El Coyol
seccion A, Colinas de Santa Fe, Dos Caminos, Las Amapolas.

La revision de las notas refleja una visidn editorial que acepta o se enfila con las decisiones y acciones del gobierno en
turno, no generan cuestionamientos o criticas sobre el manejo del riesgo, o de cambios de la normatividad en materia de
areas protegidas, donde asumen un papel descriptivo de los sucesos. En general, en las notas se identifican hechos. El
periodismo de desastres no sélo implica una serie de rupturas en los procesos de recopilacién de informacién en el
periodista y la implementacién de acciones de improvisacion para el ejercicio periodistico, también lo obliga por cuestién
ética, a asumir una responsabilidad social ante las consecuencias del desastre; mads alld de su funcién informativa, de
acuerdo a estudios, al grupo que ejerce el periodismo le corresponde una serie de funciones sociales en medio de la crisis,
gue resultan cruciales para el rescate y salvamento de personas afectadas (Dominguez, 2017). El papel de los medios de
comunicacion es relevante dentro de la gestién de los riesgos, ademas de dar a conocer los hechos que trascienden, son
plataforma de divulgacidon que tiene alcances importantes en la poblacién, por lo que estos deben ser tomados en
consideracion dentro de los procesos de deconstruccién del riesgo.
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4.2 ANALISIS DEL SITIO

Para generar un diagndstico del caso de estudio y la problematica sobre las inundaciones por efectos de fenédmenos
hidrometeoroldgicos, se generaron cartografias con base en datos oficiales del INEGI, partiendo de las cartas topograficas,
cartas de uso de suelo, cartas de cuencas hidroldgicas, mapas de isoyetas, cartas de tasas de marginacion en AGEBS,
también se revisaron bases de datos con la plataforma del Simulador de flujos de agua de cuencas hidrograficas de SIATL
de INEGI, para distinguir los periodos en las precipitaciones.

Caracterizacion del territorio urbano de la ciudad de Veracruz
Con uso del modelo de elevaciones de INEGI, se realizaron operaciones mediante el uso de software de sistemas de
informacién geografica, con el objeto de obtener la altimetria, los érdenes de escurrimientos y el comportamiento de las

curvas de nivel con respecto a las cuencas. Esta informacion permite presentar mapas cartograficos para el analisis de la
informacidén sobre el caso de estudio, la ciudad de Veracruz.
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Imagen 35. Carta de uso de suelo en la ciudad de Veracruz. Elaboracién propia.

La cuenca del rio Jamapa se encuentra ubicada entre los 18°45’ y 19°14’ latitud norte, y entre 95°56’ y 97°17’ longitud
oeste (CONAGUA, 2005). Tiene un area aproximada de 3,929 km2, distribuida totalmente dentro del estado de Veracruz.
La ciudad de Veracruz y principalmente la zona metropolitana, integra parte de dos subcuencas hidrolégicas:

1. la subcuenca hidrolégica RH28Bb asignada al rio Jamapa
2. la subcuenca hidrolégica RH28Bc asignada al rio San francisco y al puerto de Veracruz
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Imagen 37. Mapa de cuencas hidroldgicas en la ciudad de Veracruz. Elaboracién propia.
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Imagen 38. Mapa de altimetria y ordenes de escurrimientos. Elaboracién propia.
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Imagen 39. Mapa de escurrimientos y topografia en la ciudad de Veracruz. Elaboracién propia.
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Imagen 41. Mapa de isoyetas de precipitacidn en mm, en la ciudad de Veracruz. Elaboracidn propia.
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Imagen 42. Mapa de Isoyetas de precipitacién en periodo abril — octubre, en Ciudad de Veracruz. Elaboracién propia con
SIATL.

Imagen 43. Mapa de Isoyetas de precipitacién en periodo noviembre - mayo, en Ciudad de Veracruz. Elaboracién propia con
SIATL.
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Imagen 44. Mapa de grado de marginacién en AGEBS y escurrimientos. Elaboracién propia
Consideraciones sobre los mapas de analisis de sitio

El uso de suelo predominante en el municipio de Veracruz es urbano, se encuentra conurbado con el municipio de Boca
del Rio. Las lagunas interdunarias se encuentran en zonas entre planicies, a medida que se aleja del mar, aumentan la
altura y se diversifica la topografia. El borde costero se encuentra con mayor amplitud hacia el municipio de la Antigua y
hacia las lagunas de Alvarado. Las areas naturales protegidas contemplan zonas del sistema arrecifal veracruzano al norte,
en el centro el sistema lagunar interdunario y al sur hacia Boca del Rio, zonas de popales y manglares de Arroyo Moreno
y la laguna de Mandinga. La ciudad se encuentra comunicada a través de un sistema de ferrocarriles que parte de la zona
portuaria hacia las ciudades de Xalapa y Cérdoba, asimismo se conecta mediante una red carretera que integra carreteras
estatales y federales hacia el norte, sur y este. El aeropuerto internacional representa un foco de atencidn pues parte del
crecimiento de la ciudad se esta enfocando en esa zona.

En cuanto a la topografia, la zona mas baja es a nivel del mar, en la cota 0, aunque existen zonas que se presentan como
depresiones que llegan a 8 metros por debajo del nivel del mar, la zona mas alta dentro de la ciudad es a la altura de los
50 metros. A nivel general el territorio tiene una altura promedio de 20 metros, sin embargo, en la zona lagunar hay
muchos cambios de altura, de igual modo en la parte norte donde hay zonas altas, sin embargo, se manifiestan como
pequefios monticulos de arena estabilizada por vegetacion.

En el plano de altimetria, se representan las diferencias en altura a través de capas que van de 10 metros sobre el nivel
del mar (msnm), parten de 0 a 121 msnm, donde las zonas mas bajas estan ubicadas en la parte costera y en los esteros
que dan a las lagunas. En ese sentido, se integran los escurrimientos y se distribuyen mediante érdenes, los de clase 6
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representan a los rios o canales principales y a medida que bajan de numero significa que son pequefios canales o
escurrimientos intermitentes. La distribucidn de los escurrimientos sobre la poligonal que representa la zona conurbada
de Veracruz y Boca del Rio, presenta una alta presencia de zonas inundables o con tendencia a inundarse. La ciudad se
encuentra establecida principalmente en el borde costero y se distribuye por sectores a través de vialidades estatales y
federales que conectan la ciudad con Xalapa y con Cérdoba.

Cuencas hidrolégicas

Estas subcuencas se encuentran dentro de la cuenca hidrografica RH28B asignada al rio Jamapa; esta cuenca a su vez,
pertenece a la regidn hidrografica RH28 asignada al rio Papaloapan. Si bien el sistema lagunar interdunario se encuentra
dentro de la subcuenca del rio San Francisco y Puerto de Veracruz, es importante tomar en cuenta la subcuenca del rio
Jamapa, debido al crecimiento urbano de la zona conurbada que se presenta en los limites de Veracruz y Boca del Rio.
Muchos escurrimientos han sido acanalados y desviados en su cauce para que se dirijan hacia la zona sur donde aun
existen zonas con vegetacion natural, llamandoles vasos reguladores; estos ecosistemas no poseen la capacidad de un
vaso regulador, al presentarse precipitaciones con alta intensidad, sobrepasan su capacidad para soportar las aguas que
ahi llegan, deteriorando la integridad de las zonas naturales.

Precipitaciones

Con respecto al mapa de isoyetas en la imagen 42 y 43, se identifica que a nivel general, la cantidad de milimetros de agua
anuales que se registran en la ciudad es de 1500 a 1800 en la zona costera y en la zona rural, hacia el este, de 1200 a 1500.
Sin embargo, de acuerdo a los mapas que presentan los datos del Simulador de flujos de agua de cuencas hidrograficas
SIATL (INEGI, 2018), se identifican dos periodos de tiempo en cuanto a precipitaciones, uno que se podria denominar como
seco, que va desde noviembre a abril, con precipitaciones de 125 a 150 mm, y el periodo humedo que va desde mayo a
octubre con 1500 mm en promedio. Esta informacién es importante pues se distinguen dos periodos, uno donde se
pueden establecer medidas de mitigacidn y prevencion en zonas vulnerables o expuestas a inundaciones, y el otro periodo
donde se establecen medidas de contingencia, pues coincide con la temporada de huracanes. Cabe sefialar que, aunque
las lluvias tienden a presentarse con mayor frecuencia durante el periodo humedo, en el seco también se llegan a
presentar precipitaciones considerables, aunque también existen otros eventos como los frentes frios que afectan la
ciudad desde noviembre a marzo.

Elementos urbanos y sociales

La ciudad cuenta con infraestructura que ha permitido distribuir y ordenar los afluentes de agua mediante drenajes,
canales y plantas de tratamiento, los cuales a su vez distribuyen y dotan de servicios a la ciudad, tal es el caso del canal de
laZamorana que permite redistribuir el agua que se acumula de zonas inundables; sin embargo debido a las caracteristicas
del territorio y la forma en que se han generado los asentamientos humanos, estos servicios se han visto superados en
momentos de lluvias intensas, inundaciones o ante el impacto de tormentas tropicales, asimismo dependen de la inversién
publica y de mantenimiento para operar de forma eficiente. Estos sistemas de drenaje dependen también de la capacidad
de carga que tienen las lagunas urbanas, las cuales han sido utilizadas como vasos reguladores de las corrientes de agua
que se generan durante las inundaciones, las cuales se han ido deteriorando debido al crecimiento de forma irregular de
zonas urbanas sobre areas naturales, ademas de que al saturarlos por los flujos de agua que se desvian a ellos, la integridad
de estos ecosistemas se deteriora.
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Los niveles de marginacidén mostrados en la imagen 44, con base en los datos que presenta INEGI en los AGEBS, indican
gue hacia la zona costera, existen mejores condiciones urbanas que hacia la zona este, el area que comprende las zonas
cercanas al aeropuerto y hacia las salidas de la ciudad hacia Xalapa. Por la posicion que tienen los escurrimientos con
respecto a las zonas urbanas, implica que tanto zonas con alta marginacién como las que tienen bajos niveles, se
encuentran expuestas a inundaciones. La diferencia entre estas zonas es la calidad de la infraestructura urbana, desde el
drenaje, la efectividad de la comunicacidn en las vialidades principales y secundarias, el acceso a las colonias, hasta las
condiciones de mantenimiento y los tipos de pavimento existentes.

En ese sentido, el dafio a las viviendas aumenta debido al tipo de materiales, acabados y estructura, asi como los bienes
o menaje al interior, en zonas con mayor plusvalia, los dafios en las viviendas tienden ser mayores que en zonas rezagadas;
sin embargo, la capacidad de recuperacion de las zonas de alta marginacién es mucho menor que en las areas mas
rentables. Las acciones en materia de prevencién deben tomar en cuenta las caracteristicas de estos sitios y los niveles de
vulnerabilidad que se tienen por zona, para presentar estrategias diferenciadas con mayor alcance que las estrategias
generales.
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4.3 UNIDADES AMBIENTALES

El caso de estudio, la ciudad de Veracruz, fue analizada en el proyecto de investigacidn que se desarrolld a nivel de maestria
en el campo de disefio arquitecténico en la UNAM que culmind con la tesis “Estrategias de disefio arquitecténico para la
mitigacién del impacto antrdpico en humedales costeros” en noviembre de 2015 (Lopez J. , 2015). El enfoque de este
proyecto era generar estrategias de disefio para mitigar el impacto antrépico en humedales costeros, la caracterizacidon
del territorio mediante la elaboracién de unidades ambientales es un recurso valioso que permite zonificar con mayor
especificidad, para identificar con mayor claridad las principales necesidades en materia de gestion de riesgos con
respecto a grupos vulnerables.

Los principales indicadores que componen las unidades ambientales son la geologia, la edafologia, la vegetacién y el uso
de suelo, el eje principal de las unidades es la geologia y los demas elementos funcionan como modificadores.

Geologia Ilodiﬂcldor 1 aodiﬁcador 3
uso de

LITORAL REGOSOL VEGETACION VEGETACION DE DUNAS
EUTRICO NATURAL
Rel2
B ALUVIAL b LUVISOL 2 AGRICULTURADE W  POPAL
CROMICO RIEGO
Lef2
c  EOLICO ¢  FEOZEM 3 AGRICULTURADE X  MANGLAR
LOVICO, TEMPORAL
REGOSOL
EUTRICO
HI+Re/2/G
D  ARENISCA 4 PASTIZAL Y  SELVACADUCIFOLIA
CONGLOMERADO CULTIVADO
5  ZONAURBANA Z  SUELO URBANO-
AGROPECUARIO
6  RESERVA
TERRITORIAL

Tabla 11. Componentes de las unidades ambientales.

A partir de esta clasificacidon se integran las unidades ambientales, identificando que cada unidad, va a requerir acciones
concretas en funcién de sus caracteristicas.

Cada unidad se distingue a partir de su cualidad principal:

e Unidad A, la litoral, se observa el efecto de la actividad urbana e industrial sobre la zona costera, en esta se
encuentran zonas de dunas costeras y la playa. Se trata de las zonas bajas.

e Unidad B, la aluvial, la zona con mayor flujo de agua que desemboca tanto en la costa como en el rio Jamapa,
cuenta con barreras urbanas que no permiten el paso del agua hacia la costa por completo, ademas es donde se
ubican zonas de pastizales y de agricultura, asi como zonas rurales de la poligonal, se trata de matrices permeables
gue dependen de las condiciones climaticas.
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e Unidad C, que comprende al tipo edlico, es el area donde se ubica el sistema lagunar interdunario, y es el que se
encuentra bajo la mayor presién debido a la ciudad, la cual se encuentra establecida sobre la zona de transicion
del drea costera con las lagunas, este sitio presenta zonas inundables y cambios de temperatura, esto se debe a
su falta de integracién con las otras zonas a su alrededor.

e Unidad D, la arenisca conglomerada, es donde la mayor parte de sus componentes la integran los pastizales
cultivados y areas de cultivo.
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Imagen 12. Unidades ambientales.

El desarrollo de estas unidades ambientales, convergiendo con elementos del plano base como el area urbana del sitio
actual, las vialidades principales, la topografia y los cuerpos de agua, muestra las condiciones en las que se han generado
situaciones de riesgo que vulneran a la ciudad. Estas unidades ambientales sirven como marco de referencia para
establecer limites en las estrategias que se desarrollen en la etapa de disefio.
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Imagen 45. Unidades ambientales (Lépez J. , 2015).

Insertar la informacién de la clasificacién de las unidades ambientales, permite delimitar estrategias de mitigacién con
base a los procesos que se desarrollan en el territorio dentro de sus componentes naturales, los ecosistemas y la relacién
gue se genera entre las diferentes zonas. Ademas, se conoce la relacion del agua sobre la poligonal, y la forma en que se
generan escenarios dinamicos que determinan los diferentes usos de suelo que se presentan en el territorio.

La ciudad tiene una relacion estrecha con el agua, estas unidades indican que en zonas se queda estancada el agua, donde
predominan los cuerpos de agua, como el sistema lagunar interdunario, y el mismo territorio va distribuyendo los
escurrimientos hacia las costas y hacia los esteros. Este tipo de comportamiento es importante en los procesos de
planificacion y ordenamiento territorial, ya que no solo se trata de saber hacia dénde se dirige el agua, sino los diferentes
ecosistemas que se generan de estas relaciones y los tipos de servicios ambientales que prestan a las comunidades, estos
servicios incluyen la proteccidn ante el impacto de alguna amenaza, como lluvias intensas o huracanes.

Integrar el comportamiento de los ecosistemas y del territorio dentro de la planificacién, no como un recurso, sino como

un actor relevante como prestador de servicios ambientales, va a permitir establecer estrategias de prevencion del riesgo
dentro del ordenamiento y planificacidn de la ciudad.
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4.4 SEGUIMIENTO DE FENOMENOS HIDROMETEOROLOGICOS

El Golfo de México relune condiciones geograficas muy importantes, por la amplitud de la plataforma continental es en
comparacion con la del Océano Pacifico mexicano. Las aguas de la vertiente del Golfo por lo general, son calidas por
encontrarse en la zona intertropical, tener la circulacidn cédlida denominada Corriente del Golfo y la dindmica de la
corriente de Lazo, entre otras.

Los nortes son masas frias de aire que se mueven desde el centro y oeste de Estados Unidos hacia México, se impulsan
por sistemas de alta presidn que tiene una circulacién a favor de las manecillas del reloj. Estas, al ingresar en el Golfo de
México, favorecen el incremento de la velocidad del viento debido a un menor rozamiento o friccién y al aumento de
presion (Cortés, 2017). Las suradas son vientos del suroeste, templados con relativa humedad y conllevan lluvias; surgen
en el otofio y primavera y son el principal recurso hidrico de la agricultura de secano, también se presentan incendios por
la baja humedad relativa al aire y la ausencia de precipitaciones constantes (Redaccién, 2008).

El estado de Veracruz, por su localizacion geografica y su morfologia, se encuentra expuesto a la incidencia de fenémenos
hidrometeoroldgicos, y a riesgos asociados como las inundaciones, se trata de un territorio con mas de 24 rios localizados
en su extension, ademas de contar con lagunas y cuerpos de agua que representan un patrimonio natural importante y
gue beneficia a sus habitantes, sin embargo los asentamientos humanos al establecerse cerca de estos lugares aumentan
su nivel de exposicién ante amenazas. El estado es un territorio expuesto a fenédmenos climdaticos, de 2010 a 2017, con
excepcion de 2015, el territorio veracruzano fue afectado por al menos un huracdn (Luna J., 2016), estas afectaciones van
desde dafios severos a precipitaciones en periodos largos.

Los huracanes son fendmenos naturales que tienen vientos superiores a 120 km/h, y son acompafiados por lluvias
torrenciales y rafagas de vientos que tienden a extenderse por cientos de kilémetros (PUCMM, 2012); son sistemas de
baja presion, cuya fuente principal de energia es el calor mediante la condensacidn del agua, se forman en océanos célidos
tropicales y subtropicales. Los ciclones tropicales se clasifican en funcion de la magnitud de los vientos sostenidos que
genera el sistema en la superficie y se catalogan de acuerdo a su etapa de desarrollo como: depresion tropical, tormenta
tropical y huracan. Los huracanes cuando superan los 118 km/h, se clasifican en cinco categorias de acuerdo a la escala
Saffir-Simpson (EU, 2013).

DEPRESION  TORMENTA
TROPICAL TROPICAL

\ \ \ \ .. \ \

Vientos \ Vientos
menores a de 63-117
62 km/h km/h

Imagen 1. Clasificacién de huracanes Saffir-Simpson. (Pictoline, 2017).
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Las inundaciones provocadas por huracanes afectan extensiones territoriales densamente pobladas. La base de datos de
desastres internacionales (ofda/cred, 2006) estima que en 2000 hubo 240 millones de personas damnificadas por
inundaciones a nivel mundial. En México, entre 1971 y 2010 se registraron mas de treinta inundaciones, y 5.5 millones de
mexicanos resultaron afectados en el periodo 2005-2010, siendo los huracanes Stan y Karl los mas dafiinos (ofda/cred,
2010). La presencia del huracan Karl puso en evidencia una cultura incipiente en economia de huracanes en el Estado,
exhibiendo el alto nivel de vulnerabilidad de la poblacién.

La temporada de tormentas tropicales en el estado de Veracruz, inicia el 1° de junio y culmina el 30 de noviembre (Gomez,
2006), abarca la finalizacion de la primavera, el verano, asi como, parte del otofio del hemisferio septentrional, estos
eventos pueden presentarse en algunas ocasiones, anterior a la temporada y raras veces posterior a ella. Para Veracruz,
la época estimada de ocurrencia de los nortes, comprende del 16 de septiembre al 15 de mayo, y el de las suradas es del

15 de diciembre al 15 de abril (Civil, 2017).
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Imagen 46. Curvas de probabilidad de impacto de huracanes con trayectorias histdricas. Modificado de (Morales, R.;
Baruch, A.; Palma, B. 2019) y (EM-DAT 2011).

La respuesta fisica de la linea de costa ante el aumento del nivel del mar tiene que ver con cambios en los ecosistemas
costeros y costos potenciales en la proteccion o relocalizacién de asentamientos humanos. Las playas y dunas son
ecosistemas muy vulnerables a la elevacién de nivel del mar, ademas de que no se cuenta con una evaluacién mexicana
para el Golfo del grado de erosion de la costa y su relacién con los nuevos proyectos de desarrollo industrial, turistico y
urbano (Palma, 2008).

Las inundaciones, de acuerdo al Atlas Municipal de Riesgos de Veracruz, son eventos que se deben a precipitacién, oleajes,
mareas, o alguna falla que presente una estructura hidraulica, donde se provoque un aumento en el nivel de la superficie
donde normalmente no existe agua, generando dafios a poblacidn, a la actividad agricola y ganadera, y a la infraestructura.
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Y pueden ser pluviales, fluviales, costeras, por ruptura de bordes, diques y presas, y por la operacién incorrecta de una
presa (PC, 2011).

Estado de Veracruz
Ciudad de Veracruz
Trayectona Huracan Karl sep- 2010

Imagen 47. Trayectorias de ciclones de Veracruz (UTM) de 2010-17, Compilado de (UNISYS, 2018), Autoria propia.

Es importante tomar en consideracion que algunas tormentas tropicales causaron severos dafios a la entidad veracruzana
por sus efectos, pero que nunca tocaron la llanura costera, por lo que también es necesario entender la forma en que
estos eventos generan cambios en el entorno de forma directa e indirecta.

Del afio 2010 al 2018, con excepcion del 2015, al menos una tormenta tropical generd un impacto sobre el Estado de
Veracruz, en ocasiones generando fuertes dafios en zonas urbanas de forma directa, y en otras de forma indirecta por los
efectos de su paso por el territorio mexicano.

Ano | Nombre Categoria Saffir Simpson Fecha Costo en Estado de Veracruz*
2010 | Alex 2 25-jun-10 24,679.800

2010 | Karl 3 14-sep-10

2011 | Arlene Tormenta tropical 29-jun-11 3,064.550

2011 | Harvey Tormenta tropical 19-ago-11

2012 | Helene Tormenta tropical 9-ago-12

2012 | Nate Tormenta tropical 7-sep-12

2012 | Ernesto 1 1-ago-2012 5,832.642

2013 | Barry Tormenta tropical 17-jun-13 4,530.600

2013 | Fernand Tormenta tropical 25-ago-13 528.000
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2013 | Ingrid 1 12-sep-13 290.400
2014 | Dolly Tormenta tropical 1-sep-14 49.866
2014 | Hanna Tormenta tropical 21-oct-14

2016 | Danielle Tormenta tropical 21-jun-16

2017 | Franklin 1 7-ago-17

2017 | Katia 2 5-sep-17

Tabla 13.- Tormentas tropicales que han impactado el Estado de Veracruz en el periodo de 2010 a 2017 (UNISYS, 2018). *
Costo en pesos, anual y con afectaciones directas en el Estado, y en el caso de 2010 se suman los eventos (CENAPRED,
Datos abiertos Cenapred, 2017). (En gris no se cuenta con el dato total)

En el afio 2010, el huracan Karl se origind por la formacidn de un sistema de baja presidn en las costas de Venezuela como
tormenta tropical, y cambid su categoria a huracan cuando se localizaba a 505 kildmetros al este de la peninsula de
Yucatdn, el Centro Nacional de Huracanes advertia sobre las posibles rutas que pudiese tomar la tormenta tropical y los
niveles de intensidad que pudiese alcanzar una vez que tocara las calidas aguas del Golfo de México. La trayectoria del
huracan se desarrollé en 84 horas, y recorrié 1,470 km a una velocidad promedio de 17 km/h (Hernandez, Bravo, & Diaz,
2010).

El huracdn Karl, con categoria 3 en escala Saffir-Simpson (EU, 2013), impactoé el estado de Veracruz en 2010, su paso afectd
94 municipios en la regidn centro y sur, con dafios en 1400 localidades y 120 mil viviendas dafiadas; resulté un evento
atipico por el nivel de impacto, al desbordarse el rio Coatzacoalcos y parte del rio Jamapa, las inundaciones duraron mas

de dos semanas, dafiando infraestructura carretera y mostrando deficiencias en programas de proteccion civil estatal y
federal (Martinez, 2011).
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Debido al paso del huracany la pérdida de fuerza, se acumuld agua sobre las zonas altas del rio Jamapa, ocasionando que
este se desbordara sobre comunidades, causando un “golpe de agua”, que es una corriente subita que arrastra todo a su
paso, lo cual generé inundaciones en municipios aledafios al rio Jamapa y el rio Cotaxtla (Castro, 2016), entre estos, la
ciudad de Veracruz.

El desastre de 2010 no ha sido la Unica ocasién en la que el territorio veracruzano se ha visto afectado por un huracén en
su historia.

En 1955 impactaron 3 huracanes Gladys, Hilda y Janet, se desarrollaron en el mes de septiembre. Los tres huracanes
causaron desastre en la zona de la Huasteca, especialmente en cuanto a precipitaciones, ya que es posible que en los diez
dias de diferencia en que llegaron, dieron un total de lluvia de 2700 mm, dejaron pueblos enteros en la Huasteca
Veracruzanay Tamaulipeca, sumergidos en el agua, con muertes que no pudieron cuantificarse, en una tragedia semejante
en su aspecto visual a la ocurrida el mes anterior en el valle de Missouri y Mississippi en los Estados Unidos. La cantidad
de precipitacidn estimada rebasa al total mas alto anual en el puerto de Veracruz.

El huracadn Diana, en agosto de 1990, siguié una trayectoria por la cuenca del rio Tuxpan y sus lluvias afectaron las sierras
de Chicontepec y Huayacocotla, desbordandose los rios Panuco, Tuxpan, Cazones, Tecolutla y Nautla. Afectdé las

7

poblaciones de Tuxpan, Poza Rica, en su recorrido causé “80 muertos y 150 personas desaparecidas” (Luna C., 1994).

En 1993 el huracdn “Gert” entrd a la llanura costera de Veracruz por la laguna de Tamiahua, se reportaron dafios en
Tuxpan, Naranjos, Cerro Azul y Poza Rica, por el desbordamiento del rio Panuco. El impacto abarcé Tamaulipas, norte de
Veracruz, Hidalgo y San Luis Potosi, 43 muertos, con 86014 damnificados (Luna C., 1994, pag. 72).

En 2005 se tuvo una actividad cicldnica intensa en la vertiente del Atlantico y el estado de Veracruz, recibié los dafios de
cuatro ciclones tropicales. Arribaron a la entidad como tormentas tropicales “Bret”, “Gert” y “José”, los cuales tuvieron su
origen en el suroeste del Golfo de México propiamente en la zona ciclogenética denominada como Sonda de Campeche;
en cambio, el huracan “Stan” se formd en aguas del Mar de Las Antillas.

Existen afectaciones muy marcadas en el territorio costero (Jaimes & Marin-Hernandez, 2008): los riesgos en el aumento
de los impactos en infraestructuras costeras; la reduccién del valor de inmuebles e infraestructuras urbanas; los costos
incrementales de las pélizas de seguros; la disminucién de ingresos del sector turismo en las zonas costeras perturbadas.
En zonas urbanas, a diferencia de areas rurales, el costo en la recuperacién es alto y el proceso lento, en ese sentido, a
pesar del patrdén repetitivo en los sitios afectados, se invierte en reconstruccion de un modelo de ciudad insostenible, sin
generar condiciones que promuevan la prevencién, y depende del capital econémico en la ciudad (Rodriguez N., 2015).

El evento suscitado en septiembre de 2010, marcéd un precedente en el Estado en materia de gestidn de riesgo, se
modificaron atlas de riesgo, normatividad y protocolos de proteccion civil estatales, asimismo, la poblacion tuvo
participacion activa en la recuperacién y rehabilitacién de sitios dafiados. Areas cercanas a escurrimientos y lagunas fueron
las mds afectadas por desbordes y dificultad de acceso por grupos de rescate.
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Estudio de inundacion UNAM-CONAGUA, inundaciones 2010

Como referencia dentro del proyecto, para observar el comportamiento de las inundaciones sobre la ciudad y sus efectos
en zonas urbanas, se toma el trabajo de investigacion “Caracterizacién fluvial e hidraulica de las inundaciones en México”
con zona de estudio en la ciudad de Veracruz, y las inundaciones sobre los rios Jamapa y Cotaxtla en 2010 tras el paso del
huracan Karl, por parte del instituto de ingenieria de la UNAM y Conagua, en 2014. En una modelacién matematica del
evento histérico en 2010, (UNAM, 2014), se observa el comportamiento de la superficie libre del agua, en el periodo que
abarco lainundacion del 17 al 21 de septiembre de 2011, distribuido en periodos de 12 horas.

E B e L
= | | ] ;

los dias 17 a 22 de septiembre de 2010 (UNAM, 2014).

En este estudio, se generan mapas de vulnerabilidad de dafio por inundaciones, se establece a una inundaciéon como
(UNAM, 2014):“el momento donde el agua ocupa temporalmente una zona de superficie del terreno con un espesor
superior a 25 cm”, donde indican que los dafios aumentan en la medida en que aumenta la profundidad y la velocidad con
la que el agua se desplaza.
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Imagen 50. Mapa de profundidad de inundacidn en 2010 (huracan Karl) (UNAM, 2014).

Se identificaron 5 tipologias de viviendas en la zona urbana de la ciudad de Veracruz. Los tipos |, Il y Ill, corresponden a
casas de un nivel, por lo que el nivel de vulnerabilidad es mayor por la profundidad de las inundaciones, y las IV y V
corresponden a casas con mas de un nivel las cuales tienen menos vulnerabilidad por las alturas correspondientes;
mediante este procedimiento se localizaron las colonias con mayor exposicion a las inundaciones. En el casode las IVy V,
se toman colonias en la conurbacién del municipio de Boca del Rio con Veracruz.

Con el uso de un mapa de severidad, se establecen las zonas con mayor exposicién a inundaciones, con base al estudio de
la cuenca del rio Bieldsdown, que atraviesa la localidad Dorrigo en Australia, en 2007.

indice ‘ Color

Muy alto Rojo A
Alto Naranja
Medio Amarillo ;
Bajo Azul ;
Muy bajo Verde
e,

Tabla 14. Modelo de severidad por velocidad y profundidad en inundacién. Bellingen Council y Dorrigo.
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Imagen 51. Mapa de severidad de inundacién en 2005 (huracan Stan, primero); inundacién en 2010 (huracan Karl,
segundo) (UNAM, 2014).

Colonias identificadas por estudio.
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Imagen 52. Histogramas de inundacién y costo de dafios en viviendas en las tipologias analizadas.
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Se enumeran las colonias con mayores zonas de alcance y que resultan mas representativas de cada tipologia (UNAM,
2014).

Colonias con viviendas tipo |

Colonias con viviendas tipo Il

Floresta

V-

w "R

Florestd




Colonias con viviendas tipo IV (zona conurbada — Boca del Rio)
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Consideraciones sobre el estudio UNAM-CONAGUA

El modelado de la inundacién en 2010, tras el paso del huracén Karl, en los dias de afectacién a la ciudad de Veracruz,
permiten entender la magnitud que conlleva la vulnerabilidad ante inundaciones y el grado de exposicién con o sin
huracdn. Las zonas que aparecen en colores de medio y alto en el mapa de severidad son las que se encuentran en la
periferia de la ciudad, hacia el este de la ciudad, donde se ubica el sistema lagunar interdunario, mucho mas que las zonas
céntricas y aledaias al borde costero.

El factor que presenta mayor riesgo es la profundidad de la inundacidn, esto implica que se requieren acciones que
contemplen la ciudad en su totalidad, la inundacion se requiere estudiar y abordar de forma diferenciada, pues las
afectaciones a la poblacion se presentan de diferentes formas y alcances en cada zona. El analisis de las tipologias de
vivienda, localiza las zonas con mayor vulnerabilidad, ademas permite identificar las principales necesidades de forma
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diferencial que tienen estos sitios, con base en esta informacion es posible pasar de un mapa de vulnerabilidad fisica a
uno con caracteristicas sociales. La vulnerabilidad social es un tema ausente en los analisis de los fendmenos y amenazas.

Estancia de investigacion en la ciudad de Veracruz 2019

Durante el semestre 2020-1, que comprende los meses de agosto a diciembre de 2019, se llevé a cabo una estancia de
investigacion en la ciudad de Veracruz, con apoyo del Posgrado en Doctorado y Maestria de la Facultad de Arquitectura
en la Universidad Veracruzana, en la cual se realizd un seguimiento de fendmenos hidrometeoroldgicos en la ciudad
durante la temporada de huracanes 2019.

Océano Seguimiento de ciclones tropicales (CT) con
Atiantico: nombre en la cuenca del Atldntico 2019
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Imagen 53. Seguimiento de temporada de huracanes 2019 en Veracruz. Fuente: Recopilado de Centro de Estudios y
Prondsticos Meteoroldgicos de la Secretaria de Proteccidn Civil del Estado de Veracruz. 2019

Si bien durante la temporada se generaron 3 huracanes mayores, es decir que tenian categoria superior a la 3 en la escala
de Saffir Simpson y 12 tormentas tropicales, no hubo afectaciones en el territorio de la ciudad de Veracruz. Sin embargo,
se dio seguimiento a dos eventos que generaron afectaciones en las zonas urbanas y en areas cercanas a la costa en la
ciudad, a pesar de que no fueron impactos de fendmenos considerados como graves como un huracdn, fueron situaciones
gue generaron condiciones de riesgo para la poblacién.

La secretaria estatal de proteccién civil emite comunicados y boletines informativos diarios sobre el prondstico y el
comportamiento meteoroldgico en el corto y mediano plazo en plataformas digitales y a través de comunicados en medios
de comunicacion como el radio y la televisidn, ademas de los sitios oficiales del gobierno del Estado en internet. Estos
boletines contienen general sobre la probabilidad de lluvias y tormentas en el mediano y corto plazo, asi como las posibles
temperaturas en un periodo de 24 a 48 horas con maximos y minimos. Esta informacién generada por el monitoreo en
tiempo real de las condiciones climatoldgicas en el territorio y se verifican con datos de CONAGUA y con otras instancias
internacionales como el Centro Nacional de Huracanes de Miami, en Estados Unidos, gracias a los programas de
cooperacion en los que se encuentra afiliado el pais.

Durante la temporada de huracanes se presentaron lluvias intensas y atipicas en contadas ocasiones en el territorio
estatal, a nivel municipal solo se presentaron lluvias intensas en el mes de septiembre y los lamados nortes en noviembre
por el paso de un frente frio. Cabe sefialar que si bien estos eventos no causaron desastres para la poblacion a nivel
general, si generaron dafios y condiciones de riesgo puntuales en zonas especificas, debido al estado de la infraestructura

121



urbana, la falta de mantenimiento en los sistemas de alcantarillado y drenaje, espectaculares en zonas abiertas sin alguna
proteccion ante el viento, socavones en calles, se presentd caida de arboles y ramas robustas, el uso de materiales y
acabados no adecuados para el tipo de suelos y climas que se desarrollan en la ciudad.

El primer evento se presentd durante los dias 13 al 19 de septiembre de 2019, donde se generaron precipitaciones intensas
con acumulados de 10-30 mm en promedio, generando inundaciones y encharcamientos en zonas urbanas de la ciudad
de Veracruz, principalmente hacia la zona industrial y centro de la ciudad.
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Imagen 54. Boletines informativos de proteccion civil sobre precipitaciones intensas en septiembre de 2019. PC Veracruz
2019

Colonia Centro

Imagen 55. Escenarios de inundaciones durante las lluvias intensas en 2019.
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El dia 13 de septiembre en la ciudad se presentaron lluvias intensas, de alrededor de 30mm, lo cual generd inundaciones
y estancamientos de agua en zonas céntricas de la ciudad. Las afectaciones fueron causadas por la falta de mantenimiento
en el sistema de drenaje y alcantarillado en las avenidas principales. Estas inundaciones no representaron un peligro para
la comunidad, sin embargo, es un ejemplo de riesgo extensivo, que en suma con otras lluvias genera constantes
contratiempos para los habitantes y costos operativos en materia de mantenimiento y proteccidn civil.

Colonia Cristobal Colon, zona centro

Imagen 56. Escenarios de inundaciones durante las lluvias intensas en 2019.
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Ante lluvias intensas, zonas de la ciudad cercanas a cuerpos de agua presentan inundaciones o encharcamientos, lo cual
se asocia al abandono que padece comunidad en materia de mantenimiento a infraestructura y equipamiento urbano,
ademas de la centralizacién de obras publicas hacia vialidades para automoviles, ademas de la limitada accién por parte
de las autoridades para mantener estos sitios limpios y con mantenimiento adecuado, los riesgos extensivos no
representan para la ciudad ni para el estado motivos para hacer declaratorias de emergencia ya que su nivel de impacto
no es tan llamativo, por lo que en muchas ocasiones no se les da el seguimiento necesario para evitar que se sigan
inundando.

El otro evento que se suscitd durante este periodo, fueron lluvias intensas y vientos conocidos como nortes, esto generado
por el paso del Frente Frio No. 8 en el territorio de la entidad a finales de octubre de 2019.
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5 Esta tarde, el frente frio No. 8 se
desplaza sobre el sureste de
México

Por otra parte, la onda tropical
No. 48 recorre la Peninsula de
Yucatan

Ambos sistemas interaccionaran
ocasionando lluvias puntuales
. torrenciales en Chiapas; intensas
en Puebla, Veracruz, Oaxaca y

Masa de Tabasco, asl como muy fuertes

. aire frio R \ Ny en San Luis Potosi, Querétaro,

Hidalgo y Campeche

La masa de aire frio que impulsa
al frente genera marcado
descenso de temperatura vy
posibles heladas en el norte,
noreste y este de Meéxico,
ademas de "Evento Norte“, con
rachas superiores a 100 km/h y
oleaje de 4 a 6 metros de altura
en el Woral de Veracruz,
condiciones que se extenderan,
esta noche, hacia el Istmo y Golfo
de Tehuantepec

Imagen 57. Boletm de aviso por paso de frente frio no. 8 en el Golfo de MeX|co CONAGUA 20109.

Aligual que el evento anterior, CONAGUA lanzd boletines y comunicados generales sobre el paso de una masa de aire frio
gue interactuaba con el frente frio y la onda tropical no. 48 que se estaba moviendo por la peninsula de Yucatan, se alerto
a la poblacion debido que los prondsticos indicaban posibles lluvias y tormentas de 100 a 200 mm y rachas de viento con
velocidades mayores a 100 km/h en concreto sobre el territorio de varios estados, incluido Veracruz.

Por su parte, a nivel estatal |la secretaria de proteccién civil emitié un boletin especial activando la alerta gris, que
consideran como etapa preventiva ante la posible emergencia y la inminente llegada de un impacto. En este caso esta
alerta se activa debido a la intensidad de los vientos con rafagas mayores a los 100 km/h y a que se iban a generar
afectaciones principalmente sobre las costas de la ciudad. El evento se suscitd desde el 31 de octubre hasta el 3 de
noviembre de 2019.
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Imagen 58. Simulacién de la velocidad de los vientos sobre la ciudad de Veracruz. Proteccidn Civil Estatal 2019

Alerta Gris
Por Frente frio No. 8- Lluvias-Norte

El Frente Frio No. 8 se ubica esta mafiana desde el noreste de los Estados Unidos hasta el sur
de Veracruz, previéndose se localice |la mafiana del sabado 3 de noviembre desde el sur de la
Florida hasta el suroeste del Golfo de México con tendencia a debilitarse el domingo 4. El
sistema seguird apoyando condiciones para tormentas y lluvias maximas de 100 a 200 mm
en 24 horas principalmente sobre la region sur, donde atn los modelos GFS y WRF muestran
valores superiores a 250 mm (ver tabla). Mafiana sdbado 3 se espera disminuya el potencial.

Durante este dia la masa de aire frio que se asocia con el frente continuaréd favoreciendo
viento del Norte, el cual se reintensificara para alcanzar rachas de 45 a 55 km/h en la costa
norte y rachas de 70 a 95 km/h en la costa centro-sur (ver tabla). Entre la regién de Xalapa-
Naolinco-Misantla son probables rachas de 40 a 50 km/h. El oleaje puede presentar alturas de
1.5 a 2.5 metros en las proximidades de la costa. Viento y oleaje perderan intensidad el
sabado 3. Asimismo, para hoy se prevé descenso de la temperatura con pocos cambios
manana sabado 3 y aumento gradual el domingo 4.

Se recomienda seguir extremando las precauciones y atender las indicaciones de las
autoridades locales de proteccién civil, asi como mantenerse actualizado del prondstico del
tiempo.

Nivel (N) de Peligro por lluvias (mm) maximas en 24 horas

N  Cantidad Peligro Cuencas Periodo (dias)
20-50 Bajo Resto de las cuencas Viernes 2 y sabado 3
Tuxpan al Misantia, regiones montafiosas del Viernes 2
& L Medio Actopan al Jamapa-Cotaxtla
Papaloapan (incluyendo los Tuxtlas) Viernes 2
4 70130 A Papaloapan al Tonala Sabado 3
5 >150 Méximo Coatzacoalcos al Tonala (max. de 200 a 300 mm) Viernes 2
Nivel (N) de Peligro por Viento (V) en km/h
N V sost Vrachas Peligro Region Periodo
2 40-50 60-70 Medio
3 50-60 70-85 Alto Costa centro-sur (rachas Viernes 2
maximas hasta de 95)
4 60-70 85-110 Maximo

Imagen 59. Boletin especial de Proteccidn Civil con la activacién de la alerta gris por frente frio no. 8. CEPM 2019

CENTRO DE ESTUDIOS Y PRON. METEOROLOGICOS
SUBCOORDINACION DE PRON. EST. Y MET.

Alerta Gris No_02112018_FF8-Lluvia-Norte
XALAPA, VER., viernes 02112018/8:00 h

Pronostico de Iluvia acumulada en mm del viernes 2 a
las 6 am al sabado 3 a las 6 am (Modelo GFS)

La Secretaria de Proteccion Civil recomienda extremar
las precauciones ante la probable ocurrencia de:

Lluvia muy fuerte a torrencial que puede ocasionar.

* Crecidas de rios y arroyos de respuesta rapida.

* Inundaciones pluviales en centros urbanos.

* Deslizamiento de laderas, deslaves y derrumbes.
*  Reduccion a la visibilidad.

Viento del Norte fuerte a violento que puede
favorecer

* Destechamiento de casas.
* Derribe de drboles, espectaculares, entre otros.
* Oleaje elevado cercano al litoral.

&ganosauamdeFacehoohCee:PromcmCivil yenTwmer

e e 1 € e

LINEA CENTRO DE ESTUDIOS Y PRONOSTICOS METEOROLOGICOS (CEPM): 01

(228) 1414538 y 1414523

Elabord: José Lianos /Federico Acevedo
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Al paso de las lluvias y las rafagas de viento, se generaron afectaciones sobre la linea costera, ademds se presentd el
fendmeno del mar de fondo, que es cuando la intensidad del viento mueve las aguas del mar hacia las costas, generando
inundaciones sobre los sectores cercanos a las playas y esteros.

Ademas, los vientos despegaron materiales y acabados como pisos y guarniciones en la zona del boulevard Manuel Avila
Camacho, también causé la caida de arboles, ramas y espectaculares, principalmente en el perimetro que comprende la
zona centro y la zona que une a la ciudad de Veracruz con Boca del Rio, cerca del puerto de Veracruz y las zonas hoteleras.

Boutevard Manuel Avila Camacho, Veracruz

Imagen 60. Escenarios de las afectaciones que se presentaron durante el paso del frente frio no. 8 en la zona costera de
la ciudad de Veracruz en 2019.

En ninguno de estos eventos hubo pérdida de vidas, pero si se generaron dafios econdmicos, los cuales perjudicaron a
habitantes y negocios de las colonias céntricas de la ciudad. Este tipo de eventos resulta ser mas cotidiano que la llegada
de huracanes, y constantemente afecta a los habitantes de la ciudad, principalmente durante el periodo seco en los meses
de febrero, marzo, y durante la época de lluvias en septiembre, octubre y noviembre.

Estas afectaciones se intensifican debido al deterioro del equipamiento y la infraestructura urbana, al no representar un
peligro alto, en ocasiones se les deja pasar y no se les da el mantenimiento adecuado, ademas el mantenimiento y la
mejora de la infraestructura y la obra publica van condicionados con los tiempos electorales y los cambios de
administracién. El sistema de alcantarillado no tiene la capacidad de soportar los niveles de agua que se acumulan en
lluvias intensas y ademds muchos accesos se encuentran obstruidos por basura o por materiales de construccién en
abandono.

Los intereses econémicos de los desarrolladores, planificadores y constructores que participan dentro de los procesos de
obra publica incide en el aumento de condiciones de riesgo, ademas de la falta de peritajes y estudios competentes
desarrollados por las autoridades municipales y estatales para controlar el mercado inmobiliario y garantizar productos
que respondan a las necesidades del sitio, debido a que no se utilizan materiales adecuados que resistan estos fendmenos,
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como las lluvias o los vientos, mismos que en ocasiones llegan a representar un peligro para la comunidad, como el caso
de piedras sueltas o losetas que se despegan y pueden convertirse en proyectiles peligrosos, o las estructuras que
sostienen los espectaculares y postes con anuncios que en ocasiones caen en las vialidades y en las banquetas.

Estos elementos aumentan los niveles de vulnerabilidad de la comunidad, y ante un fendmeno perturbador mas intenso,

estas situaciones que no representan un peligro grave, pueden incidir en la intensidad de un desastre, por lo que estos
aspectos se deben considerar dentro del desarrollo del modelo de prevencion.
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CAPITULO 5

CARACTERIZACION DEL RIESGO Y VULNERABILIDAD EN EL TERRITORIO
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5.1 MODELO DE INUNDACION DE LA CIUDAD DE VERACRUZ

La etapa de caracterizacion del territorio permite entender el comportamiento del territorio y la complejidad en la que se
desenvuelven los habitantes de la ciudad con los ecosistemas. A través del andlisis del sitio y la revision de los mapas es
evidente la estrecha relacién de la comunidad con el agua, y las condiciones de riesgo que generan los asentamientos
urbanos, donde existen fuertes presiones sobre las lagunas y los bordes costeros por el crecimiento de la ciudad y el poco
interés en integrar la complejidad de los entornos naturales, como el caso del sistema lagunar interdunario.

Con la informacién documental que se ha presentado queda claro que la ciudad es altamente propensa a inundarse,
primero por la distribucién de escurrimientos y la relacién de estos mediante lagunas interdunarias insertas dentro de la
mancha urbana, la alta densidad de edificaciones sobre los esteros y la costa obstaculiza el paso natural del agua
generando estancamientos, asi como el tipo de infraestructura que no corresponde con las necesidades puntuales de
gestion de las precipitaciones y la falta de vegetacion y areas de amortiguamiento que permitan la recuperacion de
parches naturales rodados por matrices impermeables

Para poder conocer en concreto los factores que inciden en la construccion del riesgo, es importante generar un analisis
de los principales detonantes, esto a partir del desarrollo de un modelo de presiones propuesto por Blaikie (1996), en el
cual se establece de forma progresiva los elementos que ocasionan la vulnerabilidad dentro de la ciudad, a partir de las
mismas actividades antrdpicas y su efecto sobre el territorio. Este modelo muestra las causas de fondo que al presentarse
presiones dindmicas y condiciones inseguras generan condiciones de riesgo que pueden detonar en un desastre al
encontrarse con una amenaza.

MODELO DE PRESIONES

PROGRESION DE LA VULNERABARIDAD EN LA OUDAD DE VERACRUZ
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Imagen 61. Modelo de presiones de Blaikie, ajustado para la ciudad de Veracruz. Elaboracién propia.

En este modelo de presiones de la ciudad, se puede identificar diversos factores y escalas que contribuyen a la
construccion del riesgo y al aumento de la exposicién de la poblacidn a amenazas. Estos aspectos van desde la
vulnerabilidad institucional y gobernanza, las actividades industriales y comerciales, la especulacion del territorio para
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generar desarrollos habitacionales y comerciales y la limitada evaluacidon del riesgo. El modelo tiene otra faceta, la
liberacion de las presiones que contribuyen en la construccidn del riesgo en una secuencia progresiva: Atencion a las
causas de fondo, reduccién de presiones existentes, alcanzar condiciones seguras, medios para reducir el desastre y la
reduccidn del peligro.

Zonificacion de areas inundables

A nivel general, se cuenta con informacion dentro del Atlas Nacional de Riesgos que establece zonas inundables dentro
de la ciudad distribuidas principalmente sobre las areas mas segregadas, con menor calidad en infraestructura y que se
encuentran cerca de algin cuerpo de agua como las lagunas interdunarias. Ademas, delimita las zonas que presentan
erosion sobre las costas, distinguiendo las areas donde hay terrenos que se pierden o se le ganan al mar.

Erosion costera

I Torrono que s
le gana al mar

Terreno gue
gana ol mar

Luvias intensas

,///2 Zona inundable

e
et
&

"
'
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Imagen 62. Mapa de zonas inundables por lluvias intensas. Fuente: Atlas Nacional de Riesgos

Este mapa muestra el panorama de la ciudad, donde muchos sectores se ven expuestos a inundaciones cuando se
presentan lluvias intensas. Esta informacién se encuentra localizada en la plataforma digital del Atlas Nacional de Riesgos
que se realiza en cooperacion con el Centro Nacional de Proteccién Civil y CENAPRED, y a través del Gobierno del Estado
de Veracruz se le da seguimiento para que instancias locales identifiquen zonas de riesgo en caso de que se presente algun
fendmeno de origen hidrometeoroldgico. Sin embargo, esta informacion resulta ser muy general y no queda claro la forma
en que se pueden presentar las inundaciones o el tipo de asentamiento e infraestructura existen.

Estos mapas no permiten conocer el nivel real de riesgo por inundacién, y carece de categorias que permitan identificar
si se trata de estancamientos de agua por condiciones de la topografia o si se trata de inundaciones que se generan por
falta de infraestructura como drenaje, peraltes en las vialidades o mantenimiento en el sistema de drenaje urbano.

Para entender la forma en que se generan las inundaciones en la ciudad, se debe conocer la distribuciéon de los
escurrimientos y las pendientes. A través la plataforma digital del SIATL, con el simulador de flujos de agua de cuencas
hidrograficas del INEGI, es posible identificar las zonas propensas a inundarse en la ciudad, mediante el andlisis de las
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corrientes arriba, que es el area de influencia de la cuenca hidrolédgica con respecto a las zonas urbanas, a través de sus
coeficientes de pendientes de los escurrimientos. Las corrientes arriba son todas esas aguas que no se distribuyen a través
de los sistemas subterraneos. En el mapa que se muestra en laimagen 63, se muestra el comportamiento de estos canales
de distribucién y se observa que la zona poniente de la ciudad es la que presenta mayor exposicidon ante el alcance del
agua de las cuencas. Ademas, el coeficiente de pendiente que predomina en la ciudad es del 10 al 20% por lo que existen
condiciones para que los caudales de los escurrimientos se dirijan hacia los esteros y costas, sin embargo, la densidad
urbana, el uso de materiales de construccidn y pavimentos impermeables, ademas de la falta de areas verdes, reduce la
velocidad con la que escurre el agua, generando condiciones que favorecen a las inundaciones.

Zona de nfiuencia
& Cocrientes amiba
] Zonaurbana
Drenaje
ESCURRIMIENTO
1- coaficiene 0 a 05%
2- coeficienie 05 a10%
3. coeficiente 108 20%
4. coaficients 20 a 30%
Esc 1:55829

Imagen 63. Mapa de influencia de corrientes arriba. Elaboracién propia. Fuente: SIATL INEGI
Modelo de riesgo por inundaciones

Con la finalidad de conocer localizar las zonas mds propensas a inundarse, se realizé un mapa de riesgo por inundaciones,
a partir de la generacidn de un buffer de distancia mediante sistemas de informacion geografica y cartografia oficial del
INEGI, este buffer parte de la escala de amplitud de 1, 2, 5, 10, 15, 30, 50 y 100 metros con base en la distribucion de los
escurrimientos y el alcance de los caudales al saturarse, se llevd a cabo el analisis por todo el territorio que incluye a la
ciudad de Veracruz.

Con base en el mapa de riesgo por inundacién, se determina que la zona que mds vulnerabilidad presenta ante
inundaciones es la que se encuentra dentro de los primeros 15 metros de proximidad al escurrimiento, a mayor distancia
es menor el riesgo potencial.

Estos mapas muestran que hay una gran cantidad de sectores que son propensos a inundarse en la ciudad y que a pesar
de tener diferencias en la infraestructura, la capacidad de recuperacidon de las colonias y las condiciones de los
asentamientos, comparten condiciones de riesgo y se ven expuestos a las inundaciones. Es por ello que se debe generar
una caracterizacion del riesgo a partir de las caracteristicas de cada sitio y de la percepcidon y racionalidad del riesgo de
quienes habitan estos lugares, para desarrollar estrategias diferenciadas que respondan a las necesidades especificas por
su caracter fisico, urbano y social.

131



En la ciudad predominan zonas propensas a inundarse, sin embargo los tipos de problemas y necesidades que se requieren
resolver en materia de prevencion son distintas, principalmente esto se debe a la calidad de la vivienda, el estado de la
infraestructura urbana, los sistemas de drenaje, la limitada proteccidn de areas de conservacién y areas verdes, la escaza
insercién de los parques y jardines como zonas permeables, la cercania a zonas de alta vulnerabilidad por inundacién y la
capacidad de preparacidon y de recuperacién que tiene la poblacidn de las colonias afectadas, el acceso a los servicios
publicos y los niveles de organizacidn y participacion ciudadana.
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Imagen 64. Mapa de riesgo por inundacion (buffer de distancia) Elaboracién propia.

Este mapa de riesgo por inundacidon corrobora la informacidn que contienen los mapas anteriores, donde los sectores con
mayor exposicion a inundaciones se encuentran localizados dentro del perimetro de alcance del sistema lagunar
interdunario, y es donde existen asentamientos que fueron estableciéndose de forma irregular en la ciudad o
asentamientos que fueron desarrollados por particulares sobre sitios inundables al rellenar terrenos que anteriormente
eran lagunas.

Vincular la informacion del mapa de riesgos con los datos que se tienen sobre la caracterizacidn del territorio, el analisis
de sitio y las unidades ambientales, permite contar con fundamentos sobre las caracteristicas del territorio, su
comportamiento con respecto a los usos de suelo, la complejidad de la hidrografia y los diferentes niveles de
vulnerabilidad que se presentan en diferentes zonas de la ciudad.
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5.2 VULNERABILIDAD EN EL TERRITORIO URBANO

El proceso metodoldgico que se llevd a cabo para desarrollar el mapa de vulnerabilidad fisica de la ciudad de Veracruz se
divide en etapas y se comparé con la informacidn que se presentd sobre las afectaciones publicadas por CONAGUA a
través del estudios del Instituto de Ingenieria de la UNAM, el seguimiento de fendmenos a través de la estancia de
investigacion que se llevd a cabo de septiembre a diciembre de 2019 en la ciudad de Veracruz y los mapas del atlas nacional
de riesgos y el simulador de flujos de agua de cuencas hidrograficas del INEGI .

Las etapas del desarrollo metodoldgico para la elaboracién del mapa de vulnerabilidad fisica son:

1. Recopilacién y revisidn de informacion cartografica y tematica de fuentes oficiales como el INEGI, mediante
sistemas de informacion geografica.

2. Disefio de mapa base e integracién de informacién estandarizada.
Analisis y diagndstico del territorio a través de unidades ambientales.

4. Seguimiento del comportamiento de fendmenos sobre el territorio a través de modelos de inundacion para
identificar los niveles de susceptibilidad fisica.

5. Evaluacion de elementos expuestos y factores detonadores del riesgo.

A través de los pasos anteriormente mencionados, con base en la informacién que se tiene con respecto a las unidades
ambientales y el buffer de alcance de los escurrimientos en la ciudad, se distinguen 3 tipos de zonas que identifican o
engloban caracteristicas de riesgo similares, por lo que se puede establecer un mapa de vulnerabilidad fisica que indica
las areas con mayor exposicion con respecto al riesgo, con el objetivo de evaluarlas y hacer una identificacion de los grupos
vulnerables para poder generar un mapa de vulnerabilidad social.

Se distinguen 3 zonas:

Zona 1.- Riesgo bajo.

Se ajusta con la unidad ambiental A y B, con zonas urbanas donde se encuentran sectores aluviales y litorales, por su
cercania con la costa y el puerto, ademas el bajo grado de marginacién en las colonias.

Zona 2.- Riesgo medio.

Se ajusta con las unidades ambientales By C, donde se presentan sectores aluviales y edlicos, existen zonas inundables o
segregadas ademas de que los suelos presentan zonas poco permeables, existen lagunas y cuerpos de agua, pero tienen
zonas abiertas que permiten el paso del agua.

Zona 3.- Riesgo Alto.

Se ajusta con la unidad ambiental C, donde predomina el sector edlico, se trata de zonas poco permeables donde se
encuentran los sistemas de lagunas ademas de que se distribuyen los escurrimientos, son las zonas que presentan mayor
grado de marginacion en las colonias.
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Imagen 65. Mapa de vulnerabilidad fisica de la ciudad de Veracruz. Elaboracidén propia.
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El mapa de vulnerabilidad fisica es el primer paso para establecer un andlisis integral, en general el alcance de los recursos
e instrumentos existentes sobre la gestion del riesgo que se dedican a la identificacion del riesgo y de los efectos de los
fendmenos sobre el territorio se ha enfocado a este nivel, donde el objetivo es establecer las zonas fisicas que presentan
problematicas para resolver a través de acciones de mantenimiento o de desarrollo de infraestructura. Sin embargo esta

etapa mantiene a los habitantes como sujetos estadisticos y el aspecto social queda rezagado.

El aporte de este mapa dentro de la gestion del riesgo, es que ayuda a conocer las caracteristicas fisicas de un territorio
heterogéneo, que en cada caso requieren acciones especificas para establecer estrategias de prevencidén. Esta
herramienta facilita la integracion dentro de los procesos de toma de decisidn a quienes habitan estos sitios, como soporte

de las medidas de mitigacion del riesgo.
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CAPITULO 6

VULNERABILIDAD SOCIAL
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6.1 LOCALIZACION DE ASENTAMIENTOS Y COMUNIDADES VULNERABLES

Con la informacion documentada en los capitulos previos, resulta evidente que la ciudad es propensa a inundarse y que
debido a su localizacidn en la planicie costera del golfo coexiste con la presencia de fendmenos hidrometeoroldgicos
constantemente, sin embargo, esta informacién refleja el comportamiento del agua y el territorio fisico. Para establecer
estrategias que permitan deconstruir el riesgo se requiere informacién y conocimiento sobre la forma en que las
comunidades coexisten con los fenédmenos, por lo que se requiere desarrollar mapas para identificar la vulnerabilidad
social en el territorio.

Mapeo de zonas vulnerables
En contexto, en 2018 un temporal de lluvias sobre el sur del territorio nacional comenzé con el paso del frente frio nimero
6, posteriormente este fendmeno entré en contacto con el desarrollo de dos zonas de inestabilidad que eventualmente

crearian a la tormenta tropical Vicente y al huracdn mayor Willa, este paso concluyé con el paso del sistema frontal no. 7;
a nivel estatal estas lluvias y vientos afectaron zonas cafieras y la zona urbana de la ciudad de Veracruz.

Boletin Meteorologico SAGA Bl SIE - Casa

Mar Canbe hacia #f taerttono naciona

Nota*: En las 20nas de ifuvia no se descarts ol desarrolio de actividad eléctrica
Posidie Calda 00 grani2o, vizidIHdad reducita. as/ como of MCramTanio epentine
o la intensidad del viento

Golfo de Masico, Mar Cantbe

Imagen 66. Boletin meteoroldgico sobre eventos en zonas cafieras. SAGARPA
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El paso del frente frio no. 7 generé lluvias severas en el territorio estatal y en la ciudad de Veracruz en los dias 26 y 27 de
octubre de 2018, lo cual generd inundaciones en zonas urbanas y se registraron vientos fuertes de 60 km/h
aproximadamente, Proteccidn Civil Estatal declaré la alerta gris para preparar a la poblacién ante la posible emergencia.

2 Alerta Gris CENTRO DE ESTUDIOS Y PRON. METEOROLOGICOS
E’E e vimacm ‘iE/R ELQESSCIO” Por Frente frio No. 7- Lluvias-Norte SUBCOORDINACION DE PRON. EST. Y MET.
PRGN OV Alerta Gris No_26102018_FF7-Lluvia-Norte

XALAPA, VER., viernes 26102018/8:00 h

Tomb Accummiated OPF (o) over el run
POV Vut Tow 20305 30 T4 00333 30 e 9T

Sigue observandose el aumento del potencial para tormentas y lluvias fuertes a muy S
fuertes especialmente en la zona norte entre este viernes 26 a la mafiana del lunes 30 (ver . B . MasaFria 8
tabla). Lo anterior debido al Frente No. 7 que esta manana se localiza semi-estacionario | &\ = piny J
sobre el norte de Veracruz, pero que se espera se mueva hacia el sureste durante el fin de <\

semana, alcanzando la Peninsulade Yucatan. Wy Y

&

La masa de aire frio asociada al frente favorecera viento del Norte principalmente en la
costa norte-centro con probables rachas maximas por intervalos de 50 a 60 km/h (ver
tabla). Algunas rachas de 30 a 40 km/h se pueden presentar en la region de Xalapa- ‘_0'?
Naolinco-Misantla. La velocidad del viento puede desarrollar oleaje con alturasde 1a 1.5 m

e oo - : PP 1 = Prondstico de llwvia scumulada en
en las proximidades de la costa. La temperatura disminuird ligeramente el fin de semana. e 048 vt T6 M B S (0

lento paso del Freate Frio No. 7
Mededs GFS

Se recomienda continuar extremando las precauciones, atender las indicaciones de las m‘ ™

autoridades locales de Proteccion Civil y mantenerse actualizado del prondstico del tiempo.

Pronostico de lluvia acumulada en mm de las 7 am
del viernes 26 a 00 am del martes 30 (Modelo GFS)
Nivel (N) de Peligro por lluvias {mm) maximas en 24 horas

La Secretaria de Proteccion Civil recomienda extremar

i Ca“;'da Peligro SHcacas Periodo dias) las precauciones ante la probable ocurrencia de:
2 20-50 Bajo Resto de las cuencas Viernes 26 a domingo 28 Lluvia muy fuerte a torrencial que puede ocasionar.
Costa central (sin descartar mayores) —> Sabado 27 idas de ri d so0id
3 50-70 Medio Todo la zona costera y cuencas Tecolutla Crecidas de rios y arroyos de respuesta rapida y
al Misantla > Domingo 28 lenta.
* Inundaciones fluviales y pluviales en centros
Panuco al Misantla ——MM—————> Viernes 26 urbanos.
i | AL Alto Pdnuco al Misantla, Parte bajas cuencas ; * Deslizamiento de laderas, deslavesy derrumbes.
Papaloapan-Tonala > Sabado 27 35
* Reduccion ala visibilidad.
5 >150 Maximo
Viento del Norte algo fuerte
Nivel (N) de Peligro por Viento (V) enkm/h * Oleajeelevadocercanoal litoral.
N  Vsost v Peligro Region Periodo Asimismo por las emergencia hidrologica (crecida de rios) que se
rachas vive en la zona sur
- - - Siganos a través de Facebook: Ceec Proteccion Civil y en Twitter @spcver.
1 3040 50-60 Bajo Costa norte-centro Sdhado 27, domingo 28 | iuea CENTRO DEESTUDIOS Y PRONGSTICOS METEOROLOGICOS [CEPM): 01
2 4050 60-70 Medio {228) 13145387 1414528

Elaboro: Jose Llanos /Federico Acevedo

Imagen 67 Aviso de alerta gris por conformacion de frente frio no. 7 en octubre de 2018. PC Veracruz 2018.

Como parte del trabajo de campo, se realizé una visita a la ciudad de Veracruz el 29 y 30 de octubre de 2018, después de
un periodo de lluvias intensas, para conocer el estado del caso de estudio y el tipo de afectaciones que se presentan
después de precipitaciones. Se hace un acercamiento por sector, se mencionan las colonias que se visitaron y que
presentaron encharcamientos o inundaciones, asi como el estado de la infraestructura urbana, la cual coadyuva en la
intensidad del dafio en el sitio.

Las cartas de cartografia urbana del INEGI son del afio 2010, por lo que no se encuentran localizadas las zonas que
comprenden la colonia Nuevo Veracruz, de creacién reciente del afio 2014. Sin embargo, se localizan en el mapa con un
simbolo. Se presentan las fotografias que se tomaron en el sitio para cada sector, ademas se agregan fotografias obtenidas
por medios digitales como twitter y medios periodisticos, de inundaciones provocadas por lluvias intensas en el mes de
agosto de 2018. Este seguimiento busca comparar los datos que se tienen sobre los niveles de marginacidn y segregacion
social de los indicadores del censo de 2010 y los estudios de vulnerabilidad de la CONAGUA durante el paso del huracan
Karl con el estado actual de la ciudad.
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El recorrido y el levantamiento fotografico se delimitd a partir de la division de sectores de la ciudad para generar un
analisis y establecer una poligonal que delimite condicionantes con mayor especificidad y sea posible abordar variables
de forma diferenciada. Al vincular esta informacién con las unidades ambientales previamente desarrolladas en etapas
anteriores, es posible distinguir componentes clave para el disefio de estrategias, desde los componentes y caracteristicas
del territorio, el paisaje y ecosistemas, la infraestructura y la capacidad de la poblacién para enfrentar las amenazas.

Este proceso busca distinguir grupos y habitantes con mayor capacidad de recuperacién y con mayor adaptabilidad ante

las condiciones de riesgo existentes en sus contextos.
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Imagen 68. Mapa de localizacién de colonias de la ciudad de Veracruz. Elaboracién propia.

Se establecid una distribucidn del territorio urbano de la ciudad a través de 5 sectores.
e Zona Norte
e Zona Centro
e Zona Poniente
e Zona Oriente
e ZonaSur

Esta sectorizacidn se hizo con base en el caracter de las actividades predominantes de cada zona y caracteristicas en el
territorio, siguiendo la distribuciéon de las unidades ambientales y los niveles marginacion, de acuerdo al mapa de
vulnerabilidad fisica.
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Imagen 67. Mapa de localizacion de colonias de la ciudad de Veracruz, Zona Norte. Elaboracién propia.

Colonia Playa Linda Colonia Tarimoya

i

Socavdn, agosto 2018 (Aguirre, 2018)

Carretera Federal Glorieta de avenida
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Imagen 68. Mapa de localizacién de colonias de la ciudad de Veracruz, Zona Centro. Elaboracién propia.

Colonia Centro Colonia Ricardo Flores Magon

LIuwas agosto 2018. Fuente: twitter.@Aveefeniix

\\ \ ’|' “iij i:'-: 5

-

Macroplaza, fecha de foto: 7 de agosto 2018

Zona Centro fecha d foto: 7 agosto 2018
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Imagen 69. Mapa de localizacién de colonias de la ciudad de Veracruz, Zona Oriente. Elaboracion propia.

Colonia Salvador Diaz Mirén Colonia Ignacio Zaragoza

Encharcamientos, fecha: 28 sep 18

-
[

Encharcamientos, fecha: 28 sep 18 Encharcamientos, fecha: 28 sep 13- Encharcamientos, fecha: 28 sep 18
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Imagen 70. Mapa de localizacién de colonias de la ciudad de Veracruz, Zona Poniente. Elaboracién propia.

Colonia Chiveria El Coyol Colonia Nuevo Veracruz

Laguna Interdunaria de El Coyol, fecha: 28
sep 18

Lluvias en agosto 2018. (Televisa,

Escurrimientos, fecha: 28 sep 18

2018)

—

L

Encharcamientos, fecha: 28 sep 18
8 Escurrimientos, fecha: 28 sep 18

Encharcamientos, fecha: 28 sep 18

“ Zonas de filtracidn, fecha: 28 sep

Encharcamientos, fecha: 28 sep 18~ Encharcamientos, fecha: 28 sep 18 18
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Imagen 71. Mapa de localizacién de colonias de la ciudad de Veracruz, Zona Sur. Elaboracion propia.

Colonia Laguna Real Colonia Floresta

Contaminacion en laguna Real, Junio 2018 (Ramirez A. ,
2018)

Canal de la Zamorana, fecha 29 sep 18
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6.2 VULNERABILIDAD SOCIAL EN VERACRUZ

Uno de los aspectos dentro de la gestidon de riesgos que mayor rezago presenta en la literatura, es la construccién de
herramientas que identifiquen la vulnerabilidad social de un territorio urbano. La tendencia predominante recae en
generar parametros que identifiquen zonas vulnerables en el territorio a nivel fisico, principalmente se identifican los tipos
de edificaciones y la infraestructura que presenta mayor probabilidad de sufrir dafios ante una amenaza como avenidas
de inundacion y vientos provocados por frentes frios y huracanes, sin embargo, no se incluye a los habitantes ni el
conocimiento o herramientas con las que pudieran contar para reducir el dafio o prevenirlo. Las acciones de mitigacion
recaen en el mantenimiento y reconstruccion de viviendas dafadas, caminos, puentes y plantas de tratamiento de agua,
lo cual no ha podido reducir en el mediano y largo plazo los niveles de exposicion al riesgo en la ciudad.

Con la finalidad de dar un paso adelante y establecer medios diferenciados que permitan desarrollar medidas de
prevencion y de mitigacion del riesgo, se busca incorporar el aspecto social dentro de los instrumentos y herramientas de
deconstruccién del riesgo.

La elaboracidn del mapa de vulnerabilidad social surge del mapa de marginacidn con su distribucién en Agebs con el mapa
de vulnerabilidad fisica, esta informacién fue verificada con el levantamiento fotografico presentado anteriormente. El
objetivo es identificar con mayor detalle los sitios que presentan poblacidn con mayor exposicion al riesgo y distinguirlos
de los que no, este acercamiento permite construir estrategias a nivel general y a nivel particular.
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Imagen 72. Mapa de vulnerabilidad social en la ciudad de Veracruz. Elaboraciéon propia.
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6.3 INSTRUMENTO DE EVALUACION DE PERCEPCION DE RIESGO

El mapa de vulnerabilidad social nos indica los sitios donde se encuentra poblacién con mayor exposicidn a los efectos de
los fendmenos hidrometeorolégicos, sin embargo, esto no nos indica si los habitantes de estos lugares se encuentran o se
consideran vulnerables, por este motivo es importante identificar los grupos que muestran vulnerabilidad y distinguirlos
de los que no a través de medios que analicen su percepcidn del riesgo.

Para identificar estos grupos se propone el desarrollo de un instrumento de evaluacion de percepcién del riesgo, mismo
gue se aplicara a habitantes de zonas con mayor riesgo en la ciudad, marcadas en el mapa de vulnerabilidad.

Este proyecto busca generar un modelo integral de decisidn para prevencidn de los riesgos, por lo tanto es importante
sefialar que dentro del desarrollo del mismo se estdn integrando diferentes perspectivas desde diferentes areas de

conocimiento, para la psicologia ambiental (Gonzdlez Llaneza, 2007), a este proceso de evaluacion se le llama instrumento

y consta del disefio de encuestas con reactivos para evaluar la percepcién que tienen los habitantes de la ciudad de
Veracruz sobre el riesgo hidrometeoroldgico. Con la informacién que se obtenga de la aplicacién de este recurso, se podra
generar un mapa de vulnerabilidad integral, con el que se podra contar con una zonificacidon concreta de la poblacién
adaptada y la poblacion en riesgo para definir estrategias de mitigacion y prevencién del riesgo de forma diferencial.

Instrumento de evaluacion de la percepcion del riesgo.

Encuesta con escala de Lickert. Afirmaciones para medir de 5 a 1 si se encuentran de acuerdo con la afirmacién o en
desacuerdo.

Sujetos.

Habitantes de la ciudad de Veracruz que residen en colonias con mayor exposicion a inundaciones dentro del poligono
establecido en los mapas de vulnerabilidad. Se va a distinguir a los sujetos por género, edad y por grado de estudios.

El objetivo de este instrumento es evaluar la percepcidn del riesgo por inundaciones en la ciudad de Veracruz.

Con este instrumento se busca conocer los niveles de percepcién de los habitantes, distinguirlos por zona y conocer el
conocimiento y la capacidad de los habitantes para responder ante el riesgo.

Se seleccionaron a los habitantes mediante bola de nieve y se establece que deben ser mayores de edad, se solicitd a los
primeros evaluados que hicieran invitaciones a vecinos y familiares de las colonias. Estrategia de bola de nieve.

Se analizan los conceptos de percepcion de riesgo ante lluvias e inundaciones, el conocimiento del riesgo y la capacidad
para afrontarlo.

1.- Percepcién del riesgo. Es el grado de vulnerabilidad que los habitantes de la ciudad costera tienen con respecto a

fendmenos hidrometeoroldgicos, como las lluvias intensas o los huracanes, y sus consecuencias como las inundaciones.

2.- Conocimiento del riesgo. El grado de conocimiento que tienen los habitantes de la ciudad costera sobre las acciones
que se requieren para poder hacer frente a los fendmenos hidrometeorolégicos y sus efectos.
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3.- Capacidad de enfrentar riesgos. El grado en que las personas se consideran aptas para responder ante los efectos de

los fendmenos hidrometeoroldgicos y sus consecuencias.

Validez de contenido a través de un juez experto en escala unifactorial.

Dra. Psic. Amb. Aurora de Jesus Mejia de la facultad de psicologia de la Universidad Veracruzana.

Afirmacion.

Vulnerabilidad
Me preocupa gue se inunde micasa

5
Muy de acuerdo

4
Ce acuerdo

2
Mo estoy acuerdo nien
desacuerdo

2
Cesacuerdo

1
Total desacuerdo

Me siento seguro en mi casa cuando llueve

Estoy seqguro gue las inundaciones me van a afectar

Aunque se inunde la colonia me gusta vivir aqui

Las inundaciones representan alto peligro para mi

Me siento seguro con las acciones de las autoridades cuando hay
lluvias o inundaciones

Me siento seguro aunque sepa que se acerca un huracan

Me siento aislado cada que seinunda la colonia

Me siento preocupado cada que hay lluvias o inundaciones en la calle

Confio en las autoridades cuando hay lluvias intensas
Conocimiento
Sé como evitar gue se inunde |a casa cuando llueve

Conozco a qué medios recurrir para informarme sobre la lluvia o huracanes

Estoy sequro de lo que deba hacer si se inunda mi casa

Desconezco cuando es la temporada de huracanes

Seé que partes de la casa se pueden inundar

He vivido inundaciones en micasa

Sé qué hacer cuando se acercaun huracan

Conozco las zonas gue mas se inundan de micolonia

Sé donde poner mis muebles para que no se mojen en caso de (lluvia,
inundacién, huracan)

Antes de que llueva limpio la basura de la calle para evitar inundaciones
Capacidad
Tengo un plan para protegerme cuando anuncian un huracan

Estoy preparado ante las inundaciones

Para evitar inundaciones, tengo herramientas para limpiar basura en la calle
y en mi patio

Arreglo mi hogar para evitar que entre agua si se inunda la calle

Tenemos un plan con los vecinos por sillueve o se inunda

Sila calle se comienza a inundar, actuamos antes de que llegue alguna
autoridad

Conozco a qué lugares debo ir siimpacta un huracan

Limpio mi patio y frente para evitar que entre el agua a la casa

Protejo mis ventanas y puertas cuando hay nortes o huracan

Aunque se inunde cada afio la colonia tengo medios, herramientas o planes
para gue micasano sea afectada

Si ha experimentado afectaciones por lluvias, huracanes o inundaciones en su casa o calle, escriba un poco de su

experiencia personal:

Imagen 73. Formato de Instrumento.

Se aplicaron 445 encuestas a habitantes de la ciudad de Veracruz, se descartaron 53 por errores en el llenado.

Se evalud a habitantes de zonas expuestas a inundaciones y se conocid de forma mas puntual el contexto con el que

conviven con el riesgo.
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Resultados de la aplicacién del instrumento

Se realizd la revision de las encuestas aplicadas, y se pasaron los datos para su posterior analisis en la plataforma digital

de SPSS. Se evaluaron las variables por edad del habitante y por la localizacién de estos en las diferentes zonas de riesgo.

Evaluacién de variables por edad del habitante.

31.6238

Hombre

30.9066

Mujer

Media

N

Desviacion

Min

Max

Mediana

Media

N

Desviacion

Min
Max

Mediana

210

5.56015

16

a7

32

182

5.78501

15

49

31

34.2714

210

6.50047

13

50

35

34.4890

182

6.02915

17

47

35

33.3905

210

8.04116

12

50

34

33.5165

182

7.82454

11

50

34

Total Media 31.2908 34.3724 33.4490
N 392 392 392
Desviacién 5.66969 6.27902 7.93145
Min 15 13 11
Max 49 50 50
Mediana 32 35 34
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Evaluacién de variables por zona de riesgo con base en el mapa de vulnerabilidad social.

Zona riesgo bajo Media 30.5580 33.8333 32.4275
N 138 138 138
Desviacion 5.90190 7.04167 8.26468
Min 18 13 11
Max 49 50 50
Mediana 30 34 335
Zomderiesto  Tpodedato  Vunerbiidad  Conocimento  Capacidad
Zona riesgo medio Media 30.8582 34.5319 33.3830
N 141 141 141
Desviacion 5.57108 5.99590 7.65941
Min 16 16 12
Max 45 48 50
Mediana 31 35 35
‘Zonaderiesgo Tipodedato  Vulnerabildad  Conocimiento  Cepacidad
Zona riesgo medio Media 32.7257 34.8319 34.7788
N 113 113 113
Desviacion 5.27671 5.60756 7.72373
Min 15 20 16
Max 46 46 50
Mediana 32 35 34
[Tmderes | Toodeomo il Cormko  owisd |
Total Media 31.2908 34.3724 33.4490
N 392 392 392
Desviacion 5.66969 6.27902 7.93145
Min 15 13 11
Max 49 50 50
Mediana 32 35 34
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Histogramas de frecuencia
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Revisién de los resultados.

Se encontro que la poblacién tiene conocimiento sobre los riesgos, debido principalmente a experiencias pasadas.
Cuenta con la capacidad en algunas zonas de adaptarse o prepararse ante la inminente llegada de una amenaza.
A pesar de contar con capacidad y conocimiento, se perciben vulnerables ante los riesgos.

A nivel general, la percepcién del riesgo es alta, ya que la media estd por encima del promedio de encuestados.
Las zonas con habitantes con mayor vulnerabilidad se encuentran en la zona 3 del mapa de vulnerabilidad integral.
Las zonas con mayor conocimiento y capacidad son colonias consolidadas que han experimentado
constantemente inundaciones, afectaciones por nortes y lluvias intensas, las cuales se encuentran principalmente
enlazona2yl.

Destacan dos colonias, una que es “Las Amapolas” cuenta con mayor conocimiento y se percibe como capaz para
tomar decisiones aunque se consideran vulnerables ya que carecen de infraestructura adecuada y mantienen
altos niveles de marginacién, se encuentran en la zona 2; en el caso de “Floresta”, estos tienen conocimiento y
capacidad pero no se consideran vulnerables, a pesar de estar en una zona que constantemente se inunda pues
se encuentra asentada en lo que antes fue una laguna interdunaria, es una zona residencial que se encuentra en
la zona 3.

Estos resultados comprueban la informacidn recabada a través de la caracterizacién del territorio, el andlisis de
sitio en mapas elaborados con SIG, la revision documental de notas periodisticas y las visitas al sitio.

Con base en estos resultados se puede identificar los asentamientos dentro de areas vulnerables con mayor
capacidad para responder o prepararse ante el riesgo y los sectores donde la poblacidon presenta mayores
necesidades y de apoyo en caso de una emergencia.

La poblacién que mayor percepcion de vulnerabilidad y conocimientos tiene, en general sigue las instrucciones y
avisos que presenta la autoridad, en contraste con las que tienen mayor capacidad, pero menos conocimiento y
menos percepcion de vulnerabilidad. En general quienes cuentan con mayor capacidad de recuperacidén ante una
emergencia se encuentran asentados en la zona 1, al contar con todos los servicios e infraestructura disponible,
las autoridades enfocan su esfuerzo en asistir las zonas 2 y 3 que carecen de medios para recuperarse por si solos.
La recopilacion de estos resultados permite establecer dentro del mapa de vulnerabilidad las zonas donde se
encuentran los habitantes con mayor capacidad de tomar decisiones y los que son mas vulnerables.

La importancia que representa este instrumento, dentro del proceso de desarrollo del modelo integral, es que permite

hacer un acercamiento hacia la comprensidn del riesgo desde un dmbito social, si los desastres son una construccion

social, lo principal seria estudiar los riesgos desde esta escala, con la finalidad de generar estrategias desde diferentes
escalas ademas de la fisica, cuyo enfoque recae en las condiciones del territorio y su capacidad de respuesta ante el riesgo.
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Talleres de gestion integral de riesgo

El instrumento de evaluacién de percepcidn del riesgo muestra resultados muy claros sobre la forma en que habitantes
de la ciudad de Veracruz coexisten con los fendmenos naturales y la visién que tienen sobre su relacién dentro del
territorio; sin embargo para lograr un acercamiento con mayor certeza sobre las principales inquietudes y necesidades en
materia de riesgos y los modos de vida de la poblacion veracruzana, es necesario recurrir al uso de herramientas como los
talleres, los cuales permiten organizar un grupo especifico que permita que los participantes desarrollen propuestas
concretas a partir de las particularidades que conllevan los diferentes contextos y conocimientos de cada uno y la
experiencia de habitar la ciudad.

Instrumento de participacion mediante un taller de gestién de riesgo

Taller de gestidn integral de riesgo, participacidon de no mas de 16 personas distribuidas en equipos de 4

Sujetos.

Residentes de la ciudad de Veracruz dentro de las 3 zonas de riesgo que comprende el mapa de vulnerabilidad integral.

Debido a la pandemia covid-19, el taller se ajusta para ser impartido en formato virtual, desde una plataforma digital de
uso libre, como google meets, con una duracién de 9 horas distribuidos en 4 dias, del 17 al 20 de noviembre de 2020.

La elaboracion de este taller se hizo con el apoyo de estudiantes de arquitectura e ingenieria civil de la Facultad de
Ingenieria de la Universidad Veracruzana, Campus Veracruz.

El objetivo de este taller es evaluar la percepcién del riesgo de habitantes de la ciudad de Veracruz, los conceptos de
disefio y la infraestructura urbana, que consideran necesarios para intervenir el espacio publico para reducir la

vulnerabilidad ante amenazas como inundaciones o huracanes.

Con este taller, se busca conocer las diferentes perspectivas de los participantes sobre su entendimiento del riesgo y la
forma en que sus conocimientos y sus capacidades pueden aportar soluciones para reducir los niveles de exposicion.

Los contenidos del taller son los siguientes:

Sesidon 1 Analisis territorial
Economia ecoldégica

Sesién 2 Gestidn integral de disefio
Caso de estudio

Sesién 3 Disefio ecoldgico
Estrategias de intervencidn
Plan de manejo

Sesion 4 Presentacion de resultados

Los contenidos en el programa de trabajo del taller forman parte de una secuencia de gestidn integral de diseio, que
consiste en generar un analisis de un caso particular bajo presiones de diferentes amenazas para establecer estrategias
de disefio o de intervencidn en el territorio urbano.
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A partir del proceso de manejo del taller se generd un formato de evaluacién y de disefio de estrategias de intervencion
que los participantes, por equipo, desarrollaron con propuestas puntuales para diferentes zonas de la ciudad.

Inventario de riesgo Colonia Cote

Principales necesidades de calle

Amenaza 1 Amenaza 2 Amenaza 3

Estado del equipamiento e infraestructura urbana

Propuestas conceptuales

El formato parte de un inventario que hacen los participantes sobre las principales amenazas que ellos consideran afectan
sus actividades cotidianas, las cuales ante un evento como una inundacién se ven mayor expuestos, hacen una revision
sintética del estado del equipamiento e infraestructura urbana y las necesidades que tienen en sus vialidades donde
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transitan. Al identificar estos elementos, sumado a los contenidos tedricos sobre gestién de riesgo y disefio urbano, ellos
plantean propuestas conceptuales para mitigar el riesgo a través de intervenciones en espacio publico, con base en
necesidades particulares de cada sitio en revision.

Propuestas conceptuales de intervencion urbana

Equipo 1.
Inventario de TiE‘SgG Coloia: 21 de Abril  Calle; Calle 6

Principales necesidades de calle

Hehabifitacsdn de miraesstructura
Halvilitasidn de cquiparmiento y mobidiarsn urbana
L 1 lomenti de dreas veides

[EE IR ERT RS iy e e Al
Abencin a ka accevlbelied

Equipo 2.
Inventario de riesgo  fracc vilafics  Calle: Chofita de la Hos

Principales necesidades de calle

Estado del "I|:}|FI.1FIIIF'|'IT-'Z' ¢ infraegstructura urbana

”rl'.lirl JESTRS CoOnCepiua fes

L .
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Equipo 3.

Inventario dlﬂ ”EEEQCUIW Ravolucian Calle: Antonso de Mendoss

Principales necesidades de calle

A il .
Amenaza 1 Amenaza 2 Amanala 3

Equipo 4.

Inventario de riesgo  celonia IVECCoyel  Calle: Libertad Princioates necesidades de calle
oo
Amenata 3 b |

Propuestas conceptuales
S B
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Resultados del taller

El formato que se disefié para que los participantes del taller identificaran amenazas, estado de infraestructura y las
necesidades urbanas permitié que fuera mas facil desarrollar una serie de propuestas para generar entornos que mitiguen
el riesgo. Se observd que las principales necesidades no necesariamente se relacionaban con inundaciones, pero si con el
estado de la infraestructura urbana y la falta de entornos habitables como parques, jardines, vialidades peatonales,
ciclovias, incluso paradas de autobus.

Para los participantes, existen problemas cotidianos como la inseguridad, la mala calidad en las vialidades tanto
peatonales como en las vehiculares, la falta de rutas adecuadas de transporte publico y el mal estado de espacios publicos
y la falta de espacios que permitan realizar sus actividades cotidianas sin correr riesgos. Estos problemas se incrementan
al presentarse lluvias, inundaciones o el impacto de huracanes o de frentes frios y nortes, por lo que sefialan que es
imperativo resolver estas necesidades para poder prevenir eventos mds intensos, pues se encuentran en situaciones
vulnerables.

Las propuestas se centraron en los siguientes conceptos a resolver:
e laseguridad
e Lamovilidad
e Laaccesibilidad
e El mantenimiento de la infraestructura
e Espacios abiertos
e Sistemas de captacidn y distribucién de agua

Esta informacién se suma a la obtenida a través de los instrumentos de evaluacidn de percepcidn de riesgo en habitantes
de Veracruz, indica que existen nociones claras sobre la forma en que se construye el riesgo pero que requieren de
herramientas y de informacién mas clara para poder hacerle frente a las amenazas, y llevar a cabo sus actividades de
forma cotidiana.
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6.4 VULNERABILIDAD INTEGRAL EN LA CIUDAD DE VERACRUZ

A través del desarrollo del proyecto, se han generado una serie de mapas del caso de estudio que parten del analisis del
territorio, las caracteristicas del sitio y la relacién de la ciudad con los fendmenos hidrometeorolégicos, y las dindmicas
gue existen debido a las microcuencas y las areas naturales protegidas. En ese sentido, se han planteado diagndsticos
sobre los alcances que tienen las inundaciones sobre la ciudad, los niveles de exposicién y vulnerabilidad que las distintas
zonas urbanas presentan.

Con base en los datos estadisticos que se obtuvieron con las AGEBs, es posible identificar los diferentes niveles de
marginacién en Veracruz y compararlos con los mapas de vulnerabilidad fisica (mapa de vulnerabilidad social), los cuales
coinciden en un plano muy general, que si bien permite tener claro la distribucién de diferentes zonas de riesgo, aun no
es posible distinguir e identificar cuales son las comunidades con mayores necesidades y las que a pesar de sus condiciones
fisicas, cuentan con herramientas para responder ante las amenazas.

A partir de los datos obtenidos del instrumento de evaluacién de riesgo, fue posible identificar a grupos vulnerables dentro
de las diferentes zonas de riesgo dentro de la ciudad, lo que permite establecer un mapa de vulnerabilidad integral. Este
mapa incorpora los aspectos fisicos y sociales que contribuyen a la construccidn del riesgo, ademas de identificar los
sectores que cuentan con mayores herramientas y conocimiento para enfrentar una emergencia, y los que carecen de
medios e informacion. En el mapa se representan los resultados de la aplicacién del instrumento de evaluacién de
percepcion del riesgo, a través de simbologia proporcional los cuales se dividen en nivel alto, que representa a
comunidades adaptables y nivel bajo, que representa a comunidades vulnerables, también se distingue si cuentan o estan
limitados en el acceso a servicios y a infraestructura, estos datos coinciden con la distribucion de zonas de riesgo que se
definieron en los mapas previos.
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Imagen 74. Mapa de vulnerabilidad integral del riesgo en la ciudad de Veracruz.
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Con la informacidn que contiene este mapa de vulnerabilidad integral, se puede precisar el siguiente diagndstico sobre el

estado de la ciudad con respecto al riesgo hidrometeoroldgico.

Unidades
ambientales

Zona de
riesgo

Nivel de
marginacion

Vulnerabilidad
social

Morfologia

Afectaciones
extensivas (lluvias
intensas, vientos
fuertes, frentes

frios, suradas)

Afectaciones
intensivas
(huracanes,
tormentas
tropicales,
MEIELED)

residenciales
e interés
medio

Riesgo Aluvial Medio Nivel alto de Zona costera | Caidas de arbolesy | Mar de fondo
bajo 1 Litoral adaptabilidad Zona ramas Estancamientos de
Acceso a comercial e | Estancamiento de agua en vialidades
servicios e industrial agua en vialidades Dafio en pavimentos
infraestructura | Zona Afectaciones por y vias de
residencial vientos. comunicacion
Desprendimiento Caidas de postes y
de losetas y espectaculares
pavimentos Cortes de sistema
Estancamiento de eléctrico
agua por saturacion | Afectaciones en
de drenaje y basura | vialidades
Islas de calor secundarias por
saturacién de
drenajes
Riesgo Aluvial Medio Nivel medio de | Zona de Caidas de arbolesy | Estancamientos de
medio 2 | Edlico Alto adaptabilidad crecimiento | ramas agua en vialidades y
Acceso a Areas Estancamiento de edificaciones
servicios e abiertas arena de dunas por | Desbordamiento en
infraestructura | Zonas viento escurrimientos

Afectaciones por
vientos.
Socavones en
pavimentos

Islas de calor

Estancamientos de
agua en vialidades y
edificaciones
Avenidas de
inundacion

Dafio en pavimentos
y vias de
comunicacion
Caidas de postesy
espectaculares
Cortes de sistema
eléctrico
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Riesgo
alto 3

Edlico Alto Nivel bajo de Zona de Contaminacién de Desbordamiento de
Muy alto adaptabilidad conexién de  lagunas lagunasy
Acceso humedales Estancamiento de escurrimientos
limitado a Periferias y arena en zonas Estancamientos de
servicios e zona de habitacionales agua en vialidades y
infraestructura  crecimiento edificaciones

irregular Avenidas de

inundacioén
Cortes de sistema
eléctrico

Tabla 15. Niveles de riesgo en la ciudad de Veracruz, diagnéstico por zona.

El diagndstico sobre la clasificacion de elementos que integran las distintas zonas de riesgo de la ciudad de Veracruz es el

siguiente:

La zona de riesgo bajo, la zona 1, es la que cuenta con acceso a todos los servicios basicos y tiene infraestructura
suficiente para sobrellevar una emergencia, tienen mayor capacidad para recuperarse en caso de un desastre, sin
embargo, al no ser considerados como zonas prioritarias, no reciben tanta asistencia de autoridades por lo que la
percepcion que tienen es de abandono, aunque cuenten constantemente con recursos para prepararse. Se trata
de zonas consolidadas que, a pesar de contar con infraestructura y recursos para recuperarse, también se ven
afectados por inundaciones y por fendmenos que afectan principalmente la zona costera, predomina el uso
comercial, industrial y residencial.

La zona de riesgo medio, la zona 2, presenta condiciones de vulnerabilidad debido a que los escurrimientos
desembocan hacia las lagunas y dreas de humedales como las tembladeras y la laguna Real, son colonias
consolidadas con una poblacidon que ha experimentado lluvias intensas, el paso de huracanes y también de
incendios forestales, por lo que cuentan con conocimiento para poder enfrentar peligros, sin embargo no cuentan
en su totalidad con medios para recuperarse en caso de un desastre, por lo que requieren de asistencia de la
autoridad. También hay asentamientos con alta marginacién con poblacién rural que se ha visto afectada por el
crecimiento de la ciudad sobre la zona cercana al aeropuerto internacional, esta cuenta con conocimiento y
experiencia, pero carece de medios y de capacidad para enfrentar un peligro. Predomina el uso de suelo
residencial, interés social medio y bajo.

La zona de riesgo alto, la zona 3, no solo presenta condiciones de alta vulnerabilidad por los asentamientos
ubicados en cercania con escurrimientos y cuerpos de agua, sino que también carece de infraestructura que
minimice los efectos de las inundaciones y es donde se presenta la mayor cantidad de poblacién sin informacion
y conocimiento para enfrentar y prepararse ante emergencias. Esta zona es donde mayor ha crecido la ciudad de
forma irregular, tanto por invasiones de terrenos como por desarrollos inmobiliarios que construyen
fraccionamientos encima de sitios inundables. La mayoria de los habitantes de estos sitios son personas que han
migrado a la ciudad recientemente y no estan conscientes de que estas colonias son susceptibles a inundaciones.
Predomina el uso de suelo habitacional de tipo interés social medio y bajo, el pequefio y mediano comercio; se
trata de habitantes que son trabajadores de las zonas industriales de la ciudad, existen zonas residenciales en el
sector sur, donde principalmente hay poblacion de la tercera edad.
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Esta informacién es esencial para conocer la complejidad de un territorio, su poblacidn, sus principales problemas y sus
capacidades para enfrentarlos; este proceso de desarrollo de diagndstico cartografico establece fundamentos para que
tomadores de decisiones disefien estrategias de mitigacion y posteriormente medios de instrumentacion y evaluacién.

El siguiente paso, una vez obtenido un mapa de vulnerabilidad integral, es la construccion de una estructura de estrategias
de mitigacién del riesgo, misma que deberd formar parte de los pasos a seguir dentro del modelo integral de prevencion
de riesgos. Se parte de una extenuante busqueda y analisis de informacidn, diagndsticos basados en evidencia como los
mapas de vulnerabilidad e instrumentos de evaluacién en el caso de estudio, y se prosigue hacia un marco de objetivos
basados en el potencial que presenta el sitio y sus comunidades, para generar medios y herramientas en materia de
prevencion, como referente en la construccién de politicas publicas de gestion del riesgo.
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CAPITULO 7

MODELO DE DECISION INTEGRAL DE PREVENCION DE RIESGO EN LA
CIUDAD DE VERACRUZ

159



7.1 ESTRUCTURA DE MODELO INTEGRAL DE PREVENCION DE RIESGO

El riesgo es una construccion social, determinado por las condiciones fisicas por causa de las actividades de una sociedad
establecida en un territorio predominantemente urbano, sin embargo, es posible intervenir y deconstruir las condiciones
del riesgo a partir de una gestidn integral, donde se pueden identificar dos etapas paralelas, la gestion correctiva del riesgo
y la gestion prospectiva del riesgo.

Ante un riesgo existente, en un proceso de evaluacidén de escenarios de posibles desastres previsibles, se plantean
intervenciones correctivas y de mitigacién, acciones para la preparacién ante los desastres, basados en la experiencia
previa en la materia. Esta es la linea que se ha ido enriqueciendo a partir de experiencias en proteccién civil a nivel global.
En el caso de un riesgo sin identificar, o desconocido, es posible anticipar y actuar con base en procesos de andlisis de las
condiciones existentes y generar posibles proyecciones sobre los alcances que los desastres pueden llegar a tener en un
escenario conceptual, bajo la premisa de prevenir un riesgo futuro. La gestién prospectiva del riesgo es un proceso aun
en desarrollo, debido a que se trabaja con escenarios posibles que superan las condiciones por encima del precedente
gue se tiene con base en la experiencia con los desastres que han ocurrido. El primero busca generar condiciones que
permitan establecer mecanismos de recuperacién y adaptacién, el segundo busca generar estrategias de prevencidn ante
escenarios que pudieran o no superar las catdstrofes que se han presentado, con la finalidad de estar en un paso adelante
y generar herramientas de mitigacidn para evitarlos.
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Imagen 75. La configuracion y transformaciones del riesgo actual y el riesgo futuro (Lavell, A. 2018).

El proyecto de investigacion resalta la necesidad de construir un modelo integral de prevencidn, que permita contar con
un respaldo fundamentado para tomar decisiones ante los efectos que tienen los fendmenos hidrometeorolégicos. Este
modelo es una herramienta para la gestidn prospectiva del riesgo, y como complemento a la gestion correctiva vigente, a
partir de diferentes etapas dentro de un proceso ciclico, siguiendo una serie de andlisis y diagndsticos de los niveles de
vulnerabilidad en diferentes escalas, la identificacion de grupos aptos y vulnerables que permitan la zonificacion de areas
potenciales para el disefio de estrategias de mitigacidn, medios para la instrumentacidn del modelo con un enfoque
integral y finalmente con lineamientos para evaluar el modelo. Asumiendo que existe una construccién social y que tiene
una relacién con la dinamica y causalidad de los eventos naturales y con el territorio natural.

Existen modelos de decisiéon que generan, de forma lineal y unilateral, acciones concretas para resolver un problema o

abordar una necesidad desde una perspectiva, aunque concreta, limitada en sus alcances y condicionada a un campo de
conocimiento.
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La gestion integral del riesgo y desastres GIRD, engloba una serie de conceptos que se relacionan a través de procesos de
manejo, pero que requieren abordajes particulares desde diferentes campos de conocimiento, mismos que tejen una
vinculacion multidisciplinar que requiere de métodos concretos para poder aplicarse a nivel institucional desde cada
faceta que la integra, como la reduccion del riesgo, la gestion compensatoria y la gestién del desarrollo.

GESTION INTEGRAL DEL RIESGO

GESTION INTEGRAL DEL
RIESGO Y DESASTRES

GIRD
GESTION

COMPENSATORIA B
EVALUACION D
DEL RIESGO
TRANSFERENCIA
DE RIESGO

EVALUACION
SOCIAL

T LAS FASES DE LA GESTION INTEGRAL DE RIESGO
— - CON BASE EN TERMINOLOGIA DE UNISDR (2017)

Imagen 76. La configuracion del riesgo actual y el riesgo futuro. (UNISDR, 2017).

Si se habla que los riesgos y desastres son sociales, y que estos tienen consecuencias en diferentes escalas sociales, fisicas,
econdmicas y ambientales dentro de un territorio urbano, se entiende que utilizar un modelo lineal para generar politicas
y estrategias de gestidn de riesgo no seria una via adecuada pues la complejidad es mayor, que los alcances que consideran
los modelos tradicionales. Un proceso que gestione el riesgo de forma integral va a coadyuvar en la deconstruccién de los
factores que incentivan escenarios proclives a los desastres. EIl modelo debe intervenir temas y problematicas
constitutivos de la actividad antrdpica y el desarrollo territorial.

e Mecanismos de apropiacion del entorno natural y la explotacién de servicios ambientales

e Politicas de uso de suelo y ordenamiento territorial

e Medios de vida y niveles de acceso a infraestructura urbana

e Condiciones sociales, niveles de segregacion social y el acceso a servicios publicos

e Gobernabilidad y organizacion institucional en materia de gestidn de recursos para planificacién y prevencién del
riesgo.

La gestidn integral del riesgo debe tomar en cuenta las condiciones mencionadas para poder disefiar intervenciones con
un alcance que sea tangible por la poblacidn y se refleje en las politicas institucionales. El panorama en materia de modelos
de decisién en México y Latinoamérica recae en estrategias que intentan resolver condiciones inseguras para mitigar el
desastre a través de politicas de reconstruccién, que dejan de lado las presiones dindmicas que se pueden abordar desde
la prevencion y complementar los logros que se han obtenido con los modelos existentes.
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Modelo integral de prevencion de riesgos hidrometeorolégicos.

Con el objeto de cumplir con la premisa de generar medios y herramientas para consolidar politicas de gestidn integral de
riesgo, es necesario el disefio de una estructura ordenada vy ciclica para consolidar un proceso que permita tomar
decisiones en materia de prevenciéon. En este proyecto de investigacién se propone una secuencia de seis etapas, las
cuales parten de una base argumentativa a través de una documentacion sobre los fendmenos, el territorio y las
comunidades que la habitan, con herramientas para identificar la vulnerabilidad integral en el territorio y acciones clave
para mitigar el riesgo, asimismo medios para instrumentar medidas basadas en una gobernanza integral, para generar
politicas publicas en prevencién dentro de la planificacion urbana y lineamientos para evaluar este modelo de decisién.

En cada etapa de la estructura metodoldgica se remarcan componentes que integran una secuencia de desarrollo del
modelo, se distinguen en tres colores:
e Azul. Elementos del modelo que parten de material oficial y documentacidn existente con acceso general.
e Rojo. Estudios especializados elaborados por expertos en la materia, que generan un respaldo argumental en la
construccion del modelo con una perspectiva multidisciplinar.
o Verde. Elementos que surgen de este proyecto de investigacién como parte del aporte original.

La etapa 1 del modelo consiste en hacer un andlisis de los conceptos que intervienen en la construccién de modelos de
prevencion de riesgo. Se parte de un proceso de caracterizacién conceptual, con el estado del arte sobre “modelos
integrales de prevencién de riesgos hidrometeoroldgicos”, para conocer la base como referente para comenzar la
investigacion; se hace un estudio del marco contextual que tiene que ver con los impactos que han tenido las amenazas
hidrometeoroldgicas sobre el territorio y particularmente la relacion de estos fenédmenos con el caso de estudio, la ciudad
de Veracruz; esta caracterizacién toma en consideracion factores de riesgo en el sitio y los elementos con que se ha
abordado la construccidon de modelos de decisién a nivel documental, institucional y operacional.

Componentes Objetivos Recursos

o |dentificacion del problema Bases de datos bibliograficas, recursos
e Contexto del concepto en la | bibliométricos, libros y publicaciones,
literatura documentos hemerograficos.

Estado del
arte

Caracterizacion
de factores de
riesgo en el
territorio

La etapa 2 propone realizar un seguimiento de los fendmenos hidrometeoroldgicos y su relacion con el territorio a
través del uso de plataformas de sistemas de informacién geografica, cartas y estadisticas oficiales, asi como los
diferentes estudios pertinentes elaborados por expertos con respecto a los antecedentes del comportamiento de los
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riesgos y desastres en el caso de estudio. El andlisis de esta informacidn va a permitir elaborar un diagndstico y una
zonificacién de zonas expuestas a inundaciones en la ciudad.

Recursos

Componentes Objetivos

e Mapas de cartografia con | Cartas de uso de suelo, topografia,

informacién general edafologia, vegetacion, isoyetas de

Analisis de e Mapas de comportamiento de | fuentes oficiales como INEGI,
sitio cuencas y escurrimientos CONAPO, CENAPRED, CONAGUA
e Mapas de comportamiento de | Plataformas de Sistemas de
precipitacion Informacién Geografica

vul bilidad e Mapas de identificacion de | Plataformas de Sistemas de
.. ulnerabilida D ”

Seguimiento de fisi sectores vulnerables a una | Informacién Geografica
) isica
fendmenos amenaza

hidrometeorologicos
sobre el sitio

Zonificacion del Mapas de procesos de | Plataformas de Sistemas de
comportamiento inundacion en el sitio Informacién Geografica
del fenémeno | e Mapas de inundacion Seguimiento de fenémenos en el
en caso de territorio —  temporada de
estudio huracanes, eventos.

La etapa 3 se enfoca en generar una serie de mapas de vulnerabilidad que parten de los diagndsticos previos del
seguimiento a las amenazas en el sitio. Consiste en generar, a través de sistemas de informacién geogréfica, bases de
datos oficiales sobre indices de condiciones de modos de vida de la poblacidn, asi como actividad de campo para
recopilar datos sobre percepcion del riesgo mediante la aplicacion de instrumentos de evaluacion. Ademas de una serie
de levantamientos sobre el territorio para corroborar la vigencia de la informacidn de las bases de datos revisadas en
gabinete. Esta etapa plantea evaluar la vulnerabilidad fisica, social e integral del territorio, lo cual va a permitir en las
siguientes etapas generar estrategias diferenciadas a las necesidades concretas de cada zona establecida en los mapas
de vulnerabilidad.

Etapa 3 Componentes Objetivos Recursos
e Mapas de zonas propensas a | Plataformas de Sistemas de Informacion
afectaciones por el fendmeno Geografica

Identificacion de | e Levantamientos fotogréficos en el | Atlas de riesgos

Diagnéstico zonas sitio Cartas de indices marginacion de CONAPO
del territorio vulnerables e |dentificacion de zonas con mayor
expuesto y exposicion al riesgo

comunidad e Mapa de vulnerabilidad fisica

vulnerable e, * Mapa de vulnerabilidad social Plataformas de Sistemas de Informacion
Identificacion de » » : .
e Evaluacién de percepcion de riesgo | Geografica

en zonas vulnerables Atlas de riesgos

Cartas de indices marginacion de CONAPO

grupos
vulnerables

163



Mapas de inundacion
Instrumentos de
percepcion del riesgo

e Identificacion de grupos aptos y no

aptos ante el riesgo de |Ia

evaluacion

e Mapa de vulnerabilidad integral

La etapa 4, toma como base los mapas que identifican los grupos vulnerables y los grupos adaptados ante la exposicidon
al riesgo hidrometeorolégico, esta informacidn permite generar una proyeccion de potencialidades y vocaciones en el
territorio para desarrollar estrategias de mitigacion de riesgo. Estas estrategias deberan complementarse con los
instrumentos de prevencion existentes en materia de planificacién urbana por parte de actores sociales, iniciativa
privada e instituciones publicas y con la participacidn social a partir de talleres y actividades de campo que recopilen
necesidades concretas para incorporar el aspecto social dentro de los lineamientos de disefio urbano.

planificacion

Estrategias de

Instrumentos de mitigacion
en planificacién urbana

Componentes | Objetivos Recursos
e Recursos de disefio | Modelos de presiones y liberacidn de presiones
ecoldgico y del habitat Planes de Ordenamiento Territorial (POT)
Instrumentos . L.
q e Instrumentos de | Planes de Ordenamiento Ecolégico (POE)
e
., prevencion en el | Programas estatales de ordenamiento
prevencion -
ordenamiento territorial territorial y desarrollo urbano.
en

Programa de prevencion de riesgos SEDATU
Atlas de riesgos

urbana .
gestion integral Plan de manejo de ANP Ramsar
del disefio urbano Marcos de accion ONU Habitat — Sendai
e Conceptualizacidon de | Taller de gestion integral de riesgo
. marcos de accion | Plan maestro de zonas de vocacién
Gestion L . s :
: estratégicos Estrategias de mitigacidn de riesgo
integral del .
L e Zonas de potencial
disefio

e Disefio de escenarios
e Plan de gestion de riesgo

Si bien la etapa anterior consistia en generar estrategias de disefo, en la etapa 5 se plantean los medios y herramientas
para que estas acciones de mitigacidon puedan llevarse a cabo bajo los marcos regulatorios de las instituciones publicas,
asi como los instrumentos en materia de gobernanza institucional para se traduzcan en politicas publicas de prevencion
del riesgo.

Recursos

Objetivos

Componentes

Marcos de manejo de indicadores de
riesgo
Instrumentos de gestion del riesgo

e C(riterios de intervencion urbana
e Plan de accion integral
Herramientas | o
de aplicacion | o
del modelo

Medios de
instrumentacion

Agentes de prevencidn del riesgo

Herramientas de gestidn y gobernanza

Gobernanza y vinculacion

institucional integral institucional

del modelo

Lineamientos para aplicacion

institucional

La etapa 6 se enfoca en generar lineamientos para evaluar los alcances del modelo de decisién, asi como los medios para
generar una serie de debates para retroalimentarlo, de tal manera que se genere un ciclo que se beneficie de las

experiencias obtenidas a través de su aplicacidn, asi como la capacidad de pulir el modelo para concretar mejores
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resultados. Esto plantea un modelo que sigue un proceso ciclico, pero también contiene un proceso flexible, lo cual
responde a la complejidad de los propios eventos y las transformaciones constantes dentro del territorio urbano.

Recursos

Etapa 6 Componentes | Objetivos

e Procesos metodoldgicos de observacion y | Programa de evaluacion de

. . control de indicadores del riesgo indicadores de riesgo
Lineamientos de L L, .
., L e C(Criterios de evaluacién del modelo Mecanismos de
evaluacion del Criterios de i . L o . .
., e Lineas de investigacion en gestion integral del | implementacion,
modelo evaluacién ) . .,
riesgo monitoreo y evaluacion

e \Vulnerabilidades y necesidades en la gestion
del riesgo

Al establecer cada fase del modelo y generar un proceso ciclico, se puede definir una estructura con objetivos y alcances
concretos para generar una herramienta que coadyuve a que tomadores de decisiones obtengan medios para analizar e
identificar posibles rutas de solucidon en materia de gestion del riesgo desde la perspectiva de la prevencién.

Caracterizacion
de factores de
riesgo en el
territorio

Lineamientos
de evaluacion
del modelo

Medios de Seguimiento de

. > fendmenos
instrumentacion hidrometeoroldgicos

del modelo sobre el sitio

Diagnostico
del territorio

Estrategias de
gestion integral
del disefio
urbano

expuestoy
comunidad
vulnerable

Imagen 77. Modelo integral de prevencién de riesgos hidrometeorolégicos.
Una vez definida la estructura del modelo de decisidn se cuenta con elementos mas rigurosos para establecer un marco

de accidén dentro de la gestidn integral de disefio, lo cual permite disefiar estrategias de mitigacion y prevencion del
riesgo para el caso de estudio en concreto.
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7.2 ESTRATEGIAS DE MITIGACION Y PREVENCION DEL RIESGO

La gestidn sostenible del riesgo en ciudades costeras es un reto para las comunidades que las habitan y para sus gobiernos.
A nivel global, resultan insuficientes los esfuerzos de las ciudades para manejar el riesgo debido a la complejidad de los
procesos y la exposicidon ante amenazas, estas deficiencias se asocian a un factor en comun, los enfoques unilaterales. El
manejo de estrategias para afrontar amenazas, como el caso de las inundaciones, se reduce a acciones de contencién a
través de infraestructura hidrdulica e ingenieria, con el objeto de controlar la inundacién, omitiendo aspectos de la
morfologia del territorio, los procesos naturales que se generan en los ecosistemas, aspectos sociales, econédmicos y
politicos, condicionando acciones en materia de planificacion y prevencién.

El control de las inundaciones ha sido superado constantemente por el impacto de fendmenos con mayor intensidad y
mayor frecuencia, incrementando los costos en reparacion y recuperacion tras el desastre, ademas del constante
mantenimiento en infraestructura disefiada y construida como medio de contencién de riesgo. Si bien no es posible
prevenir inundaciones en su totalidad, es posible manejarlas a través de medidas integrales, para alcanzar un proceso
multidisciplinario que deconstruya el riesgo (Andjelkovic, 2001) Y (GWP & WMO, 2008). El manejo de las inundaciones
debe englobar actividades que reduzcan impactos negativos en las comunidades, el territorio natural y los procesos
econdémicos que sostienen los flujos urbanos, mas alld de la generacion de infraestructura civil.

El manejo de inundaciones urbanas tiene como objetivos los siguientes topicos (Andjelkovic, 2001):
- Reducir la exposicion de personas y propiedades a peligros por inundaciones

- Reducir los niveles existentes de dafio por inundaciones

- Minimizar la erosién del suelo y problemas de sedimentacién

- Proteger la calidad del medio ambiente reduciendo la contaminacién en la cuenca

- Minimizar la contaminaciéon de las aguas receptoras

- Proteger la salud publica

Si bien el enfoque tradicional consiste en buscar resolver las inundaciones desde un aspecto técnico, es importante
integrar medidas en diferentes escalas, que no necesariamente se encuentren relacionadas directamente con la
inundacién, pero que buscan asociar actividades que coadyuven en la reduccidn del riesgo. Este concepto se ha llamado
gestion integral de cuenca, la cual propone integrar medidas regulatorias, politicas, econdmicas, técnicas para gestionar
con eficiencia las inundaciones, con acciones preventivas, reconociendo la complejidad de la relacién entre la actividad
humana, el ciclo del agua y las amenazas. Este concepto inserta a las inundaciones como parte del ciclo del agua, integra
el manejo del agua y del suelo, adopta una serie de estrategias basadas en enfoques de manejo del riesgo, permite la
cooperacion entre diferentes agencias y garantiza un enfoque participativo (GWP & WMO, 2008). Estas propuestas se han
distinguido en medidas estructurales y no estructurales, con diferentes alcances que involucran distintos actores y escalas
en el ordenamiento y planificacién del riesgo. Con base en el modelo de liberacidon de presiones de blaikie es posible
establecer lineamientos que integren ambos tipos de medidas en una secuencia que busque reducir el riesgo.

Atender Reducir las Alcanzar Reducir el Reducir el

causas de . condiciones .
presiones desastre peligro
fondo seguras

Imagen 78. Modelo de liberacién de presiones a partir de la disminucidn de la vulnerabilidad. (Blakie et al, 1994)
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Las estrategias de mitigacién se dividen en etapas, la de planificacién y disefio que recopila informacion sobre el sitio a
intervenir y las necesidades puntuales de los usuarios de estos espacios. La implementacidn consiste en llevar a cabo en
el sitio la intervencidn proyectada, y la operacidn se trata en la gestidn del sitio una vez intervenido, esta etapa sirve para
evaluar los alcances de la estrategia y requiere considerar el mantenimiento y los posibles cambios basados en nuevas
necesidades que requieran los usuarios.
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Imagen 79. Estructura metodolégica de una intervencién urbana, en el caso de una vialidad del centro histérico de la
ciudad de Veracruz. Modificado de (SEDATU/SEMARNAT/GIZ, 2020)

Esta estructura metodolégica permite generar instrumentos de aplicacidn de estrategias de mitigacién en la ciudad,
generar un control de la intervencién y de la operacién, con base en indicadores. Estos indicadores se pueden medir y
evaluar, para verificar el nivel del alcance de la propuesta y generar un andlisis sobre los resultados obtenidos y las posibles
necesidades que surjan, para tener aprendizajes basados en experiencias, los cuales se podran integrar en futuras
intervenciones.

Soluciones basadas en la naturaleza

Una herramienta que ha surgido desde plataformas europeas han sido las denominadas Nature Based Solutions, o
soluciones basadas en la naturaleza, estrategias que incorporan la complejidad de los ecosistemas y los beneficios que
aportan sus servicios ambientales para el manejo de los riesgos y desastres a través de un proceso de integracidn
secuencial que contempla diferentes aspectos dentro de la construccién del riesgo y la gestién urbana. Estas soluciones
integran etapas de restauracion, un analisis especifico del problema en el caso de estudio, analisis de la infraestructura
existente y la propuesta, etapas de gestidn y proteccidon para los entornos naturales insertos en el area de trabajo, siempre
con el objeto de responder ante desafios sociales asociados por las consecuencias de la accion humana sobre el territorio.
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Imagen 80. Esquema de la gestidn de soluciones basadas en la naturaleza (IUCN, 2020)

Este enfoque asocia la necesidad de reducir riesgos y desastres mediante la integracion de los sistemas en los procesos
de disefio, con base en estos puntos (IUCN, 2020):

1.- La comunidad urbana depende de los servicios y beneficios que le proveen los ecosistemas. Aumentan la capacidad de
adaptacion en comunidades vulnerables, ayudan en el manejo y la recuperacién ante desastres debido a eventos como
inundaciones, huracanes, terremotos y otros.

2.- Ecosistemas como los humedales, bosques, y sistemas costeros aportan potenciadores naturales de bajo costo contra
eventos naturales y los impactos del cambio climatico.

3.- Ecosistemas sanos y con diversidad tienden a ser mas adaptables a los cambios extremos en el clima.

4.- La degradaciéon de ecosistemas, en especial los que estdn relacionados a bosques y turberas, reducen la capacidad
natural de absorber carbono, aumentando la incidencia y el impacto del cambio climatico y los eventos climaticos
relacionados con desastres.

5.- Los conflictos humanos causan devastacién a comunidades de forma similar a la que amenazas naturales usualmente
generan debido a la demanda de recursos naturales y a la escasez de ellos. Estos conflictos tienen efectos mas alla de la
degradacion ambiental.

Estos puntos toman como eje central las necesidades que surgen debido a los efectos del calentamiento global y el cambio

climatico por consecuencia de la accién humana, lo cual no sélo reduce la capacidad de brindar servicios ambientales de
los ecosistemas, sino que causa presiones en los modos de vida de la poblaciéon principalmente urbana.
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INTERACCIONES EN LOS PROCESOS DE DEGRADACION CLIMATICOS Y NO CLIMATICOS EN ECOSISTEMAS COSTEROS

Efectos del
calentamiento global

N/

Calentamiento del océano,

Degradacion aumento de niveles, erosion Pérdida de vida, aumento de

era, ri in i -
de ecosistemas OOEKere; TiaAEa pOr InUndaciones, pobreza y produccién
sequias, sedimentacion en lagunas,

cambios en mareas

Capacidad de regulaclén de ondas de Abasstecimiento de ecosistemas,

impacto, corrientes y calidad de agua, servicios ambientales
estabilizacion de sustratos costeros

Agua

Alimento
Ecosistemas Demanda de HOME

Composiclon de especles, perdida de costeros y servicios Energia
fauna local y aumento de especies servicios ambientales y Sustento
invasivas ambientales ecosistémicos

Proteccion ante eventos
extremos

Compaosicion y apariencia de paisajes Manejo de ecosistemas
terrestres y costeros

Crecimiento de

DETERGER
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naturales

Manejo
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ecosistemas
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Aumento de pobreza
Reduccion de bienestar

Imagen 81. Interacciones entre procesos de degradacidn climatica y no climatica dentro de ecosistemas costeros.
(UNEP-WCMC, 2019)

Estos ecosistemas estan sujetos a presiones por factores climaticos relacionados con el aumento del nivel del mar, el
aumento de las temperaturas ocednicas y las marejadas, y los impactos abarcan los entornos terrestres y marinos,
aumentando gradualmente los niveles de vulnerabilidad de la poblaciéon en la ciudad costera. Es por ello que se requieren
medidas de gestidon del riesgo integrales, intervenciones estructurales, acompafiadas de medidas no estructurales y
estrategias que exploten el potencial de la naturaleza y su relacién con la ciudad.

Clasificacion de medidas en la gestidn de riesgos de inundaciones urbanas

En un enfoque general, las medidas que se desarrollan para mitigar riegos se clasifican en estructurales o también llamadas
“duras” que consiste en el proceso tradicional de manejo desde el enfoque del desarrollo urbano, a través de la
incentivacion de proyectos de infraestructura de contencion en el caso de inundaciones, que van desde canales de alivio,
diques, presas, puentes, muros de contencion, drenajes y plantas de tratamiento, hasta obras con enfoques sostenibles
como humedales artificiales y la estructura de corredores, parques y jardines. Estas medidas tienden a ser costosas, con
una alta exposicion medidtica y estan asociadas a politicas capitalistas basadas en el desarrollo de infraestructura con el
objeto de controlar el comportamiento del territorio. Las medidas estructurales pueden resultar efectivas en el corto
plazo, pero tienden a transferir el riesgo de inundacién desde un lugar a otro, lo cual queda condicionado al contexto de
los asentamientos y las zonas que se establecen como areas de regulacion de los excedentes de los cauces.

Las principales limitaciones recaen en sus altos costos, y que el alcance de sus beneficios estd condicionado a beneficiar
areas desarrolladas especificas y estos se ven presionados por nuevos proyectos de desarrollo en las zonas recuperadas,
ya que por la forma en que se comunican estos proyectos se percibe como zona libre de inundaciones, lo que reduce sus
beneficios en el largo plazo, pues se termina incentivando el crecimiento urbano (Castrillén, 2014).
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El uso de muros de contencidn contra inundaciones y sistemas que transporten y distribuyan las aguas como soluciones
estructurales representan medidas efectivas en el largo plazo para manejar inundaciones, ya que vuelven habitables las
llanuras de inundacién, protegiendo asentamientos aledafios a los escurrimientos. Los costos pueden limitar su aplicacién
en paises como México, estdn disefiadas con base a un periodo de retorno, por lo que a pesar de que se recurra a estas
estrategias persistira el riesgo de que un evento supere dicho periodo y se generen inundaciones, tomando en cuenta la
tendencia en el aumento en la frecuencia e intensidad de los fenédmenos como los huracanes. Es por ello que estas
medidas no pueden seguir generandose de forma unilateral, sino que deben acompafiarse de medidas no estructurales
para consolidar los beneficios que estas aportan.

Las medidas no estructurales, también conocidas como “soluciones blandas”, estan disefiadas para mantener a las
personas alejadas de inundaciones y reducir el impacto de eventos en poblacidn expuesta. No requieren la construccién
de infraestructura fisica, son menos costosas y su implementacion tiende a ser mas rdpida que las medidas estructurales
en una escala social y de bajo impacto; estas medidas se basan en el entendimiento de la complejidad y de los peligros de
inundaciones, con apoyo de sistemas de prondstico y de alerta temprana (Jha, Bloch, & Lamond, 2012). Pueden ser
integradas en todo tipo de ciudades a partir de la evaluacién extensiva del territorio, procesos de analisis costo-beneficio
con diversos actores y fuerte participacién de la comunidad. Las medidas no estructurales requieren de una negociacion
con los diferentes actores y deben ser adaptables a condiciones naturales, sociales y econdmicas, pues las necesidades
para deconstruir el riesgo se van transformando con el paso del tiempo y con base a los cambios que se den en las ciudades
(Andjelkovic, 2001).

La planificacion urbana es una de las medidas no estructurales mas trascendentes en la gestion de riesgos, ya que es viable
la reduccién de la exposicién al peligro de inundacién y a la escorrentia en areas urbanas. Incentivar proyectos de
planificacion urbana en la formacion de asentamientos y edificaciones nuevas en la ciudad es crucial para la prevencion
de los impactos de inundaciones, ya que se pueden integrar estrategias de mitigacion con mayor eficiencia y menor costo
gue en zonas consolidadas, a pesar de que siempre existirdn las presiones sobre el suelo asociados a temas politicos y
econdmicos. Estas medidas requieren ir respaldadas con una legislacion enfocada a la prevencién del riesgo, campanfas
de informacién al publico, programas de educacién ecoldgica sobre los riesgos de inundaciones, instrumentos de
transferencia de riesgo como seguros contra inundaciones y sistemas de alerta temprana (Andjelkovic, 2001); (Jha, Bloch,
& Lamond, 2012).

Los patrones del drenaje natural son afectados por las presiones que genera la urbanizacion del suelo, debido a que se
aumentan las superficies impermeables y se reduce la capacidad de absorcién del suelo. Los sistemas de drenaje
tradicionales son disefiados para transportar el agua de los escurrimientos de una forma rdpida y controlada, esto termina
generando grandes caudales en periodos cortos de tiempo, lo cual coadyuva en el aumento de la probabilidad de
inundaciones urbanas (Environmental Agency, 2012). Es por esto que es necesario contar con alternativas a estos sistemas
de drenaje con el objeto de prevenir inundaciones, deterioro de ecosistemas y afectacién de la vida de las comunidades
urbanas. Estas herramientas se Ilaman sistemas urbanos de drenaje sostenible, los cuales permiten reducir tasas de
escurrimiento, reducir volimenes adicionales de escurrimiento que aumentan con la urbanizacién, y el deterioro de la
calidad de los cuerpos receptores y vasos reguladores, ademas reducen las concentraciones de contaminantes en el agua
de escurrimiento (Ballard, y otros, 2007). Estos sistemas se pueden integrar tanto en las medidas estructurales como en
los no estructurales.
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Diagndstico integral sobre la ciudad de Veracruz

La informacidn que se ha obtenido a través de las diferentes etapas de investigacion sobre el territorio veracruzano, con
los mapas de vulnerabilidad integral y los instrumentos de evaluacién de percepcion de riesgo y talleres de gestion de
riesgo, permite identificar 3 zonas de riesgo, las cuales contienen caracteristicas que las distinguen entre si, debido al tipo
de espacios que existen en cada una y las necesidades de las comunidades que las habitan. Un desastre como una
inundacién ocasionada por un huracdn es un momento critico donde se superan las capacidades de la poblacion para
responder a las circunstancias, sin embargo con base en los resultados de las encuestas a la comunidad y a los talleres, los
principales problemas se asocian a la calidad de la infraestructura y equipamiento urbano, la seguridad, las
comunicaciones. la movilidad y el acceso a servicios basicos, los cuales ante un evento tanto extensivo como intensivo,
estas necesidades se hacen mds complejas. Por lo que las medidas aplicables tendrian que resolver temas urbanos en un
enfoque integral, y no solo la gestidn de las inundaciones. Esta zonificacién se entiende con mayor facilidad a partir de un
diagnédstico general de las condiciones urbanas en el caso de estudio que corresponde a la ciudad de Veracruz

El diagndstico de la ciudad establece parametros que sirven de referencia para delimitar estrategias en puntos clave,
estos puntos son la base para generar una zonificacidn en un mapa de la ciudad.

e la principal presidn que incentiva la exposicidn a inundaciones es la cercania de las zonas urbanas a zonas bajas y
a cuerpos de agua, como la costa y el sistema lagunar interdunario, asociados al crecimiento irregular de la ciudad
y al impacto que este proceso tiene en los ecosistemas.

e Las dunas estabilizadas que sirven como medio de proteccién tanto en lagunas como en la costa, han perdido su
cubierta vegetal por los asentamientos humanos y la actividad comercial, lo que aumenta la exposicién a
inundaciones y a afectaciones como los nortes y frentes frios.

e laciudad carece de zonas de transicidon y de amortiguamiento que vinculen las lagunas con los escurrimientos y
los esteros y la costa, lo cual genera estancamiento de agua en zonas urbanas.

e Las lagunas interdunarias se encuentran aisladas debido al crecimiento urbano, provocando problemas de
distribucién de agua de lluvia, lo cual genera desbordamientos y avenidas de inundacidn.

e las zonas de parteaguas en las areas de crecimiento permiten delimitar espacios adecuados para la edificacion,
generando espacios con mayor potencial y plusvalia, evitando asentamientos en zonas bajas y en los pasos de los
escurrimientos.

e En la ciudad existen canales abiertos con la finalidad de redirigir el agua hacia zonas abiertas para evitar
inundaciones, sin embargo, estos se encuentran azolvados y contaminados debido a que se integraron sin
acompafiarlos con areas de amortiguamiento que limiten su uso indebido.

e Al sur de la ciudad se encuentran zonas con ecosistemas saludables que se encuentran funcionando como vasos
reguladores, al presentarse lluvias intensas, estas tienden a saturarse, lo cual deteriora la calidad del ecosistema,
ademas de presiones por desarrolladores inmobiliarios debido a la falta de regulacién que proteja estos sitios.

e El modelo de fraccionamiento cerrado que promueven las inmobiliarias en las zonas de crecimiento fomenta el
aislamiento y la fragmentacién del habitat, ya que ocupan en su totalidad el predio que anteriormente pertenecia
a un ejido, aumentando la carga vehicular sobre las vialidades principales, con dreas minimas para equipamiento
y areas verdes, ademas de la falta de cohesidn con los espacios naturales y la perdida de areas de conservacion.

e laciudad cuenta con infraestructura que comunican a la poblacién y distribuir redes de movilidad, como puentes,
pasos a desnivel y carreteras, las cuales permiten que el flujo del agua siga su curso hacia esteros, vasos
reguladores y costas, por lo que resulta importante intervenirlos con corredores verdes e integrar el concepto de
diversificacion de la movilidad.
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e Existen zonas de dunas que se han rellenado con concreto para el desarrollo habitacional y comercial, esto
erosiona el suelo y genera socavones, los cuales terminan afectando las vialidades y predios, lo que genera zonas
habitacionales sepultadas por arena y huecos en el pavimento, lo que se agrava por la falta de mantenimiento.

e Las colonias establecidas en la zona de riesgo alto se han vuelto mds vulnerables a inundaciones debido a la falta
de mantenimiento en las vialidades y areas peatonales, en contraste con la intervencidn con concreto hidraulico
en las avenidas principales que se ha realizado en la zona de riesgo bajo, lo que genera deterioro en las calles
secundarias que conectan con las avenidas, causando estancamientos de agua significativos durante lluvias.

e Debido a las actividades industriales y comerciales de la ciudad, predomina la gestion de obra publica para
mantener e integrar pavimentos impermeables, lo cual solo beneficia a los usuarios de transporte y automavil,
aumentando espacios mas calurosos y sin vegetacién, es importante incentivar estrategias de permeabilizacién
del espacio abierto acompaifiados de medidas de diversificacién de la movilidad, para reducir la cantidad de
pavimentos impermeables y promover espacios abiertos que reduzcan inundaciones, ademas incentivaran el uso
peatonal de las calles y la reduccién de emisiones de carbono.

e Ademads de las inundaciones, eventos como los frentes frios y los nortes generan afectaciones como caidas de
postes, arboles y desprendimientos de fachadas, bardas, losetas y piedras en dreas costeras y aledaiias a
humedales. Es importante generar medidas como barreras de proteccién ante vientos con programas de
reforestacidn y reubicacion de cableado y centros de control de carga.

A continuacidn, se hace una clasificacién de las medidas estructurales y no estructurales con una tipologia en su uso y en
las propuestas, con base en las necesidades especificas de cada zona a intervenir de acuerdo al diagndstico integral de la
ciudad de Veracruz.

Clasificacion
Estructurales

Descripcion

Controlan el flujo de
agua usualmente por

construccién de
infraestructura o
manejo ambiental.

Obras civiles, urbanas
y arquitectdnicas que

coadyuvan a la

reduccion del riesgo.

Estas obras

estructurales deben
ser realizadas con la

participacion de la

comunidad desde la

etapa de disefio y
promover un
acompafamiento

durante la ejecucidn.

Transporte y
almacenamiento

Recuperacién de
cauce de rios

Restauracion de
llanuras de
inundacion
Sistemas de
drenaje

Equipamiento
urbano

Propuestas

Construccidén de canales
Llanuras de inundacién

Diques

Embalses

Canales de alivio

Plantas de tratamiento
Reordenamiento del cauce
Proteccidon de erosion en orillas
Dragados

Eliminacion de vegetacion nociva y desechos
Saneamiento

Remodelacién de orillas de rios
Reconexién de canales

Alcantarillados

Cunetas

Lagunas de retencion

Integracion de almacenamientos en areas publicas, parques,
jardines

Intervenciones y rehabilitacion en vialidades, caminos y parques y
jardines

Diversificacion de movilidad y corredores verdes en infraestructura
urbana

Rehabilitacion de caminos, puentes y pasos a desnivel
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\[o)
estructurales

Se basan en un buen
conocimiento de los
peligros de
inundaciones y
sistemas de
prondstico.

Acciones de
prevencion desde la
inclusion comunitaria
con la experiencia y
conocimiento sobre
los riesgos y el
territorio, con un
enfoque institucional

que sirva de

respaldo.

Estas acciones por si
solas no pueden
resolver los impactos
gue generan los
riesgos, pero la suma
de estas acciones va
a generar
condiciones que
permitan
deconstruirlo.

Infraestructura
costera

Sistemas
sustentables de
drenes de aguas
superficiales

Medidas de
prevencion de
riesgos

Medidas de
preparacion
ante
inundaciones
Legislacion

Gobernanza

Financiamiento

Gestion
ambiental

Saneamiento de la bahia
Intervencion en accesos costeros
Integracidn de zonas de amortiguamiento y de recuperacion dunaria

Integracidn de zonas de amortiguamiento

Disefio de zonas de transicion de areas naturales a zonas urbanas
Techos verdes

Pavimentos permeables

Recoleccion de aguas lluvias y pozos

Depdsitos y zanjas de infiltracion

Humedales artificiales como recurso de control de inundaciones en
nuevos asentamientos

Comunicacion social del riesgo en comunidades

Coordinacién de proyectos productivos

Vinculacion de proteccion civil con comunidades vulnerables
Descentralizacion de centros de trabajo

Sistemas de alerta temprana

Programas de limpieza de canales y poda de arboles
Permeabilizacidn de areas urbanas, camellones y glorietas

Actualizacién de atlas de riesgos

Legislacion de proteccidn civil y planificacion urbana orientada a
Gestion integral de riesgos y desastres

Reglamentos de construccion y normatividad de suelos con base en
contextos locales

Regulacion de usos de suelo

Programas de desarrollo urbano enfocado a la proteccidn del
entorno habitable y la prevencion del riesgo

Instrumentos de aplicacién de marcos regulatorios

Transparencia en gestion de recursos

Modelos de gestion de riesgo institucional

Politicas de desarrollo y planificacion urbana

Programas de proyectos productivos comunitarios

Vinculacion institucional con iniciativa privada en financiamiento de
obras

Rehabilitacion de lagunas interdunarias

Programas de reforestacion

Proyectos de produccidn ecoldgica y viveros

Gestion urbana

Participacion
comunitaria

Programas de diversificacion de movilidad urbana

Inclusion social de poblacién en toma de decisiones
Programas de difusion de accesibilidad

Integracion de spots de wifi en areas verdes y espacio publico
Programas de separacion sostenible de desechos

Vinculacién académica con universidades estatales y locales
Seguimiento de grupos vulnerables

Programas de educacion ambiental

Programas de participacion comunitaria en zonas inundables
Brigadas de limpieza y rehabilitacidon de espacio abierto




Integracidn de proyectos culturales y de activacion fisica en el
espacio publico
Divulgacidn y sefialética
Programas de inclusion con perspectiva de género
Sistemas Integracion de corredores verdes con conexidn en areas verdes,

sustentables de

jardines, parques y recuperacién de lotes baldios

drenes de aguas  Disefio de zonas de transicion en matrices y parches naturales

superficiales Identificacidn y zonificacidon de parteaguas en areas de crecimiento

Soluciones basadas en la naturaleza

Estas medidas se pueden integrar dentro del contexto de la ciudad a partir de la clasificacién del mapa de vulnerabilidad
integral por zona de riesgo, localizando cada estrategia en un punto geografico acompanado por acciones concretas para
su aplicacidn.

Estrategias basadas en la naturaleza en la ciudad de Veracruz

Para proporcionar informacidn sobre las opciones para la implementacidn y los medios para realizar un seguimiento de
su eficacia, se construyen medidas basadas en la naturaleza, con base en los entornos costeros, los sistemas lagunares
interdunarios que existen en la ciudad y el diagndstico integral, junto con los indicadores de resultados asociados. En cada
caso se introduce caracteristicas del ecosistema, incluyendo dindmicas de degradacion tipicas que contribuyen a
vulnerabilidad socio-ecoldgica y los efectos por la exposicidn a riesgos (UNEP-WCMC, 2019).

Estrategias en humedales

Impacto a mitigar | Medida basada | Propuesta Indicadores
en la naturaleza
Inundaciones y | Remediacion de | Plantacion de especies con mayor | Intensidad y frecuencia de

resistencia a cambios de temperatura,
promover el crecimiento de especies
diferentes, raices profundas, satisfacer
necesidades locales

inundaciones

Medidas de dafos por inundaciones
Rendimientos e ingresos por
consumo local y mercado

aumento de | humedales
especies

invasoras por

lluvias extremas,

aumento de | proteccion  de
temperatura Y | humedales
aumento en

intensidad y

severidad de

tormentas

Impacto a mitigar

Localizacién de zonas de uso multiple y
sitios restringidos de proteccidn de areas
de importancia ecolégica

Propuesta

Indicadores

Medidas de abundancia y diversidad
de especies Medidas de
mejoramiento de calidad en agua
Medidas de dafos por inundaciones
Rendimientos e ingresos por
consumo local y mercado

Estrategias en ciudades y zonas urbanas
Medida basada
en la naturaleza

ﬁecuentesyseveras

Inundaciones y | Reforestacién
erosion de suelo por | urbana
lluvias intensas y

tormentas

Plantacion de especies arbdreas
resistentes al clima y
estabilizacion del suelo y plantas
de usos multiples a lo largo de

carreteras

Intensidad y frecuencia de inundaciones
Medidas de dafos por inundaciones
Medidas de erosion de suelo
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Estrés por calor y
sequias

resultado de |Ia
reduccion de |Ia
cubierta vegetal y
precipitaciones
variables, y aumento
de temperaturas

Creacién de
espacios verdes
urbanos

Plantacién de arboles, parques y
jardines para aumentar la capa
vegetal reduciendo los efectos
de las islas de calor

Extension de cobertura vegetal
Medidas de microclima local

Designacion de
zonas de manejo
del
inundacion

riesgo de

Establecer y gestionar Ia

vegetacion de la zona de
amortiguamiento alrededor de

las vias fluviales a los edificios en

Intensidad y frecuencia de inundaciones

Medidas de dafios por inundaciones

zonas de riesgo de inundacién

Estrategias en zonas costeras

costas erosion e
intrusion salina
del
aumento de las

resultante

temperaturas y
fuertes
marejadas.

manglares

reforestacion

Estabilizacion
de playas vy
dunas

plantacién en dunas con
especies resistentes a
cambios del clima para
recuperacion y fijacién
dunaria

Impacto a | Medida basada | Propuesta Indicadores

mitigar en la naturaleza

Aumento del | Rehabilitacion | Establecer zonas de | Extension de erosion costera

nivel del mar, | de popales, | recuperacion con | Intensidad y frecuencia de inundaciones
inundaciones, humedales vy | viveros y 4dreas de | Niveles de salinidad en mantos fredticos

Medidas de dafios por inundaciones

Rendimientos e ingresos por consumo local y mercado

Rehabilitacién
de zonhas
arrecifales

Restauracion, crianza vy
transplante de arrecifes
de coral

Intensidad y frecuencia de inundaciones
Extensidn de erosidn costera

Medidas de esfuerzo pesquero

Ingresos por actividades de turismo de aventura

Rendimientos e ingresos por consumo local y mercado

La ciudad de Veracruz concentra dentro de su territorio humedales, sistemas dunarios lagunares y costeros, arrecifes,

popales y canales de distribucién a través de escurrimientos que desembocan en esteros en municipios colindantes, por

lo que el uso de estas medidas sirve para reintegrar la complejidad de estos entornos y potenciar su capacidad para dotar

servicios ambientales a la comunidad de forma cooperativa y circular.
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7.3 DISENO DE ESCENARIOS DE DECONSTRUCCION DEL RIESGO

La gestidn del riesgo en la ciudad de Veracruz debe enfocarse en establecer estrategias de mitigacién y prevencion de
forma integral, aprovechando los periodos secos para que la poblacién cuente con herramientas que agilicen las etapas
de contingencia para enfrentar las amenazas con mayor intensidad durante el periodo comprende la temporada de
huracanes. Estas estrategias se mencionaron en la clasificaciéon por zona de riesgo en la tabla, y se distinguen dentro de
los mapas de potencialidad con indicadores clave que se distribuyen con base en las necesidades de cada zona y se
clasifican por categorias.

Mapa de potencial de intervencion

Mediante la construccidn de una matriz de accién de planificacion estratégica se establecen las vocaciones potenciales
para generar estrategias de intervencidon dentro del caso de estudio, son conceptos de acciones de los cuales se
desprenderan diferentes medidas estructurales y no estructurales, asi como soluciones basadas en la naturaleza

mencionadas en el apartado anterior.

Estas potencialidades que se han identificado son:

Potencial Zona riesgo bajo | Zona riesgo medio | Zona riesgo alto
Corredores y distribucion de escurrimientos

Conservacién ecoldgica

Estabilizacién de lagunas interdunarias

Permeabilizacion de matrices urbanas

Rehabilitacién costera

Intervencién de nodos con espacio abierto

La matriz sirve como una clave de interpretacion del mapa de potencial, ya que permite conocer de forma conceptual las
condiciones fisicas y sociales relativas de un area, la escala en la que se pueden establecer las intervenciones y como unas
medidas se relacionan con otras, independientemente de la zona de riesgo en la que se encuentre localizada.

Esto reconoce a una ciudad expuesta al riesgo, pero con potencial para desarrollar estrategias de mitigacién, que generen
entornos habitables y con mayores herramientas para prevenir inundaciones y efectos por el impacto de amenazas.

El mapa de potencial identifica nuevos nodos y resalta los existentes, para generar entornos habitables que reduzcan el

riesgo de inundacion, como espacios publicos, dreas de proteccidn de lagunas interdunarias, corredores verdes y canales
de distribuciéon de escurrimientos vinculados con parques lineales, zonas de amortiguamiento en areas protegidas.
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Imagen 82. Mapa de potencial de intervencidn en la ciudad de Veracruz. Elaboracién propia.

Las redes de vinculacién se basan en la topografia, las vialidades principales y en los érdenes de escurrimiento que
distribuyen agua entre las lagunas hacia los esteros y la costa a través de la ciudad, estas redes tienen el potencial de
descentralizar la ciudad y generar nuevos subcentros urbanos acompafiados de proyectos productivos y estrategias de
inclusidn social, ademas de un potencial comercial que puede reactivar zonas vulnerables.

En las zonas 1y 2 se busca consolidar y recuperar los entornos naturales y el espacio publico existente para diversificar
actividades productivas y comunitarias, asi como impulsar medidas de rehabilitaciéon de vialidades, parques y senderos
para reducir la saturacidon del drenaje y promover espacios verdes que absorban el excedente de agua, con espacios
accesibles que permitan actividades ludicas, activacién fisica y brinden seguridad a los usuarios; en la zona 3 se busca
impulsar la creacion de entornos habitables a partir de la remediacién de las lagunas y desarrollar nuevos espacios
abiertos, para generar arraigo en las comunidades y reducir la presién que se ejerce sobre ellas en los periodos de
precipitacion intensa debido a la limitada infraestructura urbana y la falta de servicios.

La ciudad, por su topografia plana y pendientes cortas, coadyuva a la integracién de estrategias de diversificacion de la
movilidad, sin embargo la dependencia del automovil y la falta de infraestructura de movilidad reduce la capacidad de la
poblacion para trasladarse y satura vialidades existentes cuando se presenta una emergencia, a pesar de ello existe un
gran potencial de intervencion a la movilidad con un reordenamiento de las rutas de transporte publico concesionado,
promover la integracién de sistemas de transporte masivo como el metrobus, la rehabilitacién y ampliacién de vialidades
peatonales, la integracion de ciclovias y zonas de descanso en parques publicos y areas abiertas tanto en zonas comerciales
como en areas habitacionales. Estas medidas permiten a la poblacién no depender de un solo medio de transporte, sino
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que el contar con diferentes opciones genera dinamismo y menos aislamiento de zonas habitacionales y facilita el acceso
a zonas comerciales e industriales.

La principal proteccion con la que cuenta la ciudad ante los huracanes y las inundaciones, son las lagunas y el borde
costero, sin embargo, la calidad de estos ecosistemas se ha reducido debido al crecimiento urbano y a las consecuencias
de la actividad antrdpica, con espacios fragmentados, contaminados y que gradualmente reducen la cantidad de servicios
ambientales que pueden proveer a la ciudad. El potencial que representan estos espacios conlleva a generar medidas de
proteccion y estabilizacidn tanto de las dunas costeras, como de las lagunas interdunarias, para que recuperen su calidad
y puedan aportar beneficios a la comunidad, sin embargo se requiere acompanar de estrategias mitigacién del impacto
antrépico con la intervencién de zonas de amortiguamiento y areas de produccién con zonas de esparcimiento, para
generar arraigo en las comunidades que la habitan y estas las protejan y promuevan la recuperacién de mas espacios.

Estos potenciales no se limitan a las zonas que comprende la poligonal de trabajo, se pueden integrar en areas de
crecimiento, tanto de forma legal como irregular, en espacios que no se han establecido dentro de los mapas oficiales o
en zonas proyectadas para nuevos desarrollos. El potencial de intervencidén es la pauta para generar escenarios de
deconstruccién del riesgo a través de estrategias integrales dentro de la ciudad.

Estrategias de mitigacion de riesgo en la ciudad de Veracruz

Las estrategias de mitigacion de riesgo se clasifican por zona de riesgo y con base en las caracteristicas y necesidades que
presentan en los mapas de vulnerabilidad integral, con la informacién que brindaron los instrumentos vy talleres, el
diagndstico integral y las diferentes plataformas de construccién de estrategias como las basadas en la naturaleza

Zona de riesgo bajo

Espacios Medidas estructurales Medidas no estructurales Acciones
caracteristicos

ANP parque arrecifal | Construccion de canales | Coordinacién de proyectos Delimitar accesos publicos con

Puerto
Monumentos

Borde costero
Central FFCC

Zona hotelera
Vocacion

Proteccion de borde
costero
Permeabilizacién de
zonas habitacionales
Zonas de
estabilizacion
dunaria

Llanuras de inundacién
Canales de alivio
Saneamiento de bahia
Rehabilitacién de
alcantarillados
Reubicacién de
cableado Diversificacion
de movilidad y
corredores verdes en
canales

Intervencion en accesos
costeros

Integracion de zonas de
amortiguamiento y de
recuperacion dunaria
Techos verdes

productivos

Vinculacidn de proteccion
civil con comunidades
vulnerables
Descentralizacion de centros
de trabajo

Vinculacién institucional con
iniciativa privada en
financiamiento de obras
Programas de diversificacion
de movilidad urbana
Inclusién social de poblacion
en toma de decisiones
Integracion de proyectos
culturales y de activacién
fisica en el espacio publico

senderos y sefialética

Integrar barreras de proteccién a
escorrentias hacia la costa
mediante areas verdes

Establecer zonas de rehabilitacion y
amortiguamiento de dunas
costeras

Integrar corredores verdes con
estrategias de diversificacion de
movilidad

Rehabilitar zonas peatonales en
areas habitacionales

Promover la cultura ecoldgica
mediante estrategias de activacion
fisica y eventos culturales
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Zona de riesgo medio

Espacios
caracteristicos

ANP sistema lagunar
interdunario

Zonas de humedales
y popales

Areas de crecimiento
Aeropuerto

Areas de proteccién
estatal
(tembladeras)
Vocacidn

Zonas de proteccién
y conservacion
ecoldgica

Zonas de transicién
de borde ecoldgico
Rehabilitacidn de
escurrimientos
Integracion de
espacio publico

Medidas estructurales

Construccion de canales
Llanuras de inundacién
Canales de alivio
Integracion de
almacenamientos en
areas publicas, parques,
jardines Intervenciones
y rehabilitacién en
vialidades, parques y
jardines

Rehabilitacion de
caminos, puentes y
pasos a desnivel

Disefio de zonas de
transicion de areas
naturales a zonas
urbanas

Humedales artificiales
como recurso de control
de inundaciones en
nuevos asentamientos

Medidas no estructurales

Programas de limpieza de
canales y poda de arboles
Permeabilizacidn de dreas
urbanas, camellones y
glorietas

Programas de proyectos
productivos comunitarios
Proyectos de produccidn
ecolégica y viveros
Programas de reforestacion
Programas de difusion de
accesibilidad

Integracion de spots de wifi
en areas verdes y espacio
publico

Brigadas de limpieza 'y
rehabilitacion de espacio
abierto

Integracion de proyectos
culturales y de activacién
fisica en el espacio publico
Identificacion y zonificacién
de parteaguas en areas de
crecimiento

Disefio de zonas de
transicion en matrices y
parches naturales

Acciones

Establecer zonas de transicién
entre cuerpos de agua y zonas
habitacionales mediante la
insercion de areas verdes
Intervenir zonas urbanas con nodos
verdes, como parques, jardines que
vinculen zonas aisladas

Vincular canales de alivio con
corredores verdes y parques
lineales

Establecer zonas de proteccion de
popales, humedales y esteros para
reducir contaminantes

Consolidar marcos juridicos de
protecciéon a zonas de valor natural
Delimitar y regular usos de suelo de
conservacién en zonas urbanas
Establecer marcos regulatorios
sobre la lotificacion e integracién
de zonas urbanas con base en los
escurrimientos y la calidad de los
entornos naturales

Zona de riesgo alto
Espacios
caracteristicos

ANP sistema lagunar
interdunario

Zonas urbanas de
interés social medio
y bajo

Predios invadidos y
periferias

Vocacion
Zona de intervencion
en el espacio abierto

Medidas estructurales

Construccion de canales
Llanuras de inundacién
Canales de alivio
Rehabilitacion de
alcantarillados
Reordenamiento del
cauce

Proteccion de erosién
en orillas

Eliminacién de
vegetacién nociva y
desechos

Medidas no estructurales

Regulacion de usos de suelo
Programas de desarrollo
urbano enfocado a la
proteccion del entorno
habitable y la prevencién del
riesgo

Comunicacion social del
riesgo en comunidades
Seguimiento de grupos
vulnerables

Programas de educacién
ambiental

Acciones

Integrar zonas de transicion entre
areas urbanas y humedales
Establecer zonas de
amortiguamiento en los bordes
entre lagunas y zonas
habitacionales con parques y
senderos abiertos

Delimitar zonas de conservacién en
funcién de su aporte al equilibrio
natural

179



Zona de
amortiguamiento
Zonas de vinculacion
de lagunas 'y
escurrimientos

Plantas de tratamiento
Remodelacién de orillas
de rios

Reconexion de canales
Integracion de zonas de
amortiguamiento
Recoleccién de aguas
lluvias y pozos

Rehabilitacion de lagunas
interdunarias

Programas de proyectos
productivos comunitarios
Proyectos de produccién
ecolégica y viveros
Programas de separacion
sostenible de desechos

Establecer zonas de crecimiento
urbano en dreas altas y restringir la
intervencién en zonas inundables
Vincular canales de alivio con
corredores verdes y parques
lineales

Promover proyectos productivos
para detonar el desarrollo social en

Depositos y zanjas de Programas de participacion zonas con mayor vulnerabilidad

infiltracion comunitaria en zonas Promover mecanismos de

inundables participacién social en los procesos
Integracién de corredores de toma de decisién
verdes con conexién en Vincular comunidades con brigadas
areas verdes, jardines, de proteccidn civil y desarrollo
parques y recuperacién de urbano
lotes baldios Reordenamiento de vias de
comunicacion en zonas inundables
con medidas de diversificacion de
movilidad, a través de pasos
peatonales, corredores verdes y

ciclovias

Estas estrategias tienen una distribucion objetiva que permite identificar las potencialidades de cada sector, a partir del
diagndstico general de la ciudad y la clasificacion de medidas por zona de riesgo, para establecer objetivos concretos hacia
la prevencion a partir de la intervencién del espacio urbano con estrategias de disefio.

La planificacion estratégica de rutas de accidén se establece por medio de una zonificacién de indicadores dentro del
poligono de trabajo del caso de estudio, este paso permite generar mapas de potenciales y lineamientos para diseiar
escenarios de deconstruccion del riesgo hidrometeoroldgico en la ciudad costera.

Escenarios para la deconstrucciéon del riesgo en la ciudad de Veracruz

El disefio general de este proyecto se centra en la relacién entre la naturaleza y los beneficios que aportan a la ciudad,
como el concepto de ecotono, donde dos entornos se benefician y generan condiciones para protegerse ante amenazas
como huracanes e inundaciones. Se requieren estrategias de mitigacion basadas en la construccién de entornos habitables
para una comunidad que conviva y coexista con el agua, asumiendo las ventajas que esta relacién conlleva y las amenazas
que pueden afectar los modos de vida.

El proyecto aprovecha la condicién y los problemas del sitio existente como oportunidades para la gestidon de las aguas
pluviales y la prevencion del riesgo hidrometeoroldgico, enfocado a generar entornos menos vulnerables y con

herramientas para prepararse ante las amenazas.

Con base en las estrategias de mitigacion establecidas por zona de riesgo y en el mapa de potenciales, se plantean las
siguientes Iniciativas de prevencion del riesgo, las cuales son aplicables en toda la ciudad:
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e Inundemos la ciudad / Convivir con el agua, mediante la rehabilitacién de los sistemas de distribucion de
escurrimientos que van desde las lagunas, los canales y esteros. Asumir el rol de habitar una ciudad inundable y
prepararse continuamente para ello, en lugar de tratar el agua como una amenaza para la ciudad y evitarla.
Recuperar el caracter que aporta el agua, mediante espacios abiertos, movilidad sostenible y permeabilizacion
urbana a través de corredores y parques. Con el propdsito de minimizar el dafio de las inundaciones y mostrar la
forma en que los ecosistemas se vinculan dentro de la ciudad. Conocer el territorio y su comportamiento y el valor
gue aporta el agua y sus ciclos a la ciudad, a través de la vinculacién social, cultural y econdmica.

e Ciudad verde / Medidas de restauracion de humedales, reforestacion en bordes costeros y zonas urbanas,
agricultura urbana y proyectos productivos. El marco de proteccion ecoldgica propuesta busca generar
condiciones para rehabilitar el sitio con el tiempo. Recuperando humedales que limpian y mejoran la calidad del
agua al tiempo que protegen especies animales y vegetales, donde su relacién genera servicios ambientales. La
promocién de la agricultura urbana en el vecindario establecera el acceso a alimentos saludables y sostenibles
ademas de reactivacidon econdmica basada en mercados de barrio.

e Ciudad productiva / La actividad productiva predominante es la industrial y la comercial, se requiere diversificar
y descentralizar las actividades en el centro y en el puerto mediante proyectos productivos comunitarios, con la
finalidad de que las comunidades cuenten con alternativas laborales y productivas en momentos de emergencia.

e Reconexiéon urbana / Reconectar los entornos naturales con las ciudades. Se propone la integracion de corredores
verdes en los canales de distribucidn y vialidades principales para conectar zonas urbanas con ecosistemas,
lagunas y zonas costeras, promoviendo espacios accesibles para la comunidad.

e Ciudad en movimiento / Para que se generen nuevos nodos y se consoliden los existentes, se requiere mover a
la comunidad de forma dindmica y accesible, se necesita impulsar el uso del transporte publico, la bicicleta y la
movilidad peatonal, con pasos peatonales, ciclovias y reconfiguracion de rutas de transporte urbano.

e Educacidon comunitaria / Para consolidar las estrategias se requieren campafias de educacién ambiental,
prevencion del riesgo y proteccidn civil, ademas de la integracién de seialética con informacion sobre los riesgos
urbanos y medidas de preparacidn. La comunidad requiere entender la complejidad de los ecosistemas y la
relacién del agua con la ciudad, transmitirle informacidon sobre la ciudad y sus riesgos coadyuvara en la capacidad
de reaccidn que los habitantes tengan ante una emergencia.

e Conoce la ciudad / Promover la participacién comunitaria para generar arraigo. Construir nuevos paisajes
culturales asociados a los naturales como una oportunidad para aumentar la conciencia publica sobre la historia
natural y cultural de los sistemas lagunares y la costa. Incentivar actividades Iudicas, culturales y deportivas en los
espacios publicos.

La aplicacion de las estrategias y las iniciativas debe ser gradual y acompafiada con la comunidad en cada una de las etapas

que conformen su desarrollo, estas deben ser flexibles e ir actualizdndose con base en las necesidades vigentes en la
ciudad.
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Escenarios a través de intervenciones en el espacio abierto.

Se desarrollaron escenarios con los procesos de deconstruccidn del riesgo a través de medidas integrales implementadas
gradualmente en ambientes cotidianos de la ciudad de Veracruz, estas medidas no requieren de grandes inversiones y se
trata de acciones puntuales, sencillas y contundentes.

Escenario 1. Accesos a la costa.

dosssscccssssssasss
P RTINS PN SEY

Escenario 3. Integracion de dreas de amortiguamiento y recuperacion dunaria.
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Escenario 4. Diversificacion de la movilidad en corredores, avenidas y bulevares.
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Escenario 5. Pasos peatonales en zonas urbanas, integrando canales de distribucidn y ciclovias.
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Escenario 7. Conexion de nodos como espacios abiertos con vialidades basadas en diversificacion de la movilidad.
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En la medida en que los espacios urbanos sean intervenidos con medidas integrales, se generardn mas escenarios de

mitigacidn, gracias a la participacién comunitaria y a la demanda de mayores acciones hacia los tomadores de decisiones
dentro de los procesos de la gestion del riesgo.
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7.4 CANALES DE APLICACION E INSTRUMENTACION DEL MODELO

En los procesos de planificacion se recurre al uso de modelos para gestionar el territorio, estos establecen mecanismos
para desarrollar proyectos de gestidon y de intervencién a partir de una estructura metodoldgica que se compone de
objetivos, instrumentos de aplicacidon y de evaluacién, sin embargo, para llevar a cabo esta secuencia se requiere de un
elemento base que pueda ser medible y cuantificable, estos componentes son conocidos como indicadores. Estos
indicadores son relevantes dentro del proceso de planificacién, ya que resultan en un instrumento de analisis urbano, son
variables que se componen de informacidn pertinente y comprensible sobre un drea de interés. Los indicadores se pueden
identificar como un simbolo y pueden analizarse como una medida, un nimero, un hecho, sobre un tema en especifico
(Torré, 2009).

Los indicadores permiten hacer una comparacién de antecedentes con base en datos estadisticos sobre una ciudad, y su
referente actual. Este proceso de revisidn es un instrumento relevante dentro de la gobernanza institucional,
principalmente a nivel municipal, ya que a través de estos se pueden conocer las tendencias sobre los avances,
vulnerabilidades y necesidades en materia de gestidon de riesgo, para tomar decisiones basadas en evidencia comprobable,
son un recurso importante para la construccion de mecanismos de monitoreo y de evaluacidn de la gestidn publica (Nacif,
2016). Si bien los sistemas de evaluacion basados en indicadores urbanos recurren al uso de informacién estadistica como
los censos de poblacién y vivienda, atlas de riesgos y datos recopilados por diferentes instituciones, requiere un proceso
de escrutinio y parametros que definan la pertinencia de unos datos por encima de otros a través de la construccion de
marcos de indicadores urbanos (Khazai, Burton, Anhom, Valcarcel, & Contreras, 2017).

En el caso de este proyecto de investigacién se propone el uso de matrices de ponderacion a través de sistemas de
informacién geografica, como punto de referencia para la estructura de aplicacién y evaluacion del modelo, en el cual se
corroboran los resultados obtenidos en las etapas de analisis y diagndstico.

Existen marcos de indicadores que sirven como un referente de una estructura multidimensional con factores que integran
diferentes campos de conocimiento, ademas de incidir en las tendencias globales que buscan construir estrategias para
la mitigacion del riesgo mediante la comparacién de ciudades participantes, como es el caso de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible ODS y la Nueva Agenda Urbana NAU de la ONU-Habitat, el indice de Desarrollo Urbano IDH del Programa para
el Desarrollo de las Naciones Unidas, la Iniciativa de Ciudades Emergentes y Sostenibles ICES del BID Banco Interamericano
de Desarrollo, entre otros programas.

A nivel institucional en México, existen plataformas que incluyen marcos de indicadores en el ambito federal que se
integran en el Programa Nacional de Desarrollo, como el Sistema Nacional de Proteccidn Civil, programas de mejoramiento
urbano y planificacidon territorial de la SEDATU y programas de desarrollo social de SEDESOL; a nivel estatal existe un
programa de desarrollo urbano, leyes y normatividad relativa a planificacion y gestién de riesgos, y leyes de proteccion
civil; en la escala local, en los municipios, existen diferentes plataformas como los atlas de riesgo, programa de desarrollo
municipal, politicas de ordenamiento territorial, reglamentos ambientales y de construccién e instrumentos como los
planes de accién climatica municipal.

186



AGENDA
URBANA

INTERNACIONAL HRRTAT

NACIONAL

ESTATAL

MUNICIPAL

Imagen 83. Instrumentos de planificacidon urbana y gestidn de riesgos, jerarquias y escalas. Modificado de INAFED 2020

Los instrumentos de planificacién asociados a la gestién de riesgo parten de una escala global a partir de convenios,
agendas y tratados donde predomina un consenso internacional el cual incide en la construccidén de politicas desde lo
nacional a lo local, partiendo de la constitucién politica y de los programas nacionales de desarrollo, de los cuales se
derivan o se adecuan las politicas estatales y municipales, y se articulan en este sentido para buscar dar coherencia a las
politicas de desarrollo territorial.

Gobernanza institucional en la gestidn del riesgo

La gobernanza se encuentra relacionada con tres visiones desde una esfera publica, aumentar las capacidades del Estado,
incentivar el bienestar social y potenciar el crecimiento econdmico de los paises. Existen debates sobre la definicidn del
concepto, por lo que no existe un marco conceptual homologado al respecto, lo cual implica que cada que se recurre al
tema, se debe elaborar un marco propio que delimite los conceptos y defina alcances de las politicas publicas que se
generen, en este caso se hablara de la gobernanza dentro de la gestion de riesgos y desastres en municipios costeros.

Desde las plataformas de ciencia politica, la gobernanza se concibe como la capacidad que tiene un Estado para dirigir y
ejercer medidas de control hacia una sociedad y un mercado (Peters, 2012). En la administracion publica, se define como
la habilidad con la que cuenta el Estado para ejercer autoridad y proveer de bienes publicos a una sociedad, donde se
miden capacidades gubernamentales, procedimientos, productos y servicios (Fukuyama, 2013). En el andlisis de la calidad
de gobierno, la gobernanza es la imparcialidad dentro del ejercicio que conlleva el poder publico donde todas las
decisiones estan condicionadas por un marco estipulado por la ley o una politica (Rothstein, 2012). Ademas de que se
considera que la gobernanza consiste en un proceso dinamico dentro de la actividad politica, donde se van gestando
nuevos métodos por los que se gobierna una sociedad (Rhodes, 2012).

Para el Banco Mundial (Kaufmann, Kraay, & Mastruzzi, 2010), la gobernanza es una serie de instituciones y tradiciones por
las que ejerce un pais su autoridad a una sociedad, la forma en que se selecciona, monitorea y reemplazan; las
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competencias para disefiar e implementar politicas; y el nivel de confianza de la sociedad hacia el Estado a través de las
instituciones que interactuan a nivel social y econdmico con la poblacién. La Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo
Econdmico OCDE la define como el ejercicio de la autoridad politica, econémica y administrativa, a través de marcos de
indicadores que permiten contrastar modelos de politicas y de gobiernos (OECD, 2013). Por otra parte, el Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo PNUD, establece que es un sistema de valores, politicas e instituciones por las que una
sociedad gestiona factores econdmicos, sociales y politicos a través de la interaccidn del Estado con la sociedad civil y los
sectores privados (UNPD, 2000). Se trata de una sociedad auténoma que se organiza para tomar decisiones, donde la
gobernanza se hace manifiesta a través de reglas, instituciones y practicas, las cuales operan en todo aspecto publico.

Gobernanza: una revision conceptual y metodoldgica
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Imagen 84. Revisidon conceptual sobre la gobernanza institucional (INEGI, 2017).

Estas definiciones engloban dentro de la gobernanza una estructura institucional, con capacidades, procedimientos,
mecanismos y resultados asociados a las tomas de decisiones de actores que repercuten en una determinada sociedad,
donde lo esencial es la capacidad de generar consenso entre sectores privados, sociedad civil y gobiernos, en lugar de un
enfoque centralizado por una autoridad estatal.

Gobernanza del riesgo para modelos de decision

La gobernanza es la herramienta que permite generar marcos de indicadores donde se relacionan diferentes actores y
enfoques, esta interaccion permite desarrollar y aplicar politicas publicas en materia de gestion de riesgos para establecer
condiciones que delimiten proyectos de mitigacién. Los modelos de decisién requieren de una base fundamentada desde
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una agenda publica, con una serie de procesos de disefo, implementacidn, evaluacién y monitoreo que consoliden
politicas publicas, las cuales se operen a través de proyectos.
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Imagen 85. Disefio e implementacion de una politica publica para desarrollo de proyectos. INAFED 2020

La gestion del riesgo ha ido transformandose, de un enfoque unilateral a partir de jerarquias centralizadas que organizaban
la actuacion gubernamental, hacia un sistema multidisciplinario donde las politicas de prevenciéon y de emergencia se
distribuyen a los niveles de gobierno y a escalas en el territorio, en un proceso donde interactian multiples actores, entre
estos la sociedad Tierney 2012. Este tipo de gobernanza conlleva tres grandes retos Renn y klinke 2013:

1. Complejidad. Estimacidn de grupos vulnerables, su relacién con potenciales amenazas.
Incertidumbre cientifica. La capacidad para identificar la ocurrencia de un desastre.

3. Ambigliedad socio-politica. La negacidn del riesgo por parte de grupos vulnerables en respuesta a politicas
reactivas.

Se entiende que la gobernanza del riesgo a nivel institucional conlleva generar medidas dindmicas y adaptables que
puedan incidir con consenso en la sociedad, respaldadas por la comunidad cientifica, con instrumentos que surjan de la
cooperacion entre el gobierno, actores sociales y privados, donde se puedan evaluar los resultados a través de la
implementacion de redes politicas publicas. Estas redes se definen como una interaccion entre instituciones de gobierno
y grupos sociales desde la construccién a la aplicacién de una politica determinada.

Un ejemplo en que se puede establecer un modelo de decision a partir de estas redes, es por medio de una hoja de ruta
para construir proyectos de mitigacion basados en gobernanza de riesgos en cuatro fases: preliminar o de recopilacién y
anadlisis de datos; gestidn o disefo participativo del proyecto con base en indicadores; implementacién o la construccién
de marcos normativos, de financiamiento y de operacién con base en el caso y el tipo de riesgo a mitigar; evaluacién o el
andlisis de resultados y retroalimentaciones para el modelo.

189



Wentificacion Diagndstico
Estandarizacion Mapeo de bases do factoees de Mapa de scbre los Posicionamientos
del languaja da datos riesga an ol Actores problemas en y difusién
territorio wl teeritorio

ldentificacion de
atribuciones y
jorarquias

Reclisefio de
Madics @ instrumentos marces
de finandamiento nermatives y
programaticos

Gestdn y Actuahzacion
ejecucion del de marcos Acompgnnmer-!o ' Desarrolio de
presupuesto o normatmo: y tecrvco capacidades

financiamiento programaticas

PRELIMINAR Futroalimentacion

B GESTION de slosnes y

vulnerabilidades

PLEN 10 N
IMPLEMENTACION an s intervancién

EVALUACION

Imagen 85. Hoja de ruta para la aplicacion de modelo de prevencién de riesgo a través de la gobernanza territorial.

Existen diferentes plataformas en la gestion de redes de politicas publicas Bevir 2009, algunas buscan mejorar la habilidad
del Estado para dirigir acciones mediante marcos normativos y leyes que regulan los modelos de decisién, otros se enfocan
en la capacidad para generar incentivos que permitan la cooperacion entre organizaciones y actores de las redes, y en
otros casos se trata de técnicas de negociacion donde el Estado busca modificar las estructuras de poder a partir de la
participacién de actores.

Estas redes son evidencia de una reorganizacion del Estado a través de escalas de gobernanza, que reconfiguran las
relaciones entre este y la sociedad civil Swyngedow 2004, para generar politicas publicas e implementarlas a través de
modelos de decision integrales.

La eficiencia de las redes de politicas publicas, se encuentra vinculada con la interdependencia bajo instituciones basadas
en acuerdos que se sostienen a partir de los niveles de legitimidad y confianza tanto de los actores como del Estado, la
interdependencia entre actores esta basada en una accidon colectiva, donde es posible identificar las fortalezas,
posibilidades y limitaciones que conlleva la organizacién para la implementacidn de una politica (Feiock, 2009). Una vez
que se entienden las diferentes formas en que se puede instrumentar y aplicar el modelo de decisién de riesgos, el
siguiente paso es desarrollar lineamientos que permitan evaluarlo a través de los mismos indicadores que surgen desde
las etapas de analisis, diagndstico y gestion del modelo con informacién comprobable y caracterizada en el territorio de
estudio.

190



7.5 LINEAMIENTOS DE EVALUACION DEL MODELO

Los marcos de indicadores deben responder a un contexto determinado dentro de los limites de un caso de estudio, para
este proyecto se plantea un esquema basado en los niveles de riesgo en la ciudad de Veracruz para establecer pautas en
el manejo de las intervenciones, la aplicacion del modelo y su evaluacién. A partir de estos marcos de indicadores se
establecen lineamientos de evaluacién con respaldo de los mapas de vulnerabilidad integral y matrices de ponderacién,
los cuales, al momento de que un tomador de decisiones se acerque al modelo, podra generar sus propuestas con base
en la informacién y evidencia presentada sobre las condiciones territoriales, sociales y de exposicion que tiene la Ciudad.

Mapas de ponderacion para establecer indicadores

El proyecto requiere de establecer un marco de indicadores basado en evidencia, para ello se recurre a los analisis
multicriterio a través de sistemas de informacidn geogréfica, debido a la utilidad que tienen en la gestidn del territorio. Se
elabora un mapa con base en una matriz de ponderacidn, y un analisis del territorio bajo el esquema de superposicién
ponderada, donde se vinculan las pendientes, la proximidad a escurrimientos y la cercania a zonas urbanas. La suma de
estos componentes permite establecer una matriz que pondera los niveles de riesgo en cinco niveles, que corresponde y
valida los mapas de vulnerabilidad integral presentados en etapas previas, estos parametros se consideran dentro de la
matriz debido a que son los factores de riesgo que sirven para evaluar el nivel de exposicidn a inundaciones.
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Imagen 86. Mapa de pendientes (slopes) para el andlisis de ponderacién. Elaboraciéon propia.
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Los tomadores de decisiones deberan desarrollar un analisis del estado de los asentamientos urbanos, la infraestructura,
el equipamiento y areas verdes y nodos de atraccion para establecer estrategias de mitigacion desde la planificacion y
posteriormente evaluarlas con base en los resultados que se obtengan.

En primera instancia, para el caso de las pendientes, debido al tipo de topografia que prevalece en la ciudad se
establecieron dos parametros indicando como nivel éptimo que representa una pendiente menor que 2% y un nivel
inadecuado que representa una pendiente mayor que 2%.

En el caso del mapa de proximidad a escurrimientos y cercania a zonas urbanas, se establecen cinco niveles, con base en
la cercania en km a los escurrimientos, que parte de riesgo muy alto de 0 a 100 m, riesgo alto de 100 a 300 km, riesgo
medio de 300 a 500, riesgo bajo de 500 a 1000 y riesgo muy bajo de 1000 en adelante. En el caso de la proximidad a
nucleos urbanos resulta inoperante, pues la zona de estudio engloba los nucleos de la ciudad de Veracruz, lo que se puede
distinguir son los parches y dreas abiertas de las urbanizaciones.

Wapa
de provimidad
com asswrrevonios

0 05 1 2 3 4 1:50,000 g DEN Vetaonz 113

Imagen 87. Mapa de proximidad a escurrimientos con base en analisis del buffer para ponderacién. Elaboracién propia.

Con base en los datos que se obtienen de estas escalas, se construye una matriz de ponderacidn que integra en una sola
estructura, a partir de la superposicidon ponderada que se realiza a través del andlisis espacial dentro de plataformas de
sistemas de informacidn geografica, en la cual se distinguen cinco niveles que parten desde el riesgo muy alto, que engloba
las zonas con mayor exposicién debido al tipo de pendiente y cercania con escurrimientos en una zona urbana, y un nivel
muy bajo que es la zona alejada de escurrimientos en una pendiente éptima.
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Esta ponderacion se distingue en porcentajes por niveles de relevancia de cada factor en la matriz, donde la pendiente
representa un valor de 45%, la proximidad a rios y nucleos de 55%. Asimismo, dentro de la valoracidn se establece que es
una variable cualitativa por lo que requiere de una escala numérica para los diferentes tipos de riesgo en cada
emplazamiento.
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Imagen 88. Mapa de superposicion ponderada a partir de la integracion de pendientes, proximidad a escurrimientos y
nucleos urbanos. Elaboracién propia.

Esta escala localiza los niveles de vulnerabilidad ante inundaciones en el territorio urbano con informacidn cuantitativa,
con la finalidad de que decisores respondan a los parametros que presentan estos mapas, junto con datos cualitativos que
se deben recoger de forma constante con la comunidad con herramientas como las que se presentaron en las etapas
previas, para ser asociados con un marco de indicadores pertinente, considerando que la gestién del riesgo no solo recae
en un aspecto fisico sino que requiere de una visién integral, social y ambiental. La gestion del riesgo por inundaciones
debe identificar la vulnerabilidad social, el conocimiento del riesgo de la poblaciéon y de sus autoridades, las medidas
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existentes para responder ante amenazas, las capacidades institucionales tanto operativas como de coordinacidn entre
los diferentes niveles de gobierno y su relacién con la comunidad y sectores privados. Estas dimensiones son relevantes
para garantizar el éxito de las estrategias que se lleven a cabo para mitigar el riesgo en la ciudad de Veracruz.

Evaluacion del modelo mediante indicadores

Para poder establecer medidas de evaluacién del modelo, se debe contar con plataformas que permitan el acceso a la
informacién, y medios para analizar e interpretar los niveles de conocimiento que se tienen con respecto al riesgo de
desastres. Interpretar estos componentes cuantitativos (informacion) y cualitativos (conocimiento) requiere de un marco
de indicadores que defina valores de analisis y los alcances que busca contabilizar y evaluar. Dentro de los procesos para
desarrollar evaluaciones de modelos de decisién, es necesario el uso de indicadores de gobernabilidad enfocados hacia el
manejo del riesgo y desastre. Estos indicadores definen las dimensiones adecuadas para generar un marco metodolégico
para evaluar el progreso sobre las metas y objetivos del modelo, con base en los datos recopilados e instrumentos de
analisis y estrategias de mitigacidn.

Con base en la guia metodoldgica para desarrollar indicadores ambientales y de desarrollo sostenible de la CEPAL
(Quiroga, 2009), se construye una secuencia metodoldgica para desarrollar indicadores de gestion de riesgo, permitiendo
su ajuste a los temas de gobernabilidad. Para generar un marco de evaluacion del modelo de prevencién de riesgo se
necesita construir indicadores a partir de los componentes que se presentan en la estructura de la tabla, para contar con
instrumentos claros y con variables medibles, que respondan a los parametros requeridos.

Estructura de Indicadores de gestién del riesgo como factor de gobernabilidad.

Nombre de indicador

Nombre que define lo que
muestra el indicador

Descripcion del indicador

Descripcion de lo que
muestra el indicador

Relevancia del indicador

Importancia del indicador,
a través de variables

Escala

Cobertura del indicador

Sub-indicadores que
integran el indicador

Definicidon de sub-
indicadores

Unidades de medida

Método de medida en
variables

Metodologia de calculo de
indicador

Especificacion de
operaciones y
procesamientos de
variables para valorar
indicadores

Método de levantamiento
o captura de datos

Descripcion del método de
recopilacion de datos

Disponibilidad de datos

Acceso sistematico a datos

Periodicidad de datos

Periodo de tiempo en que
se actualizan bases de
datos

Reportes graficos

Representacion de
indicador

Tendencias y desafios

Comportamiento del
indicador

Direccionalidad

Aclaracion de
interpretacion de cambios
en indicadores

Alcance

Indicacién de dimensiones
y dinamicas observables
del indicador

Limitaciones

Indicacion de disensiones y
dindmicas no observables
del indicador

Periodo de la serie

Periodo de tiempo que
comprende la serie
actualmente disponible

Periodicidad de
actualizacion de
indicadores

Evaluacién y recalculo de
valores de indicadores

Relacion del indicador con
objetivos de politica

Relacidn con objetivos de
politica de gestidn de
riesgo

Norma o metas
ambientales

Politicas, metas, normas
relevantes para el
indicador, evaluables por

Vinculo con iniciativas
regionales o mundiales

Relacidn con iniciativas de
politicas a nivel regional o
global
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tiempo en diferentes
territorios

Tabla de datos Datos estadisticos que
sirven de base para el
calculo de indicadores
Tabla 16. Estructura de Indicadores de gestion del riesgo como factor de gobernabilidad. Botero-Saltarén et al. (2017).

Esta estructura metodoldgica basada en sistemas, la deberan corroborar los decisores cuando busquen generar
indicadores de evaluaciéon de modelos de decision o politicas en materia de gestién. Este método consiste en elaborar un
grupo de indicadores que como conjunto muestren los principales procesos relevantes para proceder a tomar decisiones
adecuadas, a través de tendencias vinculantes vinculados a la deconstruccidn del riesgo y estardn condicionados al marco
conceptual y ordenador que se disefe, en este caso las fases del modelo de prevencidn (Quiroga, 2009).

En el caso de este proyecto de investigacion, ante la imposibilidad de instrumentar y aplicar el modelo en la ciudad de
Veracruz, se proponen una serie de lineamientos que permitan a posibles decisores que busquen aplicar el modelo en la
ciudad, evaluar el alcance de cada etapa del proceso ciclico que se propone a través de un marco de indicadores basados
en la gestién enfocada a la prevencién del riesgo.

Los componentes del modelo se deben vincular a través de una bateria de indicadores de gobernabilidad donde cada fase
esté asociada con un indicador, para medir y evaluar las decisiones que se generen mediante la gobernabilidad para la
gestion del riesgo. Los indicadores que se plantean para evaluar el modelo son cuatro y responden a las fases que integran
el modelo de prevencién de riesgo, asi como los conceptos clave que enmarcan dentro de los mapas de ponderacion y
cada etapa del proyecto de investigacion.

FASES DEL MODELD INDICADOR

Caracterizacion de factores de riesgo en el territorio
Conocimiento del riesgo

Seguimiento de amenazas sobre el sitio

Diagnéstico del territorio expuesto y comunidad vulnerable
Medidas de reduccion del riesgo

Estrategias de gestion integral del disefio urbano

Medios de instrumentacion del modelo Capacidad de organizacion institucional
Lineamientos de evaluacién del modelo Coordinacién interinstitucional

Imagen 89. Bateria de indicadores asociados a las fases del modelo de prevencion de riesgo

Para evaluar los alcances del modelo de prevencidn integral de riesgo hidrometeorolégico se deben precisar los sub
indicadores y variables que conforman los cuatro indicadores centrales, delimitados al contexto del caso de estudio, la
ciudad de Veracruz.

Los lineamientos que se enmarcan dentro de las variables de los indicadores deben asociarse a las guias de gestidn de
riesgo de instrumentos de planificacidn del territorio nacionales y de iniciativas globales en materia de gestion integral de
riesgos y desastres, ademas de considerar los objetivos marco de Sendai 2015-2030 (UNISDR, 2015) y el programa de las
naciones unidas para el desarrollo (PNUD, 2014) que hablan de prioridades de accién, como la comprensién del riesgo de
desastres, el fortalecimiento de la gobernanza del riesgo para gestidén integral, inversion en reduccién del desastre
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(aunque en estos documentos persiste una linea enfocada en la adaptacion y la gestién correctiva) y en la preparacién de

medidas de respuesta ante desastres. Los indicadores se enfocan hacia un enfoque de gestion preventivo, pero también

consideran aspectos prospectivos y correctivos. Es necesario que a partir de estos indicadores se busque consolidar una

vision centrada en la deconstruccion del riesgo mediante la prevencidon y mitigacion.

Indicador

Conocimiento del riesgo

Sub indicador
Evaluacion del conocimiento de

amenazas en la ciudad costera

Variables
Informacion sobre amenazas

Informacién sobre presiones

antrépicas

Sistemas de monitoreo

Sistemas de alerta temprana

Registro histérico de amenazas

Conocimiento de sinergia entre

amenazas hidrometeoroldgicas

Evaluacién del conocimiento de la
vulnerabilidad

Inventario de bienes o elementos
expuestos

Niveles de adaptacion de elementos
expuestos

Niveles de adaptacion de poblacion
en vulnerabilidad

Identificacion de zonas expuestas al
riesgo hidrometeorolégico

Conocimiento de las zonas expuestas
al riesgo hidrometeorolégico

Identificacion de grupos vulnerables
en zonas de riesgo

Identificacion de grupos adaptados en
zonas de riesgo

Registro histérico de dafios y pérdidas
por desastres

Investigaciones cientificas sobre el
manejo de la ciudad costera como
parte de la gestion del riesgo

Medidas de reduccion de riesgo

Intervenciones preventivas

Fomento de la cultura de |la

prevencion del riesgo en la poblacion

Concientizacion de las instituciones
en materia de gestion de riesgo

Vigilancia y monitoreo de amenazas
hidrometeoroldgicas

Adecuacion de ecosistemas afectados
por la actividad antrdpica

Adecuacion de infraestructura

vulnerable

Actualizacion de necesidades en

materia de infraestructura vy

equipamiento urbano
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Proteccién del patrimonio natural y
cultural

Regulacion de normatividad de
proteccion de areas naturales

Programas de activacion fisica

Diversificacién de movilidad publica

Implementacion de medidas de
accesibilidad en circulaciones

Fomento de programas de proyectos
productivos comunitarios

Intervenciones correctivas

Restauracion de zonas afectadas o
catalogadas como de alto riesgo

Restauracién de infraestructuras
vitales con afectacion por eventos

Actualizacion de planificacion con
base en experiencias previas en
desastres y afectaciones extensivas

Implementacion de lecciones
aprendidas

Seguimiento de comunidades
vulnerables y expuestas al riesgo

Vinculacion institucional con
comunidades adaptables

Intervenciones prospectivas

Integracion del riesgo costero como
eje de planificacion territorial

Integracion del riesgo en planes de
manejo y de cuencas

Integracion del riesgo en planificacion
sectorial

Vinculacion entre instituciones de
planificaciéon con proteccidn civil

Inclusion de iniciativas de reduccion
de riesgo en planes municipales

Programas de gestion de riesgo
auténomos de la gestion de la
emergencia y desastre

Profesionalizacién de autoridades de
planificacion y proteccion civil
municipales

Proteccion financiera

Proyectos presupuestarios para
programas de gestion de riesgo y
prevencion

Recursos econdmicos para reduccion

de riesgo
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Instrumentos econdémicos para
reduccion de riesgo

Fomento de cultura de transferencia
de riesgo a través de seguros de
protecciéon de bienes y poblacién ante
riesgos

Diversificacion de actividades
econdmicas

Capacidad de preparacion y
organizacion institucional

Soporte legal

Especialidad del marco normativo
para la gestién del riesgo

Efectividad normativa

Inclusion de la normativa del manejo
de prevencién dentro de la gestidn del
riesgo

Normatividad adecuada al contexto
especifico de la ciudad

Soporte operativo

Personal capacitado para atencién en
etapas preventivas

Instrumentos econdémicos para
implementar acciones de mitigacién

Infraestructura y equipos para
intervenciones de reduccién de riesgo

Programas de comunicacion social

Instrumentos operativos para
atencion del riesgo en etapas de
prevencion

Coordinacion interinstitucional

Instancias para la gestion del riesgo

Funcionamiento de consejos
municipales de gestidn de riesgo

Conformacion de institutos
municipales de planificacion urbana

Vinculacidn entre instituciones de
planificacién con sistema nacional de
proteccion civil

Caso SEDATU - SINAPROC

Conocimiento publico del reparto de
competencias en la gestion de riesgo
entre entidades

Competencias y desempeno del
coordinador municipal para gestiones
de riesgo

Articulacidon de comités de cuencas y
manejo de servicios ecosistémicos
con la gestion del riesgo
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Regulaciéon de la administracion de

portuaria
Mecanismos de coordinacidn y | Armonizacion del planlocal de gestidn
cooperacion de riesgo con los planes estatales y
nacionales

Soporte de guias y protocolos para
acciones conjuntas entre instituciones
en gestién de riesgo

Definicion de acciones en periodos de
tiempo con base en las temporadas de
huracanes y temporadas de sequia

Desarrollo de programas y proyectos
conjuntos de integracién entre
instancias

Suficiencia y aplicacién de recursos
destinados para cooperacién y
coordinacion interinstitucional

Intercambio de informacién entre
instancias a través de plataformas con
bases de datos abiertas

Experiencia en coordinacién vy | Registro histdrico de cooperacion

cooperacion Fortaleza de alianzas locales,
nacionales e internacionales

Consolidacién de redes comunitarias
para la prevencion del riesgo

Seguimiento a programas de
recuperacion y rehabilitacién

Tabla 17. Indicadores de gobernabilidad para evaluar el modelo de gestidon de riesgo para la ciudad de Veracruz.
Modificado de Botero-Saltarén et al. (2017)

Con base en estos marcos de indicadores es posible revisar la pertinencia del modelo, sus alcances y necesidades que
delimiten estrategias de mitigacion del riesgo para la ciudad de Veracruz, asimismo instrumentar estas medidas dentro
de las estructuras operativas de los gobiernos locales con procedimientos basados en gobernanza institucional. Los cuatro
indicadores y sus variables permiten establecer marcos de evaluacién del modelo de decisidon, con el objeto de
retroalimentarlo y enriquecer sus diferentes etapas desde una perspectiva integral y enfocadas a la prevencidon como eje
central en la deconstruccidn del riesgo hidrometeorolégico.

Estos indicadores resultan adecuados para la gobernabilidad de la gestién del riesgo en el caso de la ciudad de Veracruz,
ya que orientan acciones e institucionalizan politicas de seguimiento y evaluacién de modelos de decisién. Contar con un
instrumento como el modelo enfocado en la prevencién marca un precedente dentro de la construccidn de politicas de
manejo de riesgos y desastres, donde predominan los marcos correctivos, basados en la adaptacidn y resiliencia. Este
proyecto establece pautas para recabar informacién y seguimiento de fendmenos que representan amenazas sobre un
territorio costero, con medios para identificar grupos vulnerables y evaluar niveles de vulnerabilidad integral, con una
propuesta de marco de indicadores para aplicarlo y evaluarlo dentro de la gestidn institucional.
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A lo largo de este documento se ha insistido en que la tendencia vigente de responder al desastre, sin tomar en
consideracion la prevencion del riesgo, esta condicionando las capacidades, tanto de las comunidades expuestas como de
los recursos que gobiernos tienen para el manejo urbano, ademas de dejar de lado el aporte que nos presenta la
naturaleza a través de los ciclos que permiten que nos brinden servicios ambientales

Actuar desde la prevencién va a compensar las debilidades existentes en el manejo de los desastres, para ello se requieren
modelos de prevencion ciclicos, flexibles, diferenciados, evaluables e integrales. Este modelo es una invitacidon para
repensar el enfoque actual en la gestidn del riesgo, asumiendo la relacién que tenemos con los territorios que habitamos
y las amenazas con las que debemos coexistir debido a nuestros modos de vida al encontrarnos en espacios dindmicos.
Se trata de consolidar las herramientas existentes y construir nuevas, con acciones que incentiven la gobernabilidad y
capacidades institucionales, y una vinculacion mas armdnica y cooperativa con las comunidades a partir de la participacién
social en cada etapa que conlleve una decision.
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El manejo del riesgo es un proceso relativamente reciente, construido a partir de las experiencias que han traido desastres,
principalmente en las ciudades mas urbanizadas y cobrando mayor relevancia por las consecuencias de eventos que han
causado pérdidas econdmicas y de vidas humanas en los ultimos 30 afios. En un inicio, los desastres se asociaban a efectos
ocasionados por fenémenos de origen natural, llamados desastres naturales, donde la gestion recaia en los gobiernos
centrales desde una postura completamente reactiva y asistencialista. A medida en que se desarrollan las tecnologias para
identificar el origen de las amenazas y la forma en que estas interactian con los asentamientos humanos, se han
transformado los conceptos que giran en torno a los riesgos y se determina que los desastres no son naturales, sino una
construccion social, donde la exposicidn de las comunidades al riesgo es una consecuencia de las acciones, actividades y
la relacion del ser humano con los territorios que habita.

A lo largo del desarrollo del proyecto, se tuvo la oportunidad de presentar cada etapa en diferentes plataformas de
divulgacion, entre ellos congresos internacionales, nacionales, a través de textos, articulos, ponencias, siempre bajo una
postura abierta, con la intencidn de resaltar a la prevencion integral del riesgo como un recurso necesario para consolidar
politicas sostenibles desde el urbanismo, sin embargo existe una fascinacién predominante por la accién correctiva
enfocada en la adaptacién tanto en medios de comunicacidn, gobiernos y en sectores con mucho peso politico en la
academia.

El estado del arte muestra que los modelos existentes para el manejo de riesgo son reactivos, enfocados a responder ante
una emergencia, lo que ha coadyuvado en reducir el riesgo de desastres no son los modelos sino los sistemas de alerta
temprana y el conocimiento sobre el origen de las amenazas, sin embargo, se sefiala que existe un vacio en medidas de
prevencion que acompafien los protocolos correctivos.

El aparente debate entre la compleja eleccion de una via adecuada para enfrentar los desastres estd sesgado por un
bombardeo de informacidn sin un anlisis o filtro pertinente, donde se confunden las causas de los fendmenos y se asume
gue las amenazas deben manejarse con un solo manual, ademas de la necesidad de la academia por forzar el concepto de
resiliencia como solucién Unica para abordar los riesgos y desastres, por la insistencia en acompafiar, sin
cuestionamientos, las politicas globales desde una perspectiva occidental y neoliberal. Esta visién se contrapone con los
conceptos que se han ido construyendo sobre los riesgos y desastres, que incluso se encuentran explicitos en los
programas institucionales sobre gestién integral de riesgos y desastres GIRD.

En realidad, la resiliencia es un elemento clave dentro de la gestion correctiva, pero en una etapa posterior al desastre.
Los conceptos responden a la etapa o periodo en el proceso, la adaptacién es un recurso necesario para consolidar los
procesos de recuperacidn y reconstruccion tras un desastre, pero muy poco se habla de las etapas preventivas. En este
documento de ninguna manera se descarta el valor de la adaptacion y la resiliencia, pero se sefiala y subraya que estos
conceptos son para etapas posteriores al desastre y la prevencidn es la clave para reducir la probabilidad de que un
fendmeno afecte una comunidad, lo cual reduce o mitiga el riesgo, lo que por ende genera resiliencia.

Este proyecto se centra en una etapa previa al desastre, distinguiendo la gestion de la emergencia de la gestion del riesgo,
mediante un marco conceptual donde la prevencién es el medio trascendental para consolidar acciones de mitigacion. La
prevencion y la resiliencia no son conceptos enfrentados, mucho menos opuestos, son componentes clave dentro de las
etapas en las que se desarrolla un evento y se convierte en un desastre. Entrar en el falso debate de cual tiene mejores
resultados es innecesario, pues son complementarios en la deconstruccién del riesgo.

Desde el inicio de este proyecto de investigacidn, se han presentado una serie eventos que han culminado en desastres,
principalmente asociados a fendmenos hidrometeoroldgicos, tanto a nivel nacional como internacional, que han puesto
sobre la mesa serios cuestionamientos sobre la pertinencia y los alcances reales de las politicas globales en materia de
gestidon de riesgos y desastres. La politica central y global se encuadra en el manejo de la emergencia, por encima de la
prevencion y con pocos medios que permiten evaluar dichas politicas, donde la tendencia recae en buscar soluciones
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correctivas, sin embargo, la apuesta hacia esta linea causa presiones sobre las capacidades que tienen tanto gobiernos
como comunidades de recuperarse tras un desastre, a nivel econdmico, politico, social, cultural y psicolégico.

Autores como Alan Lavell y Wilchez Chaux, se refieren a las comunidades que habitan entornos urbanos vulnerables como
la sociedad del riesgo, son comunidades que coexisten con diferentes amenazas debido a la zona donde se asientan y los
niveles de exposicion debido a las actividades que realizan para subsistir. Esta nocién asume que dicha sociedad del riesgo
va construyendo herramientas para adaptarse, principalmente debido a las lecciones aprendidas tras experimentar
desastres. Sin embargo, en la prdctica no se responde con aprendizaje, sino que sistematicamente no reconoce las
condiciones de riesgo en las que vive, sino que las compensa, en parte porque no se ven afectados de forma directa por
una amenaza, de ahi que no podria ser una sociedad del riesgo, sino una sociedad que niega el riesgo, y solo actua en
consecuencia de la experiencia propia, pero rechaza la ajena. Una vez que esta sociedad de la negacion del riesgo es
afectada por un desastre, entonces ya se involucran y demandan acciones correctivas.

Este tipo de comportamiento colectivo se ha resaltado durante el periodo de la pandemia de Covid-19 a nivel global desde
el comienzo de las restricciones en marzo de 2020, el cual persiste durante la misma hasta el momento de cierre de este
documento en junio de 2021.

El riesgo es la probabilidad de que una amenaza impacte un determinado sitio con una poblacién especifica, la adaptacién
es una medida correctiva para manejar consecuencias de un desastre a través de la experiencia, la prevencion busca evitar
el desastre con la mitigacién del riesgo, evitar el desastre también genera adaptacién sin necesariamente padecer los
efectos de un desastre, no solo se aprende y se adapta la ciudad a partir del desastre, es posible generar condiciones de
adaptacion y resiliencia partiendo desde la prevencién y el entendimiento de los ecosistemas urbanos.

El enfoque del proyecto de investigacidn se orienta a la construccidon de un modelo de decisidn, el cual consiste en una
estructura que busca delimitar el funcionamiento de las cosas, una formula continua y ciclica disefiada con el objeto de
identificar una solucién efectiva. Se construye un modelo para manejar el riesgo, desde la perspectiva de la prevencidn,
estableciendo criterios integrales de analisis, diagndstico, delimitacién de sectores vulnerables, el disefio de estrategias,
su instrumentacion y aplicacidon, ademas de un proceso de evaluacién con base en indicadores de gobernanza.

La gestion del riesgo debe ser un componente integral y funcional dentro de los planes de desarrollo nacional, sectorial,
estatal, territorial, urbano, local, comunitario y familiar. Las acciones e instrumentos que fomentan la gestidon del
desarrollo deben ser a la vez los que fomentan la seguridad comunitaria y la reduccién del riesgo.

La caracterizacion de las zonas inundables en Veracruz confirma que existe una vulnerabilidad ante inundaciones en toda
la ciudad, sin embargo las estrategias se deben desarrollar de forma diferenciada, para poder responder adecuadamente
ante las condiciones fisicas, econdmicas y principalmente las sociales; en la medida que la comunidad tenga acceso a
herramientas de prevencidn, de acuerdo a su contexto, sus modos de habitar, las capacidades de recuperacion, adaptacion
y de entendimiento, se podra mitigar el impacto que pudieran generar las inundaciones y deconstruir condiciones de
riesgo garantizando el bienestar de la comunidad.

La tendencia sobre el estado de las condiciones climaticas, debido al calentamiento global, genera huracanes mas intensos
con una frecuencia mas alta, por lo que decisores urbanos requieren desarrollar herramientas que permitan actuar con
fundamento, sumando a las comunidades a participar en la construccion de estas decisiones. El modelo propone etapas
concretas para integrar a los diferentes actores que intervienen para mitigar el riesgo mediante acciones contundentes
en el territorio, con enfoques diferenciados que permitan incluir a mas poblacién —vulnerable o no— como habitantes de
un territorio expuesto, aprovechando los beneficios de los servicios ambientales que prestan los ecosistemas y asumir las
consecuencias de las acciones que se ejercen sobre ellos.
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Se debe asumir el rol del entorno natural por encima de las limitaciones del modelo neoliberal vigente, o al menos
establecer que el valor central del desarrollo debe privilegiar el bienestar social por encima del interés econdmico; de este
modo se contara con herramientas eficientes para enfrentar amenazas latentes. Son necesarios los instrumentos y
herramientas elaborados con base en el contexto de las ciudades costeras mexicanas, ya que resulta urgente desarrollar
modelos y sistemas de manejo que respondan a las necesidades especificas de cada ciudad, que ademas permitan
complementarse con los existentes, enriqueciendo los campos de conocimiento.

Para manejar el riesgo, se necesita conocer el territorio. Si bien el planteamiento de este proyecto es que a través del
modelo se recurra a campos de conocimiento especializados, se realizaron mapas de caracterizacién del territorio de oficio
para mostrar los niveles de exposicidon ante inundaciones que existen en la ciudad de Veracruz, los cuales se contrastaron
con estudios desarrollados por instituciones especializadas en el tema.

El aporte de esta investigacidn recae en la construccién de un modelo de decisién enfocado a la prevencion de riesgos
hidrometeoroldgicos para el caso en particular de la ciudad de Veracruz, sin embargo, dentro de cada fase del modelo, se
elaboraron materiales relevantes y novedosos para el andlisis y diagndstico del riesgo. Estos recursos de informacién
sirven para generar un marco de conocimiento que permita tomar decisiones a través de estrategias de mitigacién
diferenciadas, con base en las tres zonas de riesgo dentro de la poligonal de estudio.

Estos materiales se elaboraron condicionados a las competencias del autor, y son una propuesta para que, cuando se
recurra al modelo y se integre en el ambito institucional, estos se puedan llevar a cabo por expertos de diferentes campos
de conocimiento para generar mejores herramientas de analisis y tener estrategias con mayores alcances, siempre
acompanados por la participacion comunitaria.

Se enumeran las actividades relevantes que en suma integran las fases del modelo de prevencién:

1. Se elaboré un estado del arte sobre los modelos de prevencién de riesgo a nivel global a partir de la revisidon
exhaustiva de informacidn bibliografica a través de plataformas bibliométricas.

2. Serealizé un seguimiento de fendmenos hidrometeorolégicos durante temporadas de huracanes en los periodos
de 2018, y una estancia de investigacion en 2019 en la Universidad Veracruzana, para conocer los efectos que
riesgos intensivos y extensivos tienen sobre la ciudad de Veracruz.

3. Se desarrollaron mapas de modelos de inundacién con buffers de alcance para identificar los niveles y zonas de
exposicion ante riesgos en asentamientos de la ciudad.

4. Se desarrollaron instrumentos de evaluacién de percepcién de riesgo de la comunidad veracruzana y se llevo a
cabo un taller de gestidn de riesgos.

5. Se elaboraron mapas de vulnerabilidad fisica, social e integral para la ciudad de Veracruz a través de sistemas de
informacién geografica, datos estadisticos oficiales y diagndsticos sobre la percepcién de riesgo obtenidos de
instrumentos de evaluacidn y talleres con la comunidad.

6. Se establecieron estrategias de mitigacion de riesgo con base en un mapa de potencial, acompafadas de
soluciones basadas en la naturaleza.

7. Se elaboraron mapas de ponderacién como medio para establecer medidas de mitigacién a través de indicadores
de gobernanza.

8. Se propuso un marco de indicadores de gestion de riesgo para evaluar los alcances del modelo de prevencién.

El modelo y el ciclo con fases continuas buscan ser un referente para consolidar politicas de gestion de riesgo desde la
prevencion, buscando integrar campos de conocimiento, plataformas de analisis y diagndstico, instrumentos de
planificacion del territorio y soluciones basadas en la naturaleza, ademds de establecer parametros para llevarlo a la
realidad a través de marcos de indicadores de gobernanza, para que instituciones lo puedan retomar e insertar dentro de
las acciones para responder ante el riesgo.
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Desde el ambito del urbanismo, este proyecto académico busca dotar a los decisores con un instrumento de gestidn de
disefio que muestra una secuencia integral y multidisciplinar que permite recopilar informacién, caracterizarla al territorio
gue requieren intervenir, generar conocimiento a través del diagndstico e instrumentar medidas y estrategias de
mitigaciéon del riesgo, ademas de establecer medios para operarlas dentro de los marcos de gobernabilidad institucional
en una escala municipal.

Pertinencia de esta investigacion

Fendmenos como las tormentas, incluyendo huracanes y ciclones representan una de las mas grandes amenazas para las
ciudades costeras como Veracruz, en tanto a nivel nacional e internacional, son los fendmenos hidrometeoroldgicos los
gue generan mayores impactos sobre las comunidades urbanas, por encima de los geoldgicos y bioldgicos. Los niveles de
vulnerabilidad y exposicidn al riesgo, si bien se ven superados por la intensidad de los eventos, estdn condicionados por
la forma en que se distribuyen los asentamientos humanos sobre el territorio.

Con base en el estado del arte y por los descubrimientos obtenidos a través del desarrollo del proyecto de investigacién,
gueda constancia de que no se cuenta con instrumentos suficientes en materia de planificacion urbana para responder
desde la prevencion ante las amenazas como los huracanes e inundaciones. Los planes, normatividad, modelos existentes
se construyen desde la visién central de los gobiernos federales y estatales, los cuales no consideran aspectos especificos
gue son endémicos de la ciudad de Veracruz, ademas de que algunos instrumentos que se asumen como vigentes se
encuentran obsoletos, tanto por la fecha de elaboracién como los contenidos.

La hipdtesis sostiene que, si se construye un modelo de decisién enfocado a la prevencidn y este se instrumenta en la
escala municipal, se podrd integrar estrategias de mitigacion que reduzcan los niveles de vulnerabilidad en la ciudad de
Veracruz; esto se fundamenta mediante los marcos de indicadores sobre riesgos para la gobernanza institucional y los
lineamientos de evaluacioén, siguiendo las etapas que propone la estructura metodoldgica del modelo.

El proyecto resulta pertinente por la necesidad de soluciones globales mediante acciones locales, a través de marcos de
accion que establezcan pardmetros fundamentados para tomar decisiones que conlleven a la reduccion del riesgo. Es
pertinente dentro del urbanismo, por la necesidad de herramientas en la planificacidn del territorio que reflejen la
naturaleza multidimensional y sistémica que implican los riesgos, el modelo es un enclave que permite consolidar politicas
publicas de mitigacién integrando la planificacién y los aportes de los ecosistemas como medio para planificar la ciudad
costera.

El aporte de este modelo se encuentra en la secuencia metodoldgica que se construye con un enfoque integral,
multidisciplinar y ciclico, que plantea no solo medios para instrumentarlo sino lineamientos de evaluacién vy
retroalimentacion. Con la construccion del modelo de prevencion se cumple con el propdsito de este proyecto de
investigacion, generar una base para nuevas propuestas académicas, siempre incentivando la vision del manejo de los
riesgos desde la prevencién como eje central para reducir y mitigar las condiciones de exposicidn de las ciudades costeras.
La prevencion es una herramienta significativa que va a coadyuvar en la reduccién del riesgo, al mismo tiempo que mejora
las capacidades y competencias para responder ante un desastre, generando escenarios proclives a la adaptacion y
resiliencia.

Lineas de investigacion

La gestion integral de riesgos resulta ser un concepto vasto y complejo, lo cual no permite resolverlo mediante el modelo
que se propone en este documento, si se quiere hablar de una visidn integral se deben tomar en cuenta las diferentes
escalas en las que se concibe el riesgo y que incide en los niveles de vulnerabilidad de las comunidades que habitan zonas
expuestas a amenazas. En este sentido, no son suficientes los instrumentos de analisis y seguimiento que componen los
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sistemas de alerta temprana con respecto al comportamiento de amenazas o peligros, sino que se requiere identificar los
condicionantes que detonan la vulnerabilidad desde escalas sociales, culturales, econdmicas, politicas y de infraestructura.

Asimismo, son necesarios los instrumentos y marcos normativos y juridicos que respalden y vinculen las acciones de
gestion del riesgo con los diferentes actores e instituciones, no solo con planes o modelos de decisién, sino una
reestructuracion de la gobernanza para consolidar politicas publicas que respondan, no solo en su aplicacién sino en la
capacitacién de recursos humanos para instrumentar procesos adecuados. Algunas lineas de investigaciéon que pueden
ser abordadas desde este proyecto de investigacion son los siguientes:

e Integracidn de la gestidn del riesgo con perspectiva de género

e Vinculacion de marcos de indicadores sobre factores de riesgo dentro de gobernanza territorial

e Formacién sobre gestion de riesgos y sistemas de informacién geografica en el servicio publico municipal

e Gestion de modelos de decisidn en escala intermunicipal y metropolitana

e Modelacidn de instrumentos de caracterizacidn multiamenaza para estrategias de prevencion en la planificacion
territorial

e Movilidad y desplazamientos urbanos y la asociacién del riesgo en asentamientos irregulares

e Mitigacién del riesgo urbano mediante estrategias basadas en servicios ecosistémicos

e Andlisis de la compensacion del riesgo y la negacidn social de la vulnerabilidad

e Instrumentos de financiamiento y asignacién presupuestaria en la gestién integral de riesgo

Estos temas son parte de las necesidades vigentes en la deconstruccidn del riesgo y el manejo de los desastres, los cuales
requieren de un abordaje especializado, pero con plataformas que puedan difundir el conocimiento a una poblacién en
general, con el modelo de prevencién integral del riesgo como punto de partida.
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