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Presentacion

A lo largo de la historia, las ciudades han sido los motores de crecimiento de un
pais con sistemas y capacidades de gobernanza dinamicos. Sin embargo, los
desastres han perturbado la vida en las ciudades. Uno de los elementos que se
encuentra vinculado a los desastres, es el cambio climatico, puesto que la
proyeccion del clima futuro supone importantes impactos en los ecosistemas, en
los grupos sociales y en la economia, amenazando en una proporcion mayor a los
mas pobres, que son quienes tienen una menor capacidad de reaccion y
adaptacion. De esta manera, las emergencias provocadas por las amenazas
influidas por el hombre cada vez mas estan ejerciendo presion en la poblacion y

en la prosperidad de las ciudades.

Si bien es cierto que todos los paises, asi como todas las regiones y sectores de
una nacion, son potencialmente susceptibles de sufrir amenazas por el cambio
climatico, también lo es, que su grado de vulnerabilidad depende y se relaciona
con diversos factores de indole social, econémico y geogréfico, asi como la
existencia de marcos legales deficientes y gobiernos desinteresados en poner

énfasis en la prevencién de desastres y reduccién de riesgos.

En lo concerniente a la Ciudad de Morelia, los principales riesgos de desastre a
los que se enfrenta esta urbe son: las inundaciones y los deslaves. La esfera de
la administracién publica tiene gran influencia en esta problematica; pero también
es ésta misma la que tiene gran potencialidad de aportar soluciones o crear

medios para la atenuaciéon de esta problematica.




Introduccion

La prediccion precisa y oportuna de un evento peligroso puede salvar vidas
humanas, y eso solo se puede lograr con medidas que deben ser tomadas con
mucha antelacion. Por tanto, se plantea un desarrollo de Gestion Urbano
Resiliente como una medida de adaptacion y recuperacion frente a los riesgos de
desastres, no solo fortalece la confianza y legitimidad de la autoridad y de las
estructuras politicas locales, sino que la proteccién de vidas y propiedades en
caso de desastres o situaciones de emergencia, da seguridad a la poblacién sobre
el actuar de su gobierno. Es por ello, que la reduccién del riesgo de desastres no

se debe ver como un costo, sino como una inversion.

Ademas, el hacer frente para promover la adaptacion al cambio climatico y asi
reducir los riesgos en las ciudades, permite que el desarrollo prosiga incluso tras
la recurrencia de desastres, puesto que la vida de la poblacion no se ve afectada

cuando el gobierno se hace cargo.

Igualmente se hace necesario sefialar que, los procesos de planificacion para la
construccion de asentamientos humanos; por una parte, suelen no incluir medidas
para reducir los peligros naturales; y por otra, las medidas existentes se ven
fragmentadas por acciones como la corrupcion. Por consiguiente, los desastres
naturales causan sufrimiento humano y pérdidas econémicas que podrian ser

evitadas parcialmente a través de una eficiente intervencién gubernamental.

Del mismo modo, la incorporacién de la resiliencia como una figura juridica dentro
de las legislaciones en materia de prevencion de desastres y reduccién de riesgos,
presupone una alternativa que puede coadyuvar al desarrollo de politicas
especificas que consoliden la actuacion de las instituciones de proteccion civil

principalmente, en la reduccion de desastres.

Asi bien, el tipo de tesis, que se manej6 en la investigaciéon realizada, tuvo dos

perspectivas. Por una parte, se empled la tesis juridica — propositiva, porque una




vez que se analizaron las legislaciones expuestas, se pudo proponer la
incorporacion de la resiliencia como una nueva figura juridica en materia de
prevencion de desastres y reduccion de riesgos. Por otra parte, también se emple6
el tipo de tesis juridico — explorativa, ya que este tipo de tesis se caracteriza por
tratar de dar pasos preliminares frente a una problematica, resaltando sus
principales facetas pero sin penetrar en las raices explicatorias del asunto. De tal
manera, que posteriormente con base en este modelo de tesis se puede abrir el

camino para otras investigaciones mas profundas.

En lo concerniente al Marco Teorico, se sigui6 como referencia el modelo de
gestidon del riesgo de desastres, que ha desarrollado la Oficina de las Naciones
Unidas para la Reduccion del Riesgo de Desastres (UNISDR). Este modelo
aumenta la comprension y fomenta el compromiso de los gobiernos locales y
nacionales para que la reduccion de riesgos y la resiliencia a los desastres y al
cambio climético sea una prioridad. Asimismo, en este esquema se establece un
marco genérico para la reduccion de riesgos e identifica buenas practicas y
herramientas que ya estan siendo utilizadas en varias ciudades con el objetivo de

alcanzar un desarrollo sostenible.

En cuanto a la metodologia utilizada, se hizo uso del método cientifico, asociado
al método analitico — conceptual, el inductivo — deductivo; usando como técnicas

de investigacion la documental y de campo.

Consiguientemente, el trabajo realizado se ha integrado de cuatro capitulos, cuyas

ideas principales de cada uno de ellos, se plasman a continuacion:

En el primer capitulo se van realizar una serie de aproximaciones conceptuales
sobre varios términos que ayudaran a comprender de manera mas clara el
desarrollo de la presente investigacion. Ademas, en este capitulo se destaca el
término resiliente, que se concibe como la capacidad que tiene un ecosistema de

tratar con el cambio climatolégico y con las perturbaciones para continuar




desarrollandose. Esta cualidad resiliente que poseen los ecosistemas naturales,
en donde actlan a través de una secuencia dinamica en la que intervienen cuatro
funciones basicas que son: explotacion, conservacion, remision y reorganizacion;
fue el punto de partida para desarrollar en los ecosistemas urbanos, estrategias y
acciones, a través de las cuales, los ecosistemas urbanos desarrollen en base a
una estructura resiliente; la capacidad de resistir, absorber, adaptarse y
recuperarse de un desastre, de manera oportuna y eficaz, lo que incluye la
preservacion y la restauracion de sus estructuras y funciones basicas; precisando
gue en el campo de la planificacién estratégica urbano - ambiental, se habla de
ciudades resilientes como un nuevo paradigma urbano, cuando una urbe puede
desarrollar la capacidad de adaptarse a los cambios vertiginosos e inevitables de
la naturaleza. Ademas, en este mismo capitulo, se establecen las caracteristicas

y los elementos que conlleva una Gestion Urbana Resilente;

En el segundo capitulo se muestra un panorama con tintes histéricos sobre el
desarrollo urbano en la ciudad de Morelia, Michoacéan; la problematica ambiental
gue enfrenta en la actualidad, asi como los riesgos de desastres a los cuales se

encuentra expuesta.

Por lo que respecta al tercer capitulo, en éste se abordan los lineamientos juridicos
e institucionales que dan soporte a la investigacion en materia de prevencion de
desastres y reduccion de riesgos. En este apartado se hace mucho hincapié en la
necesidad de incorporar la resiliencia como una figura juridica, dentro de las
legislaciones que no la contemplan para dar mayor fortaleza a la existencia de una
Gestién Urbano Resiliente. En este capitulo, es en el que hace referencia al

porqué de plantear una tesis de tipo juridico - propositiva.

En el cuarto capitulo, se expone un escenario de los planes y programas que se
manejan en los tres 6rdenes de gobierno, en materia de prevencion de desastres
y reduccion de riesgos para realizar un analisis sobre las actuaciones reales en la

esfera de la administracion publica, ya que conocer el funcionamiento de la gestion




actual en materia de riesgos, es fundamental para precisar los elementos que
pueden ayudar a desarrollar a Morelia como una ciudad segura ante los peligros
de desastres actuales. En este capitulo, es en el que se incorpora el modelo de
una tesis juridico — explorativa.

Finalmente, en la parte Ultima de este trabajo se muestran las conclusiones a las

que se llegd como resultado de la investigacion realizada.




CAPITULO |

NOCIONES GENERALES DE RESILIENCIA, URBANISMO Y
GESTION URBANA RESILIENTE

SUMARIO: 1.1. Medio Ambiente; 1.1.1. Definiciéon Juridico — Conceptual; 1.2.
Sustentabilidad y Desarrollo Sustentable; 1.2.1. Definicion Juridica - Conceptual; 1.3.
Impacto Ambiental; 1.3.1. Definiciéon Juridico — Conceptual; 1.4. Cambio Climatico;
1.4.1. Definicion Juridica — Conceptual; 1.4.2. Adaptacién; 1.5. Riesgo; 1.5.1.
Definicién Juridica — Conceptual; 1.5.2. Fenémeno Natural y Antropogénico; 1.5.3.
Amenaza; 1.5.4. Vulnerabilidad; 1.5.5. Exposicién; 1.6. Urbanismo; 1.6.1. Definicién
Juridica — Conceptual; 1.6.2. Ecosistemas Urbanos; 1.6.2.1. Definicién Conceptual y
sus caracteristicas; 1.6.3. Asentamientos Humanos; 1.6.3.1. Definicién Juridica —
Conceptual; 1.6.3.2. Asentamientos Humanos Irregulares; 1.6.4. Desastre Urbano;
1.6.4.1. Prevencion de Desastres; 1.7. Resiliencia Ambiental; 1.7.1. Definicién
Conceptual; 1.7.2. Resiliencia Urbana; 1.7.3. La Resiliencia y la Reduccién del
Riesgo; 1.7.4. Caracteristicas de una Ciudad Resiliente a los Desastres; 1.8. Gestion
Urbana Resiliente; 1.8.1. Definicién Juridica — Conceptual; 1.8.2. Elementos de la

Gestion Urbana Resiliente; 1.8.3. Principios de la Gestién del Riesgo.

1.1. Medio Ambiente
1.1.1.Definicion Juridico - Conceptual

En la Declaracion de Dublin se dijo: “El medio ambiente depende de nuestras
acciones colectivas, y el medio ambiente de mafana, de nuestras acciones de

hoy”.1

1 FERNANDEZ-VITORA, Vicente Conesa, Auditorias Medioambientales: Guia Metodolégica, Mundi-
Prensa, Espafia, 1997, p. 31.




La Real Academia de la Lengua define el medio ambiente como: “el elemento en
que vive 0 se mueve una persona, animal o0 cosa; y también como conjunto de
circunstancias fisicas, culturales, econdmicas y sociales que rodean a las

personas y a los seres vivos”.?

Asimismo, el medio ambiente también se define como: “el entorno vital, o sea el
conjunto de factores abidticos (fisico — naturales, estéticos, culturales, sociales y
econdémicos, etc.) y de factores bioticos o troficos (parasitismo, predacion,
competencia, etc.), que interaccionan entre si, con el individuo y con la comunidad

en que vive, determinando su forma, caracter, comportamiento y supervivencia”.?

En este tenor, el medio ambiente involucra indudablemente al hombre dentro de
Su contexto caracteristico. Si bien, este concepto se desarrolla bajo un esquema
espacial, también lo es, que no se puede dejar a un lado el factor tiempo y su
estrecha vinculacion que existe entre estos dos elementos que intervienen en el
desarrollo ciclico de la vida en la tierra. Por tanto, es menester sefialar que los
fendbmenos que resultan de las actividades de los seres humanos, influyen de
manera determinante en la evolucién del medio ambiente y de cualquier forma en

la que se manifieste la vida.

Del proceso de interrelacion con el hombre, el medio ambiente se puede entender

como:

Fuente de recursos naturales. EI medio ambiente abastece al ser humano de las
materias primas y energia que necesita para su desarrollo sobre la Tierra. Es

importante sefialar que, solo una parte de estos recursos es renovable y se

2 BARRAZA CARO, Frank Eduardo, et al., Aproximacién a un Concepto de Contabilidad Ambiental,
Editorial Universidad Cooperativa de Colombia (Educc), Universidad Cooperativa de Colombia, Facultad de
Ciencias Administrativas, Economicas y Contables, Colombia, 2005, p.54.

3 lbidem., p.55.




b)

requiere de un tratamiento cuidadoso para evitar que un uso anarquico de esos

recursos conduzca a una situacion irreversible.

Es importante sefialar que las acciones humanas afectan de manera ostensible a
multitud de ecosistemas, modificando con ellos la evolucion natural del globo.
Cada vez son mas las especies animales y vegetales que se han extinguido o que
estan en vias de extincion; las crisis energéticas, la degradacién del medio urbano,
el alarmante aumento de desertizacion, la cada vez mas limitada existencia de
materias primas, ponen en tela de juicio la idea secular de nuestro planeta como
fuente ilimitada de recursos, y el argumento de la Naturaleza al servicio del
hombre. Esta situacién esta siendo determinada por la conceptualizacién

econdémica en la que se centra la ideologia actual de la raza humana.

Soporte de actividades. El medio ambiente presenta una mayor o menor
capacidad de recepcion para cada actividad que se desarrolla en su seno. Cada
territorio, cada ecosistema, y cada sistema socio — cultural presenta una
capacidad de recepcion para un namero determinado de actividades. Por lo que
se hace necesario que la capacidad de recepcién de cada ecosistema no sea
sobrepasada por demas actividades que excedan su limite.

Receptor de efluentes. En este contexto, se tendra en cuenta la capacidad de
asimilacion del Medio Ambiente, es decir, la emisién de efluentes de una actividad
debera realizarse siempre por debajo de la capacidad de asimilacién del Medio

Ambiente. 4

La Ley General del Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente, no cuenta con
una conceptualizacion tacita de Medio Ambiente. En el articulo 3°, fraccion
primera de la ley en cita, Unicamente se hace referencia al vocablo ambiente,

sefialado como: “El conjunto de elementos naturales y artificiales o inducidos por

4 FERNANDEZ-VITORA, Vicente Conesa, op. cit., pp. 25 — 27.




el hombre que hacen posible la existencia y desarrollo de los seres humanos y
demas organismo vivos que interactuan en un espacio y tiempo determinados”.
Esta misma conceptualizacion de “Ambiente”, sefiala la Ley del Equilibrio
Ecologico y proteccion al Ambiente del Estado de Michoacan de Ocampo, fraccidon

cuarta de su articulo 5°.

Por su parte, la norma internacional ISO 14001 define medio ambiente como: “El
entorno en el cual una organizacion opera, incluyendo el aire, el agua, la tierra,

los recursos naturales, la flora, la fauna, los seres humanos y sus interrelaciones”.®

1.2. Sustentabilidad y Desarrollo Sustentable
1.2.1. Definicién Juridica - Conceptual

La incorporacion de la sustentabilidad y el desarrollo sustentable dentro de esta
investigacién, es por la razén de que estos dos conceptos forman parte de lo que
engloba un esquema resiliente urbano. Lo anterior, se traduce en el siguiente
fragmento: Entre mayor sea la resiliencia de una ciudad, mayor sera
sustentabilidad. Por lo anterior, es que a continuacion se conceptualizan la

sustentabilidad y el desarrollo sustentable.

Asi bien, el concepto de sustentabilidad o también llamado sostenibilidad,
aparecio por primera vez en la version de Estrategia Mundial para la Conservacion
en la década de 1980 a 1990, en donde la sustentabilidad se concibe como la

caracteristica de un proceso o estado, que puede mantenerse indefinidamente. La

> BUREAU VERITAS, Manual para la Formacion en Medio Ambiente, Editorial Lex Nova, Espafia, 2008,
p.42.




base etimoldgica del concepto de sustentabilidad, proviene del latin sustentar,

soportar o mantener.®

El funcionamiento de la sustentabilidad se presenta en base a las caracteristicas
naturales del sistema y de las presiones e intervenciones que sobre €l se ejercen,
dando énfasis a la resiliencia del sistema y reconociendo la artificializacién
irreversible de los sistemas naturales como consecuencia de las intervenciones

del hombre a lo largo de la historia.

La sustentabilidad también se refiere a la capacidad de una sociedad humana de
apoyar en su medio ambiente el mejoramiento continuo de la calidad de vida de
sus miembros para el largo plazo; las sustentabilidades de una sociedad es
funcién del manejo que ella haga de sus recursos naturales y puede ser mejorada
indefinidamente. Concepto que implica el uso de recursos con la renovacién

continda de los mismos, en un lapso de tiempo y bajo condiciones normales.’

La sustentabilidad desde el punto de vista de la Economia Ambiental lo refiere a
la preservacion de la capacidad del medio ambiente para mantener o elevar la
calidad de vida de los seres humanos.2

El concepto de sustentabilidad planteado en la Declaracion de Rio de 1992 incluy6
tres objetivos basicos por cumplir: ecolégicos, que representan el estado natural
(fisico) de los ecosistemas, los que no deben ser degradados sino mantener sus

caracteristicas principales, las cuales son esenciales para su supervivencia a

6 CRUZ CERON, Gabriel, Economia Aplicada a la Valoracién de Impactos Ambientales, Editorial
Universidad de Caldas, Colombia, 2005, p. 14.

"FRAUME RESTREPO, Nestor Julio, Diccionario Ambiental, Ecoe Ediciones, Colombia, 2008, p.421.

8 SANCHEZ GANDARA, Arturo, Conceptos Basicos de Gestion Ambiental y Desarrollo Sustentable, Sy G
Editores, Instituto Nacional de Ecologia — SEMARNAT, Asociacion para el Desarrollo Integral de la Region
de Misantla A.C., México, 2011, p. 273.




largo plazo; los econdmicos, para promoverse una economia productiva auxiliada
por el know — how de la infraestructura moderna, la que debe proporcionar los
ingresos suficientes para garantizar la continuidad en el manejo sostenible de los
recursos; y los sociales, referidos a los beneficios y costos que deben distribuirse

equitativamente entre los distintos grupos.®

En este tenor, el ambientalista mexicano Enrique Leff sefala que: “La
sustentabilidad para ser real, objetiva y viable, debe convertirse en un paradigma
alternativo, en el cual los recursos ambientales, como potenciales capaces de
construir el proceso economico dentro de una nueva racionalidad productiva,
promuevan un proyecto social fundado en las autonomias culturales, en la

democracia y en la productividad de la naturaleza”.1®

La idea de sustentabilidad se ha vinculado estrechamente a la del desarrollo,
hasta llegarse al concepto de desarrollo sustentable. Esta conceptualizacién de
desarrollo es relativamente reciente y responde a una creciente conciencia local,
nacional y global de que los recursos naturales no son ilimitados y que los estilos
de desarrollo prevalecientes, como lo es la produccién y el consumo, son

insostenibles.1!

La definicion mas extendida de desarrollo sustentable es la del Informe Brundtland
(Nuestro futuro comun, 1987), que define este término como aquel que logra
satisfacer las necesidades de las generaciones presentes sin comprometer las

posibilidades de satisfaccion de las futuras generaciones. Al incorporar el futuro,

® ROJAS CALDELAS, Rosa Imelda, et al., Planeacion Urbana y Regional: Un enfoque Hacia la
Sustentabilidad, Editorial Plaza y Valdes, México, Universidad Autonoma de Baja California, 2005, p.87.
10 Ibidem, p.88.

1 GUILLERMO AGUILAR, Adrian, et. al., (Coord.), Periurbanizacién y Sustentabilidad en Grandes
Ciudades, Miguel Angel Porrua, H. Camara de Diputados LXI Legislatura, Universidad Nacional Auténoma
de México, Instituto de Geografia, Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia, México, 2011, p. 194.




b)

d)

expresado como solidaridad intergeneracional, el Informe Brundtland estaba
definiendo un limite de posibilidades de consumo de las generaciones presentes,
es decir, reconoce la existencia de limites ultimos para el crecimiento

econdmico.1?

El Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo establece en su Informe sobre
el Desarrollo Humano los siguientes vinculos entre crecimiento econémico y

desarrollo para que sea sustentable:

Equidad. Cuanto mayor sea la igualdad con que se distribuyan el PNB y las
oportunidades econdmicas tanto mas probable serd que se traduzcan en un

mejoramiento del bienestar humano.

Oportunidades de empleo. El crecimiento econémico se concreta en la vida de la
gente cuando se le ofrece trabajo productivo y bien remunerado.

Acceso a bienes de produccion. Las oportunidades econémicas de mucha gente
pueden incrementarse con acceso a bienes de produccion, en particular la tierra,
la infraestructura fisica y el crédito financiero; el Estado puede hacer mucho en

todas esas esferas, interviniendo para tratar de nivelar el terreno de juego.

Gasto social. Los gobiernos y las comunidades deben encauzar una parte
importante del ingreso publico hacia el gasto social mas prioritario, en particular

mediante la prestacion de servicios sociales basicos para todos.

Igualdad de género. Se debe brindar a la mujer mejores oportunidades y mejor
acceso a la ensefianza, establecer guarderias infantiles, darles la oportunidad de

contar con créditos y el empleo sin distincion de sexo, edad o estado civil.
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f) Buen gobierno. Quienes detentan el poder asignan gran prioridad a las
necesidades de toda poblacion y por tanto, la gente participa en la toma de

decisiones en muchos niveles.

g) Una sociedad civil activa. Las organizaciones no gubernamentales y los grupos
de la comunidad no s6lo complementan los servicios gubernamentales haciendo
llegar estos servicios a la poblacion meta, sino que ademas desempefian una
funcién esencial al movilizar la opinion publica y la accion de la comunidad a

ayudar a determinar las prioridades del desarrollo humano. 3

El Desarrollo Sustentable envuelve una serie de factores multidimensionales, a
través de los cuales se erige su objetivo primordial que consiste en la no
destruccion de la naturaleza. Dicho objetivo funciona de acuerdo al desarrollo

socioecondémico de los paises.

En materia juridica, la Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos hace
referencia al concepto de desarrollo sustentable, en su articulo 25, primer parrafo,
donde senala que: “Corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional para

garantizar que este sea integral y sustentable...”. De este modo, la
conceptualizacién de desarrollo sustentable se hace presente en nuestra Ley

suprema que rige a todo el estado Mexicano.

Consecutivamente, La Ley General del Equilibrio Ecologico y la Proteccion al
Ambiente, define en su articulo 3°, fraccion Xl el término Desarrollo Sustentable,
estableciéndolo como: “El proceso evaluable mediante criterios e indicadores de
caracter ambiental, econémico y social que tiende a mejorar la calidad de vida y
la productividad de las personas, que se funda en medidas apropiadas de

preservacion del equilibrio ecolégico, proteccion del ambiente y aprovechamiento

13 GUILLERMO AGUILAR, Adrian, et. al., op. cit., p. 194.




de recursos naturales, de manera que no se comprometa la satisfaccion de las

necesidades de las generaciones futuras”.

1.3. Impacto Ambiental

1.3.1. Definicién Juridico - Conceptual

El intenso crecimiento demografico e industrial, la falta de estrategias de
planeacion y manejo, asi como el desconocimiento del valor ecoldgico y
socioeconémico de los ecosistemas, han inducido graves problemas de
contaminacion e impacto ambiental que genera la pérdida de valiosos recursos
naturales y econémicos en todo el mundo. Cada ecosistema alterado o modificado
de su forma original, traera consigo diversas consecuencias de impacto ambiental;
la gravedad de éstas dependeréa del grado de afectacion ocasionado, generando

directamente riesgos de desastres en la sociedad.

La evolucién del concepto de Impacto Ambiental, ha sufrido diversas
connotaciones a lo largo del tiempo. En los afios 70 este concepto representaba
la idea de impacto ambiental como aquel producido sobre el medio biofisico, pero
poniendo mayor énfasis sobre las especies como singularidad. Posteriormente,
en los afios 80 se continud con el énfasis sobre el impacto biofisico, pero en este
caso el objeto de analisis se dirigia al conjunto del ecosistema en el que una
especie utilizaba para vivir. Finalmente, en los afios 90 se caracteriza por una
concepcion mas amplia e integrada del impacto ambiental, donde éste se concibe
como el resultado de la interaccion entre las sociedades concretas y su base

biofisica.14

14 pARDO BUENDIA, Mercedes, La Evaluacion del Impacto Ambiental y Social para el Siglo XXI, Editorial
Fundamentos, Espafia, 2002, p.32.




Como se puede observar, la evolucion de este término en una primera fase se
concibié como el dafio ocasionado a la diversidad biologica. Posteriormente, el
incremento de la vulnerabilidad social a los impactos ambientales, influy6 en la
extension del concepto de impacto ambiental, agregando una nueva connotacion:

la sociedad.

La Profesora Mercedes Pardo Buendia hace referencia al Impacto Ambiental,
como: “La alteracion medioambiental que afecta a la satisfaccion de las
necesidades humanas y a su calidad de vida, y que debe atenderse de una forma

sostenible cara al futuro”.1°

Por su parte, el Profesor Domingo Gémez Orea sefala que “el término impacto se
refiere a la alteracion que las actividades humanas introducen en el medio,
mientras el calificativo ambiental alude a la interpretacion de tales alteraciones en

términos de salud y bienestar humano”.16

En esta tesitura, las actividades empresariales, y en general cualquier actividad
humana, actian sobre el medio ambiente modificando el equilibrio natural de los
ecosistemas. De tal manera que, las actividades ejercidas por el hombre, sea cual
sea su naturaleza, ejerce un conjunto de alteraciones medioambientales que se

conoce como Impacto Ambiental.t’

Es importante sefalar que el impacto sobre el medio ambiente de un proyecto
futuro o de una actividad en funcionamiento, es la diferencia entre la situacion del

medio ambiente modificado, y la situacién del medio ambiente tal y como habria

15 PARDO BUENDIA, Mercedes, op. cit., p.32.

18 GOMEZ OREA, Domingo, Evaluacion del Impacto Ambiental, Segunda Edicion, Mundi-Prensa, Espafia,
2002, p.147.

17 FERNANDEZ-VITORA, Vicente Conesa, op. cit., p. 45.




evolucionado normalmente sin la actuacion realizada.1® La diferencia entre la
situacién ambiente futura modificada, como producto de la accién o actividad, y la
situacion del ambiente futuro tal como habia evolucionado normalmente en forma

natural, se conoce también como Impacto Ambiental.*®

Este término denota pues un efecto ambiental secundario, el cual se encuentra
condicionado a un efecto ambiental primario, es decir, el impacto ambiental es el
resultado de una accidén que ha sido ejecutada con anterioridad en una esfera

determinada.

Asi, el impacto ambiental en su forma general se asimila a la consecuencia directa
o indirecta, de caracter benéfico o adverso, que se produce para el hombre y los
sistemas naturales y socioecondémicos de los cuales depende su bienestar, como
resultado de un cambio ambiental provocado por una accién o conjunto de
acciones de origen natural o humano. De este modo, los cambios ambientales
corresponden a la alteracion del equilibrio dindmico prexistente en los
componentes y procesos ambientales, reflejados en niveles de transformacion o
degradacion ambiental, por tanto, las consecuencias afectan de manera directa o
indirecta, el bienestar, la salud y seguridad humana, tomando en cuenta los

sistemas naturales y sociales de los cuales dependen.

En el contexto juridico, la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccién al
Ambiente, en su articulo 3°, fraccion XX, se refiere al Impacto Ambiental, como:
“La Modificacion del ambiente ocasionada por la accion del hombre o de la

naturaleza”.

Por su parte, el Reglamento de la Ley General del Equilibrio Ecologico y la

Proteccion al Ambiente en Materia de Evaluacion del Impacto Ambiental,

18 1dem.
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b)

d)

establece en su articulo 3°, fracciones VII, VIII, IX'Y X, una clasificacion de Impacto

ambiental, la cual se seflala a continuacion:

Impacto ambiental acumulativo: El efecto en el ambiente que resulta del
incremento de los impactos de acciones particulares ocasionado por la interaccion

con otros que se efectuaron en el pasado o que estan ocurriendo en el presente;

Impacto ambiental sinérgico: Aquel que se produce cuando el efecto conjunto de
la presencia simultanea de varias acciones supone una incidencia ambiental

mayor que la suma de las incidencias individuales contempladas aisladamente;

Impacto ambiental significativo o relevante: Aquel que resulta de la accion del
hombre o de la naturaleza, que provoca alteraciones en los ecosistemas y sus
recursos naturales o en la salud, obstaculizando la existencia y desarrollo del
hombre y de los demas seres vivos, asi como la continuidad de los procesos

naturales;

Impacto ambiental residual: El impacto que persiste después de la aplicacién de

medidas de mitigacion.

Generalmente, las definiciones en materia juridico — ambiental, engloban
conceptos cientificos o técnicos, caracteristica que deriva de la propia naturaleza
de la materia en mencién, sin embargo, ello no implica que estos conceptos se

puedan comprender e interpretar en el marco legal del derecho ambiental.

1.4. Cambio Climatico
1.4.1. Definicidén Juridica - Conceptual

De acuerdo a la Convencitn Marco de las Naciones Unidas sobre el cambio

climatico, se entiende por cambio climatico, “aquel cambio de clima atribuido




directa o indirectamente a la actividad humana que altera la composicién de la
atmosfera mundial y que se suma a la variabilidad natural del clima observada
durante periodos de tiempo comparables”. Esta definicion contempla la influencia

de factores antropogénicos.?°

El cambio climatico, se conceptualiza como el cambio observado en el clima a
escala global, regional o subregional, causado por procesos naturales o por la
actividad humana.?! De igual manera, se refiere a cualquier cambio en el clima a
largo plazo, ya sea por causas naturales o como resultado de la actividad humana.
Por esta razon, se considera un fendmeno a nivel planetario que se genera por la

acumulacion de gases de efecto invernadero en la atmdosfera.

De acuerdo con el Comité Cientifico Internacional que asesora la Convencion de
Cambio Climético, los cambios de temperatura se han estado dando en las tltimas
dos décadas, ocasionando importantes transformaciones en término climéticos
gue aun no se han sentido de forma directa pero que se empiezan a detectar; por
ejemplo, gran cantidad de lluvias e inundaciones en algunas épocas del afio.
Incluso, se pronostica deshielo de las masas glaciares aumentando la superficie
del nivel del mar, afectando el bienestar de la poblacién y de los ecosistemas

naturales.??

El Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico (IPCC, por
sus siglas en inglés) define al cambio climéatico como un “cambio en el estado del
clima que se puede identificar (por ejemplo mediante el uso de pruebas
estadisticas) a raiz de un cambio en el valor medio y/o en la variabilidad de sus

propiedades, y que persiste durante un periodo prolongado, generalmente

20 ITRIAGO, Deborah, et al., La Realidad de la Ayuda. 2008 - 2009, Intermén Oxfam, Espafia, 2008, p.119.
21 TORRES, Juan y GOMEZ, Aneli (Editores)., Adaptacion al cambio climatico: de los frios y los calores
en los Andes, Soluciones Practicas — ITDG, Perd, 2008, p.56.

2 SANCHEZ GANDARA, Arturo, op. cit., p. 55.




decenios o periodos mas largos. El cambio climatico puede obedecer a procesos
naturales internos o a cambios en los forzantes externos, o bien, a cambios
antropogénicos persistentes en la composicién de la atmosfera o en el uso del

suelo”.%3

La Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climéatico
(CMNUCC) lo define como un “cambio del clima atribuido directa o indirectamente
a actividades humanas que alteran la composicion de la atmésfera mundial, y que
viene a afiadirse a la variabilidad natural del clima observada durante periodos de

tiempo comparables”.

Por su parte, la Ley General de Cambio Climatico, en su articulo 3°, fraccion lll,
define al cambio climatico como: “La variacién del clima atribuido directa o
indirectamente a la actividad humana, que altera la composicién de la atmésfera
global y se suma a la variabilidad natural del clima observada durante periodos

comparables”.

1.4.2. Adaptacion

La adaptacion al cambio climético abarca un ajuste en los sistemas naturales o
humanos como respuesta a los estimulos climéticos reales o esperados 0 sus
efectos los cuales moderan el dafio o explotan las oportunidades beneficiosas.
Segun el Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climéatico (IPCC
por sus siglas en inglés) la adaptacion al cambio climatico se define como al ajuste
de los sistemas humanos o naturales frente a entornos nuevos o cambiantes. La

adaptacion al cambio climatico se refiere a los ajustes en sistemas humanos o

Z UNISDR 2009, Terminologia sobre Reduccién del Riesgo de Desastres, en linea, disponible en la siguiente
pagina web: http://www.unisdr.org/files/7817_UNISDRTerminologySpanish.pdf [accesada el dia 10 de
octubre de 2013].
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naturales como respuesta a estimulos climaticos proyectados o reales, 0 sus
efectos, que pueden moderar el dafio o aprovechar sus aspectos beneficiosos. Se
pueden distinguir varios tipos de adaptacién, entre ellas la preventiva y la reactiva,

la publica y privada, o la autbnoma y la planificada.?*

Esta definicibn de adaptacion en su sentido mas amplio también se aplica a
factores no climéticos, tales como la erosion del suelo o la subsidencia de la
superficie. La adaptacion puede ocurrir de forma autonoma, por ejemplo mediante
los cambios experimentados en los mercados, o como resultado de politicas y
planes intencionales de adaptacion. Muchas medidas para la reduccion del riesgo

de desastres pueden contribuir de forma directa a lograr una mejor adaptacion.?®

1.5. Riesgo
1.5.1. Definicién Juridica — Conceptual

El Riesgo es un aspecto que se comprende como la combinacién de la
probabilidad de que se produzca un evento y sus consecuencias negativas. Esta
definicion tiene dos connotaciones distintas: en el lenguaje popular, por lo general
se hace énfasis en el concepto de la probabilidad o la posibilidad de algo, tal como
el “riesgo de un accidente”, mientras que en un contexto técnico, con frecuencia
se hace mas énfasis en las consecuencias, en términos de “pérdidas posibles”

relativas a cierta causa, lugar y momento en particular.?®

Es importante sefialar que el riesgo se conforma por tres elementos basicos:

Amenaza

24 1dem.
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Vulnerabilidad

Exposicién?’

En materia de desastres; el riesgo se traduce en las posibles pérdidas que
ocasionaria un desastre en términos de vidas, las condiciones de salud, los
medios de sustento, los bienes y los servicios, y que podrian ocurrir en una
comunidad o sociedad particular en un periodo especifico de tiempo en el futuro.
Asi bien, la definicién del riesgo de desastres refleja el concepto de desastres
como resultado de diversas condiciones del riesgo que estan presentes de forma
continua. El riesgo de desastres abarca diferentes tipos de pérdidas posibles que
con frecuencia son dificiles de cuantificar. No obstante, con el conocimiento sobre
las amenazas imperantes y los patrones de la poblacién y del desarrollo
socioecondémico, se pueden evaluar y desarrollar mapas del riesgo de desastres,

al menos en términos generales.?®

Dentro de la conceptualizacion de riesgo, se encuentra lo que se conoce como la
reduccion del riesgo de desastres, este elemento comprende las acciones y la
practica de reducir el riesgo de desastres mediante esfuerzos sistematicos
dirigidos al andlisis y a la gestién de los factores causales de los desastres, lo que
incluye la reduccion del grado de exposicidn a las amenazas, la disminucion de la
vulnerabilidad de la poblacién y la propiedad, una gestion sensata de los suelos y
del medio ambiente, y el mejoramiento de la preparacién ante los eventos
adversos. El Marco de Accién de Hyogo, que ha recibido el respaldo de las
Naciones Unidas, expone y establece un enfoque integral para la reduccion del
riesgo de desastres. El Marco se adoptd en el 2005 y su resultado previsto es “la

reduccion considerable de las pérdidas ocasionadas por los desastres, tanto las

27 Estos elementos se conceptualizan en los apartados continuos.

28 UNISDR 2009, Terminologia sobre Reduccion del Riesgo de Desastres, en linea, disponible en la siguiente
pagina web: http://www.unisdr.org/files/7817_UNISDRTerminologySpanish.pdf [accesada el dia 10 de
octubre de 2013].
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de vidas como las de bienes sociales, economicos y ambientales de las
comunidades y los paises”. El sistema de la Estrategia Internacional para la
Reduccion de Desastres (EIRD) ofrece un medio para la cooperacion entre los
gobiernos, las organizaciones y los actores de la sociedad civil para ofrecer
asistencia en la implementacion del Marco. Tenga presente que algunas veces el
término “reduccion de desastres” ofrece un mejor reconocimiento de la naturaleza
constante del riesgo de desastres y del continuo potencial que existe de

reducirlos.?®

Es menester sefialar que para el fortalecimiento de la resiliencia en las ciudades
es la transferencia del riesgo. Este aspecto se traduce como el proceso de
trasladar formal o informalmente las consecuencias financieras de un riesgo en
particular de una parte a otra mediante el cual una familia, comunidad, empresa o
autoridad estatal obtendra recursos de la otra parte después que se produzca un
desastre, a cambio de beneficios sociales o financieros continuos o
compensatorios que se brindan a la otra parte. De esta manera, los seguros son
un medio muy conocido para la transferencia del riesgo, en los cuales se obtiene
la cobertura de un riesgo por parte de una aseguradora a cambio del pago de
primas continuas a ésta. La transferencia del riesgo puede efectuarse
informalmente dentro de una familia o redes comunitarias, en las cuales hay
expectativas reciprocas de ayuda mutua mediante créditos o donaciones, al igual
que formalmente, cuando los gobiernos, las aseguradoras, los bancos
multilaterales y otras grandes entidades que asumen el riesgo establecen
mecanismos para ayudar a enfrentar las pérdidas en el caso que surjan eventos
de importancia. Entre estos mecanismos se incluyen los contratos de seguros y
de reaseguros, los bonos en caso de catastrofes, los servicios de crédito de

contingencia y los fondos de reserva, en los que los costos se cubren a través de
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primas, contribuciones de los inversionistas, tasas de interés y ahorros,

respectivamente.3°

Ahora bien, en la materia juridica, la Ley General de Cambio Climatico, establece
en su articulo 3°, fraccion XXX, el concepto de riesgo, refiriendose a éste como:
“La probabilidad de que se produzca un dafo en las personas, en uno o varios

ecosistemas, originado por un fenémeno natural o antropégeno”.

Por su parte, La Ley General de Proteccién Civil, en su articulo 2°, fraccion XLVIII,
se define el riesgo como: “Los danos o pérdidas probables sobre un agente
afectable, resultado de la interaccion entre su vulnerabilidad y la presencia de un

agente perturbador”.

1.5.2. Fenomeno Natural y Antropogénico

Para efectos de terminologia empleada en la presente investigacion se hace
necesario sefialar la diferencia entre un fendmeno natural y un fendémeno

antropogénico.

En este tenor, La ley General de Proteccién Civil, define en su articulo 2°, fraccién
XX, un fendmeno antropogénico como: “Un agente perturbador producido por la
actividad humana”. Asimismo, en la fraccion XXI, del mismo articulo, hace
referencia al fenomeno natural como: “Un agente perturbador producido por la

naturaleza”.

Es importante, hacer alusion a la distincion entre estos dos términos, ya que su
distincién influye de manera contundente en la ejecucion de planes y programas

para la prevencion y gestion de riesgos en nuestro pais.
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1.5.3. Amenaza

La amenaza es uno de los elementos que integran el riesgo; se constituye por un
fendmeno, sustancia, actividad humana o condicién peligrosa que pueden
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 dafios ambientales.3!

Las amenazas relevantes en el campo de la reduccion del riesgo de desastres son
“...amenazas de origen natural y desastres y riesgos ambientales y tecnolégicos
conexos”. Tales amenazas surgen de una gran variedad de fuentes geoldgicas,
meteoroldgicas, hidrologicas, ocednicas, bioldgicas y tecnoldgicas que algunas
veces actuan de forma combinada. En contextos técnicos, se describen las
amenazas de forma cuantitativa mediante la posible frecuencia de la ocurrencia
de los diversos grados de intensidad en diferentes zonas, segun se determinan a

partir de datos histéricos o andlisis cientificos.3?

1.5.4. Vulnerabilidad

La vulnerabilidad es otro elemento que constituye el riesgo, para su analisis es
necesario conocer las caracteristicas de la poblacién en estudio, en cuanto a su
capacidad socioeconémica y su nivel de inclusién o exclusion en las redes de
apoyo que permiten sortear con éxito momentos de crisis 0 evitar vivir es areas
expuestas a fenédmenos naturales.3? En este tenor, la vulnerabilidad propicia una
inestabilidad e inseguridad en el bienestar y salvaguarda de los individuos,

hogares o comunidades, frente a un medio ambiente que se encuentre en

31 1dem.
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constante cambio. De tal manera que entre mayor sea la vulnerabilidad en un
determinado sector poblacional, mayor sera su indice de dafio o riesgo a los

fenébmenos naturales.

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, define el termino
vulnerabilidad como: “La condicion humana o proceso; resultado de factores
fisicos, econdmicos o ambientales, que determina la probabilidad y escala del

dafio por la manifestacion de cierto riesgo”.®*

La vulnerabilidad también se entiende como: “El grado en que un sistema es
sensible o incapaz de resistir a los impactos adversos estimulados por el cambio
global. Por lo tanto, la vulnerabilidad esta en funcion de la exposicion del sistema
a estimulos del cambio global y de su capacidad adaptativa, o sea, su habitat para

lidiar con tales estimulos”.3°

Por su parte, Arturo Sanchez Gandara sefiala que la vulnerabilidad es: “El grado
en el que un sistema es susceptible a efectos adversos de cambio climatico. La
variabilidad esta en funcion de la magnitud y escala de variacién de clima a la cual

un sistema esta expuesto, su sensibilidad y su capacidad adaptativa”.3®

De este modo, la vulnerabilidad engloba las caracteristicas y las circunstancias de
una comunidad, sistema o bien que los hacen susceptibles a los efectos dafinos
de una amenaza. Existen diversos aspectos de la vulnerabilidad que surgen de
varios factores fisicos, sociales, econémicos y ambientales. Entre los ejemplos se

incluyen el disefio inadecuado y la construccion deficiente de los edificios, la

3 BUENFIL FRIEDMAN, Jacinto (Editor), Adaptacién a los Impactos del Cambio Climéatico en los
Humedales Costeros del Golfo de México, Volumen 1, SEMARNAT, Instituto Nacional de Ecologia,
México, 2009, p. 146.

3 I1dem.

3% SANCHEZ GANDARA, Arturo, op. cit., p. 297.




proteccion inadecuada de los bienes, la falta de informacion y de concientizacion
publica, un reconocimiento oficial limitado del riesgo y de las medidas de
preparacion y la desatencion a una gestion ambiental sensata o prudente. La
vulnerabilidad varia considerablemente dentro de una comunidad y en el
transcurso del tiempo. Esta definicion identifica la vulnerabilidad como una
caracteristica de los elementos de interés (comunidad, sistema o bien) que es

independiente de su exposicién.3’

1.5.5. Exposicion

La exposicion, es otro elemento constitutivo del riesgo, este elemento se avoca a
la poblacion, las propiedades, los sistemas u otros elementos presentes en las
zonas donde existen amenazas que, por consiguiente, estan expuestos a

experimentar pérdidas potenciales.38

De esta manera, las medidas del grado de exposicion pueden incluir la cantidad
de personas o los tipos de bienes en una zona. Estos pueden combinarse con la
vulnerabilidad especifica de los elementos expuestos a una amenaza en particular
con el fin de calcular los riesgos cuantitativos relacionados con esa amenaza en

la zona bajo estudio.®®

37UNISDR 2009, Terminologia sobre Reduccién del Riesgo de Desastres, en linea, disponible en la siguiente
pagina web: http://www.unisdr.org/files/7817_UNISDRTerminologySpanish.pdf [accesada el dia 10 de
octubre de 2013].

38 |dem.

39 Idem.
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1.6. Urbanismo

1.6.1. Definicién Juridico - Conceptual

La planificacion urbana, es el elemento principal del Urbanismo; a partir, de la
planeacion, se establecen criterios para la ordenacion del territorio y el uso del
suelo. La importancia del Urbanismo se ve reflejada en la estructura urbana que
demarca los espacios y areas de una ciudad acorde a un orden adecuado de

construccion.

El concepto tradicional de Urbanismo, es de indole tecnocratico, se identifica con
el proceso de zonificacién, ordenacién y acondicionamiento del espacio urbano.
El espacio de crecimiento urbanizable segun esta acepcidon, se divide en

manzanas edificables y vias de comunicacion. 4°

Otra conceptualizacidén de Urbanismo es la que se concibe, esencialmente, como:
“Una actividad de los poderes publicos encaminada a controlar y vigilar los
procesos de Urbanizacion”. Consecuentemente, el Estado debe dictar las normas
necesarias para regular esta trascendental actividad en la sociedad
contemporanea, principalmente, los limites al derecho de propiedad, asi como la

ordenacion y transformacion del suelo.*!

La finalidad del Urbanismo consiste en lograr el mejoramiento de las condiciones
de vida de la poblacién rural y urbana. Para ello, la funcionalidad del Urbanismo
se avoca al control y gestién del crecimiento de los centros de poblacion, lo

anterior, no implica forzosamente, la participacion directa de las administraciones

4 FERNANDEZ RAMIREZ, Baltasar, et. al., Psicologia de la Ciudad: Debate sobre el Espacio Urbano,
Editorial Universitat Oberta de Catalunya UOC, Espafia, 2008, p. 21

41 JIMENEZ DORANTES, Manuel, Constitucién y Urbanismo, Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas, México, 2006, p. 32.




publicas competentes, sino que las acciones en materia urbanistica exigen el
fomento publico para que la iniciativa privada participe en la transformacion del

suelo.*?

La funcion de la economia en el Urbanismo juego un rol muy importante, es una
realidad que, ésta rige el control politico, y de esta manera interviene en el proceso
en el cual la presion econdmica se adelanta y posteriormente los poderes de las
corporaciones locales regulan la urbanizacion y legitiman en parte lo que ya esta
hecho.*® La realidad es que la Urbanizacién en nuestro municipio, y en diversos
paises se encuentra gobernada por las disposiciones econémicas dejando de lado

una vision ética y moral de la naturaleza y medio ambiente.

La ordenacion del territorio y de las ciudades a través de la planificacién asi como
de otros elementos de gestion urbana, constituye el elemento principal del
Urbanismo. Este concepto se centra en la organizacion del territorio en funcion de

la poblacion

En el régimen juridico — urbanistico, el urbanismo se concibe como: “El conjunto
de normas juridicas que regulan los procesos urbanos de planificacion,
urbanizacién, edificaciéon y vigilancia o, como dispone la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, en su articulo 27, parrafo 3, aquellas normas que
se encargan de planear y regular la fundacion, conservacion, mejoramiento y
crecimiento de los centros de poblacion”.#* De tal modo, que el Urbanismo de
conformidad con las disposiciones constitucionales planteadas; es una actividad
publica a cargo del Estado que tiene como fin la regulacion y promocion del uso

del suelo.

42 Idem.

4 |bidem, p. 21
4 lbidem, p.32.




La legislacion urbanistica constituye el conjunto de normas de naturaleza positiva
que tiene por objeto la definicion de los supuestos juridicos que permitiran, en
ultimo término, la ordenacién del territorio.*®> La coercibilidad de la legislacion
urbanistica facilita de alguna manera la regularizacion del suelo conforme a los

supuestos estipulados por sus leyes reglamentarias.

Asimismo, esta legislacion constituye una norma general y abstracta que se
concreta a través del planeamiento urbanistico, a través del cual se define el

derecho de edificacidon sobre cada terreno.

Finalmente, es necesario sefialar que el Derecho Urbanistico, se concibe como
una rama del Derecho Administrativo que regula la limitacion del ejercicio
individual de la propiedad del suelo como soporte de la edificacién y de los
recursos naturales, y tiene como objetivo la configuracién de un estatuto juridico
de la propiedad del suelo.*® El Derecho Urbanistico es la materializaciéon de una

serie de normas encaminadas a mejorar la calidad de vida de la poblacion.

1.6.2. Ecosistemas Urbanos
1.6.2.1. Definicion Conceptual y sus caracteristicas

Una de las caracteristicas principales de los ecosistemas es su integracion
conformada por organismos vivos asi como, por una diversidad biolégica que rige
su existencia, sin embargo, desde hace algunos afios de manera muy
controvertida, se ha considerado la inclusion de un nuevo sistema funcional dentro

de los ecosistemas existentes en el planeta: Los Ecosistemas Urbanos.

45 GARCIA ERVITI, Federico, Compendio de Arquitectura Legal, Editorial Reverté, Espafia, 2006, p. 245.
4 |dem.




La Organizacion de las Naciones Unidas, define a los ecosistemas urbanos como:
“Una comunidad Bioloégica donde los humanos representan la especie dominante
o clave y donde el medioambiente edificado constituye el elemento que controla

la estructura fisica del ecosistema”.*’

El ordenamiento de los espacios es un elemento fundamental de los ecosistemas
urbanos, ya que el espacio es un factor limitante y condicionante que relaciona
costo de vida, demografia, comunicaciones, cultura, economia, etc., en una linea
gue permite desarrollar el analisis de la dinAmica urbana con métodos y criterios
ecoldgicos.*® Por esta razoén, estudiar el comportamiento sistematico de los
ecosistemas urbanos tomando como referencia los ecosistemas naturales,
coadyuva al desarrollo de un analisis estructural de las leyes naturales, el cual
permita establecer lineamientos operativos para mejorar el proceso evolutivo de
las ciudades. Es decir, el enfoque ecolbgico de los sistemas urbanos se constituye
por el andlisis medioambiental de este grupo de ecosistemas que se consideran

artificiales.4®

Los ecosistemas urbanos a diferencia de los ecosistemas naturales, poseen la
caracteristica de que no se autorregulan por si mismos. Las ciudades son un
ecosistema dependiente, abierto, heterotrofo, que consume demasiada energia
para evaporar el agua y calentar el aire, energia que ademas no produce este
ecosistema, sino que viene de afuera, de ahi que tienden a considerarse como

entes artificial. También posee la caracteristica de ser un ecosistema

4 FIGUEROA CLEMENTE, Manuel Enrique, et al., Los Sumideros Naturales de CO2 Una Estrategia
Sostenible entre el Cambio Climatico y el Protocolo de Kyoto desde las Perspectivas Urbana y Territorial,
Mufioz Moya Editores Extremefios, Secretariado de Publicaciones Universidad de Sevilla, Espafia, 2007,
p.130.

“¢ Ibidem, p. 22.

4 SEOANEZ CALVO, Mariano, Tratado de Gesion del Medio Ambiente Urbano, Mundi-Prensa, Espaiia,
2000,p. 21.




desequilibrado al que le falta un control ecoldgico propio...por lo que la ciudad es
entonces, un ecosistema relativo sobre varios ecosistemas superpuestos o0

yuxtapuestos.®°

Sin embargo, lo expuesto con anterioridad no significa que la ausencia de poseer
un control natural no pueda remplazarse por la existencia de un control
estructurado por el hombre capaz de equilibrar el desgaste ecosistémico de las
ciudades ponderando sus eficiencias y deficiencias en un sistema estructural para

un mejor funcionamiento ecoldgico.

Asimismo, es preciso sefalar que el intercambio de materia y energia que se
presenta en un Ecosistema urbano es drasticamente opuesto al de un Ecosistema
natural. Asi, el intercambio gaseoso que se produce en los ecosistemas naturales
se sintetiza en la fotosintesis y la respiracidon, en cuanto que en los Ecosistemas
urbanos se deben de tener en cuenta los gases emitidos a la atmoésfera por la

actividad humana.

Generalmente los elementos que integran los ecosistemas urbanos pueden ser
manipulados con el objeto de obtener beneficios o perjuicios; de tal forma que, si
las urbes estan siendo entes generadoras de una gran contaminacion en el

planeta, son éstas quienes tienen a su vez la capacidad de frenarla.

Los ecosistemas urbanos, sostienen el desarrollo de la vida de los seres humanos.
Son entes que procuran el bienestar del hombre, la productividad para proveer
sus necesidades y generan un espacio para su desarrollo. Estos ecosistemas
cuentan con una serie de caracteristicas peculiares dada su naturaleza los cuales

se describen a continuacion:

% HERRERA CARRASCAL, Giovanni J. et. al., Ciudades Ambientalmente Sostenibles, Editorial
Universidad del Rosario, Universidad Colegio Mayor de nuestra sefiora del Rosario, Coleccion Textos de
Jurisprudencia, Colombia, 2008, p. 285.




b)

d)

f)

Existe una produccion y un consumo de energia secundaria a gran escala;

Hay una importacion y canalizacion del agua, asi como un incremento de las
importaciones y exportaciones de otros materiales, con la acumulacion de una

enorme cantidad de desechos o basura generados por el hombre;

Consta de una baja produccion primaria, con un desequilibrio en favor de la

actividad consumidora por el hombre;

El cambio de uso de suelo, asi como la alteracién de la topografia son también
elementos propios de estos ecosistemas, provocados por movimientos de tierras
a gran escala y por la pavimentacion, rellenado, excavacion y compresion de la
superficie;

Se generan cambios significativos en las poblaciones vegetales y animales, con
un marcado descenso de las especies autoctonas y, en cambio, un aumento de

las especies adaptadas;

Hay un clima alterado a su estado original. 5

De acuerdo a lo expuesto, se puede notar que la estructura de los ecosistemas
urbanos presenta contrastes en su organizacion. Generalmente, las ciudades se
edifican bajo sistemas socioeconémicos que ensombrecen el elemento ecoldgico.
Por citar un ejemplo, este aspecto lo podemos notar de manera tangible en la
ciudad de Morelia, Michoacén, si volteamos a ver la velocidad con la que se han
construido fraccionamientos a las orillas de esta ciudad, en lugares que

ambientalmente no estan disefiados para ser habitados por los seres humanos.

51 MORENO GARCIA, Ma. del Carmen, Climatologia Urbana, Ediciones de la Universidad de Barcelona,
Espafia, 1999, p.13.




Estas caracteristicas muestran que la funcionalidad de los ecosistemas urbanos
en un primer enfoque; engloban una serie de aspectos que perjudican de manera
intensa a los ecosistemas naturales desequilibrdndolos debido a la gran
produccion de contaminacion que estan generando paulatinamente, aspecto que

a su vez, pone en riesgo la propia sostenibilidad de vida en las ciudades.

Secundario a lo expuesto, aun cuando los ecosistemas urbanos generan una
problematica ambiental compleja, asimismo, pueden generar alternativas que
ponderen el consumo de agua, energia, de uso de suelo...con la explotacion y
produccion que de éstos se realiza. En este contexto, las estrategias y politicas
ambientales, pueden ser mecanismos que coadyuven a la disminucién y

mitigacion de los efectos adversos al medio ambiente generado en las urbes.

1.6.3. Asentamientos Humanos
1.6.3.1. Definicion Juridica - Conceptual

En la actualidad, gran parte de la poblacién considera a las ciudades como el
atractivo preferencial para asentarse en ellas. La gama de servicios y

oportunidades que ofrecen estas urbes hacen una buena inversion para vivir.

Arturo Sanchez Gandara, conceptualiza Asentamiento Humano, como: “El
conglomerado demogréfico en un area fisicamente localizada con el conjunto de
sus sistemas de convivencia, considera elementos naturales y las obras

materiales que lo integran”.5?

Otro concepto de Asentamiento Humano es el que realiza Nestor Julio Fraume
Restrepo, refiriéndose a éste como: “El lugar donde un grupo humano desarrolla

su existencia. No es el resultado de la mera adaptacion humana a un determinado

52 SANCHEZ GANDARA, Arturo, op. cit., p. 42.




medio natural, ni tampoco es independiente de las condiciones naturales, es un
producto de la mutua y constante interaccion entre la sociedad y la naturaleza. De
tal manera, los grupos humanos construyen su hébitat con la tecnologia de que
disponen y a partir de una determinada organizacion social. Los asentamientos
humanos, asi entendidos, varian en su tamafio y grado de complejidad. En
consecuencia tanto constituye un asentamiento una explotacion agricola donde
reside y trabaja un grupo familiar como el complejo agregado de poblacion y
actividades que caracterizan a una ciudad. En ecologia del urbanismo, se refiere
a la ocupacion de un espacio natural con fines de propiciar vivienda, con todas
sus implicaciones sobre el medio natural’.>® De tal manera que, todas las

ciudades se integran por asentamientos humanos.

Los asentamientos humanos se formaron originariamente por motivos
econdmicos, sociales y de defensa, y han desembocado en las realidades
culturales e intelectuales a lo que se le denomina civilizacién. Generalmente, los
asentamientos humanos se encuentran establecidos en lugares donde las
condiciones ambientales de la naturaleza satisfacen la mayoria de las

necesidades béasicas de la poblacion.

Por tanto, un buen asentamiento humano es un medio seguro y no del todo
desligado de la naturaleza. Sin embargo, en la actualidad los asentamientos
humanos han dejado de crecer o han entrado en decadencia cuando han llegado
al limite de la capacidad de su potencial de recursos naturales, o cuando la
sobreexplotacidon de la naturaleza, comienza a manifestarse a través de impactos
ambientales como huracanes, tormentas, inundaciones, deslaves, etc. De tal
manera, que los asentamientos humanos se vuelven vulnerables a los efectos
medioambientales que se presentan como consecuencia de los cambios

climatoldgicos.

% FRAUME RESTREPO, Nestor Julio, op. cit., p.43.




La fraccion Il del articulo 27 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, establece que, dentro de la funcién social de la propiedad se
encuentra el “ordenar los asentamientos humanos”. Esta es la primera mencién

constitucional a la materia de asentamientos humanos.>*

Por su parte, La ley General de Asentamientos Humanos, en su articulo 2°,
fraccion Il, define asentamiento humanos como: “El establecimiento de un
conglomerado demogréfico, con el conjunto de sus sistemas de convivencia, en
una area fisicamente localizada, considerando dentro de la misma los elementos

naturales y las obras materiales que lo integran”.

La conceptualizacion que el derecho positivo hace del termino asentamiento
humano, enmarca todas las actividades que inciden en la ordenacion del territorio
no solo de los centros de poblacién (disefio de ciudades, calificacion y clasificacion
del suelo, tipos de viviendas, infraestructura y equipamiento urbanos, etc.), sino
también se refiere a aspectos que rebasan el modelo urbanistico y que involucran
elementos de ordenacion territorial (zonas de preservacion ecoldgica, vias de
comunicacion, instalaciones militares, puertos y aeropuertos, etc.).>® Esta es la
razén que materializa la estrecha vinculacion que existe entre el urbanismo y el
medio ambiente, por tanto, la importancia que cobra la preservacion y
conservacion de la naturaleza en el ordenamiento y planeacion territorial, hace
necesario el disefio y gestién de politicas publicas y de normas que coadyuven a

conseguir el balance o equilibrio entre asentamientos humanos y medio ambiente.

5 JIMENEZ DORANTES, Manuel, op. cit., p. 33.
% lbidem, p. 34.




1.6.3.2. Asentamientos Humanos Irregulares

La irregularidad o informalidad de un asentamiento humano se define como: “La
ocupacion de un conglomerado humano de un suelo o tierra determinada sin
autorizacion y al margen de las leyes y de los planes de desarrollo urbano, lo que
genera un problema de caracter urbano por la falta de servicios publicos o por
incumplimiento de requisitos minimos en vialidades y superficies, y otro de
caracter legal que consiste en la disputa por la posesion de los predios que no

cuentan con un titulo de propiedad”.>®

Una de las causas por las que surgen los asentamientos humanos irregulares,
segun Pedraza, es por la coexistencia de un movimiento dual entre concentracion
y dispersion de la poblacién, dependiendo del espacio habitacional de que se trate,
es decir, los polos de atraccion se desarrollan debido al crecimiento acelerado del
proceso de urbanizacién, crece la industria y el turismo, lo cual se traduce en
aumento de poblacién en un nimero reducido de ciudades.®’ El movimiento de la
economia influye de manera determinante en el flujo poblacional de las ciudades,
por ende, a mayor cantidad de riqueza tanto natural como monetaria en una

ciudad, mayor sera la concentracion de su poblacién.

Es asi, como el movimiento de concentracion y dispersion se refleja en el
crecimiento de lo urbano en contraposicion de lo rural, resultado de ello, en
relacion con la densidad habitacional, que ésta no satisface la demanda de
vivienda, derivandose efectos como la especulacion de la “tierra urbana”,

lotificaciones clandestinas, cambios de uso del suelo e invasiones de tierras.>®

% ALCALA RUIZ, Blanca (Coord.), Repensar México: Un Enfoque Multidisciplinario, IEXE Editorial,
México, 2012, p. 169.

5 TELLO PEON, Nelia E. (Comp.), Redisefiando el Futuro: Retos que exigen nuevas respuestas, Editorial
Plaza y Valdes, México, 2007, p. 264.

58 |dem.




El concepto de asentamientos humanos irregulares, se avoca en una mayor
amplitud a la posesion o no del titulo de la propiedad, a su legalidad o ilegalidad.
Sin embargo, en un contexto medioambiental, este concepto también se refiere al
hecho de su inadecuada planificacion territorial, es decir, a las alteraciones
medioambientales que sufre la naturaleza cuando se establecen asentamientos
humanos en lugares que ecoldgicamente no son aptos para ello, modificando y

alterando el paisaje natural.

1.6.4. Desastre Urbano

En el mundo, entre 1994 y 2003, 255 millones de personas fueron afectadas en
promedio por afio por desastres naturales; de este nimero de personas, 58000
perdieron la vida. En la dltima década del siglo XX, los dafios ascendieron a 67
billones de dolares en promedio por afio y en general el costo econémico asociado
se ha incrementado 14 veces desde 1950. Sd6lo en la década pasada, los peligros
naturales relacionados con los efectos del cambio climéatico causaron 90% de los
desastres naturales, 60% de las muertes y 98% de los impactos, la mayoria en

areas de paises en desarrollo.%°

Asi bien, el concepto de desastre, se refiere a un evento perturbador que afecta
directamente las condiciones y comportamiento del entorno natural, tecnolégico y
social, el cual provoca desde una inestabilidad total de una unidad poblada o
region, que impacta en mayor o menor medida en los diversos sistemas fisicos,
tecnolégicos, economicos, politicos y sociales que estan implicados en dicho

evento.®0

*> GRAIZBORD, Boris, et. al., op. cit., p. 134.
% MARTINEZ CONTRERAS, Jorge, et. al., (Coord.), El Saber Filoséfico: Sociedad y Ciencia, Editorial
Siglo XXI, México, 2007, p. 243.




En este orden ideas, los conceptos de riesgo, vulnerabilidad, prevision, mitigacion
y alerta toman cada vez mas importancia, claridad y sentido en el campo de la
materia de urbanismo, asimismo, considero que la incorporacién del concepto de
resiliencia en el desarrollo urbano coadyuvaria a proteger y salvaguardar el mayor

bien tutelado por la ley: la vida.

El término desastre, también puede entenderse como un evento concentrado en
tiempo y espacio, en el cual la sociedad o una parte de ella sufre un severo dafio
o incurre en pérdidas humanas, lo que conlleva desajustes sociales e

impedimento de las actividades esenciales de la sociedad.5!

Es asi como, las ciudades constituyen un escenario de riesgo latente de desastres
urbanos. Los huracanes, las grandes inundaciones, las tormentas, los sismos, los
terremotos, los maremotos entre otras catastrofes naturales dan auge a las

catastrofes naturales que se presentan en las poblaciones.

Generalmente, los impactos mas notorios de estos siniestros se presentan en los
nucleos de poblacién més vulnerables, lo anterior, debido a la infraestructura, a la
mala planeacion territorial, asi como a la mala eleccién del suelo entre otros

factores.

Las amenazas naturales, aunado a la gran concentraciébn espacial de las
poblaciones, asi como a la escaza estructura urbana, y a la normatividad
urbanistica; generan factores de riesgo para las urbes. Por esta razén, se vuelve
necesario realizar acciones preventivas para minimizar el riesgo de desastres en
las ciudades. En este orden de ideas, es en el que se pretende que la Resiliencia
Urbana sea el punto de partido para minimizar los riesgos a los que se encuentra

expuesta algunos nucleos de poblacion de la ciudad de Morelia, Michoacan.

81 SANCHEZ GANDARA, Arturo, op. cit., p. 91.




1.6.4.1. Prevencion de Desastres

El objetivo principal de la Prevencion se enfoca a la evasion absoluta de los

Impactos adversos de las amenazas y de los desastres conexos.

La prevenciéon (es decir, la prevencion de desastres) expresa el concepto y la
intencidn de evitar por completo los posibles impactos adversos mediante diversas
acciones que se toman con anticipacion. Entre los ejemplos se incluyen la
construccion de represas y de muros de contencion para eliminar el riesgo de las
inundaciones; reglamentaciones sobre el uso de los suelos que no permiten el
establecimiento de asentamientos en zonas de alto riesgo; y disefios de ingenieria
sismica que velan por la supervivencia y el funcionamiento de los edificios que se
consideren como vitales en caso de un terremoto. Con mucha frecuencia, no es
posible evitar por completo las pérdidas y las tareas se transforman en aquellas
relativas a la mitigacion. Por esta razén, al menos en parte, algunas veces los
términos de prevencion y de mitigacion se utilizan de forma indistinta en su

acepcion informal.

1.7. Resiliencia Ambiental
1.7.1. Definicién Conceptual

El vocablo resiliencia tiene su origen en el latin, en el término resilio que significa
volver atras, volver de un salto, resaltar, rebotar. La resiliencia es un término que
proviene de la Fisica y se refiere a la capacidad de un material de recobrar su
forma original después de haber estado sometido a altas presiones. Por analogia,

en las Ciencias Humanas se comenz6 a utilizar esta palabra de atravesar




situaciones adversas, salir no solamente a salvo, sino aun transformados por la

experiencia.®?

En el campo de la ecologia, fue Crawford Stanley Holling, Ecologista Canadiense,
en el afo de 1973 quien introdujo por primera vez el concepto de resiliencia,
refiriéndose a éste como: “La capacidad de los sistemas ecolégicos de absorber
perturbaciones sin sufrir transformaciones cualitativas, aunque sus variables no
se mantengan constantes ni se aproximen a un equilibrio determinado.”®?
Asimismo, Holling describié el comportamiento de un ecosistema (Figura 1) como:
“‘Una secuencia dinamica en la que interactuan cuatro funciones basicas:

explotacién, conservacion, remision y reorganizacion”.®

Figura 1.

EXPLOTACION

REDRGANIZACION CONSERVACIGN

2 FERNANDEZ RAMIREZ, Baltasar y VIDAL MORANTA Tomeu (eds.), Psicologia de la Ciudad, Debate
sobre el espacio urbano, Editorial UOC, Espafia, 2008, p.87.

8 LEFF, Enrique (Coord.), Los Problemas del Conocimiento y la Perspectiva Ambiental del Desarrollo,
Segunda Edicion, Siglo Veintiuno Editores, México, 2000, p.116.

8 VILLASANTE LARRAMENDI, Sebastian, Magnitud e Implicaciones de la Politica Pesquera
Comunitaria: Aplicacion de Indicadores de Sostenibilidad sobre el Metabolismo de los Ecosistemas
Marinos, Universidad Santiago de Compostela, Espafia, 2009, p.34.




De acuerdo a la Terminologia sobre Reduccion del Riesgo de Desastres de la
UNISDR, la resiliencia se define como: la capacidad de un sistema, comunidad o
sociedad expuestos a una amenaza para resistir, absorber, adaptarse y
recuperarse de sus efectos de manera oportuna y eficaz, lo que incluye la
preservacion y la restauracion de sus estructuras y funciones basicas. En este
tenor la Resiliencia significa la capacidad de “resistir a” o de “resurgir de” un
choque. La resiliencia de una comunidad con respecto a los posibles eventos que
resulten de una amenaza se determina por el grado al que esa comunidad cuenta
con los recursos necesarios y es capaz de organizarse tanto antes como durante

los momentos apremiantes.®®

Por su parte, EI Doctor Domingo Gomez Orea, conceptualiza la Resiliencia como:
“La capacidad de resistencia o elasticidad del ecosistema, ante los cambios vy
absorberlos sin transformarse en otro distinto, incluso aprovecharlos en beneficio

propio.”®

De la misma forma, el Profesor Leonel Vega Mora también hace uso del concepto
Resiliencia en su literatura ambiental, refiriéndose a ésta como: “La capacidad de
la Naturaleza para recuperarse a las alteraciones garantizando el cumplimiento de
las leyes naturales y el logro del proceso evolutivo, a través del proceso de

Control.”®”

La Maestra en Ciencias, Irene Pisanty Baruch expone elementos estructurales de

la resiliencia, y a diferencia de las conceptualizaciones anteriores, le agrega un

& UNISDR 2009, Terminologia sobre Reduccion del Riesgo de Desastres, en linea, disponible en la siguiente
pagina web: http://www.unisdr.org/files/7817_UNISDRTerminologySpanish.pdf [accesada el dia 10 de
octubre de 2013].

8 GOMEZ OREA, Domingo, et. al., p. 41.

87 VEGA MORA, Leonel, Hacia la Sostenibilidad Ambiental del Desarrollo, Ecoe Ediciones, Colombia,
2005, p. 17.
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nuevo factor a este concepto: el equilibrio. De esta manera, sefiala que: “La
resiliencia puede permitir un paso directo “de regreso”, al estado original, o bien
hacerlo a través de algun tipo de estado intermedio. Cuando la resiliencia del
sistema no es suficiente en relacion a la intensidad, se llega a un estadio diferente,
que implica la pérdida del sistema original. La resiliencia es, pues, una fuerza
amortiguadora de la perturbacién...La concepcion misma de la resiliencia esta
estrechamente vinculada con la vision de equilibrio (paradigma clasico/paradigma
contemporaneo). Cuando la vision predominante del equilibrio es clasica, la
resiliencia puede definirse como la capacidad de recuperar el equilibrio después
de una perturbacién, mientras que si se conciben diferentes dominios estables,
diferentes puntos de equilibrio para un solo sistema, la resiliencia se define como
la magnitud de cambio que puede absorber un sistema antes de redefinir su

estructura y encontrar un nuevo punto de equilibrio”.%8

De acuerdo a los conceptos de resiliencia expuestos con anterioridad, se puede
seflalar que a través de la resiliencia, se puede determinar la capacidad de
resistencia que tiene un ecosistema a las alteraciones que modifican o perturban
su estado original en un periodo proporcional. Dentro del concepto resiliencia, se
encuentran factores que determinan los parametros bajo los cuales se pueden
establecer variables que coadyuvan a construir un parametro por medio del cual
se pueda establecer un criterio para su medicion. Estos factores son: el grado, el
modo Yy la velocidad, por tanto, tomando en consideracion estos elementos, se
puede realizar un esquema cualitativo que nos muestre un parametro en el cual
se establezcan valores que sefalen el proceso regenerativo del ecosistema

dafado.

% URBINA SORIA, Javier, et. al., (Comp.), Més alla del Cambio Climatico, Las Dimensiones Psicosociales
del Cambio Ambiental Global, Editorial del Deporte Mexicano, SEMARNAT, Instituto Nacional de
Ecologia, Universidad Nacional Auténoma de México, México, 2006, p.114.




b)

Continuadamente, es de gran interés sefalar las tres propiedades basicas de la

resiliencia:

la cantidad de cambio que el sistema puede soportar (e implicitamente, por lo
tanto, la cantidad de fuerza extrinseca que el sistema puede sostener) y aun
permanecer en el mismo dominio (es decir, retener el mismo control sobre las

funciones y la estructura).

El grado al cual el sistema es capaz de autorganizarse (versus falta de

organizacion y organizacion forzada por factores externos).

El grado al cual el sistema puede construir su capacidad de aprender y adaptarse.
La capacidad adaptativa es un componente de la resiliencia que refleja el aspecto

de aprendizaje del comportamiento del sistema en respuesta al disturbio. °

Asi bien, es preciso sefialar que, cuando la resiliencia se incrementa en un
ecosistema, esto conlleva al aumento de probabilidades para que ese ecosistema
no se modifique, o al menos sufra la menor cantidad de alteraciones posibles de
su forma original. En este orden de ideas cabe mencionar que la resiliencia no es
una variable absoluta ni tampoco se encuentra fija, a diferencia de lo anterior, la
resiliencia puede variar con el tiempo y el espacio dependiendo del contexto en el

que ésta se encuentre.

De este modo, la vulnerabilidad es el concepto opuesto a la resiliencia, es decir,
“‘cuando un sistema social o ecoldgico pierde resiliencia se vuelve vulnerable al
cambio que previamente podria absorber. En un sistema resiliente, un cambio
tiene el potencial de crear oportunidad para el desarrollo o innovaciones. En un

sistema vulnerable, incluso los cambio mas pequefios son devastadores”.”®

8 SANCHEZ GANDARA, Arturo, op. cit., p. 248.
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En el contexto Juridico Mexicano, la Ley General de Cambio Climatico, en su
articulo 3°, fraccion XXVIII, establece el concepto de Resiliencia, definiéndolo
como: “La capacidad de los sistemas naturales o sociales para recuperarse 0
soportar los efectos derivados del cambio climatico”. Este concepto ha sido poco
explorado y usado en el ambito de las ciencias juridicas ambientales de nuestro
pais, laimportancia que lleva implicita este término, es de gran trascendencia para

salvaguardar la integridad y el bienestar de los seres humanos.

Por lo que respecta a la Ley General de Proteccién Civil, ésta incorpora el
concepto de Resiliencia en su fraccion XLVII de su articulo 2°, en donde la
conceptualiza como: “la capacidad de un sistema, comunidad o sociedad
potencialmente expuesta a un peligro para resistir, asimilar, adaptarse y
recuperarse de sus efectos en un corto plazo y de manera eficiente, a través de
la preservacion y restauracion de sus estructuras basicas y funcionales, logrando

una mejor proteccién futura y mejorando las medidas de reduccion de riesgos”.

De igual manera, en las Reglas de Operacién del Fondo para la Prevencion de
Desastres Naturales en su articulo 6°, fraccion XXX se establece el concepto de
resiliencia, como: “La capacidad de un sistema, comunidad o sociedad
potencialmente expuesta a un Peligro o después de haber estado expuesta a él,
para resistir, asimilar, adaptarse y recuperarse de sus efectos en un corto plazoy
de manera eficiente, a través de la preservacion y restauracion de sus estructuras
basicas y funcionales, logrando una mejor proteccion futura y mejorando las

medidas de reduccion de riesgos”.

1.7.2. Resiliencia Urbana

La Resiliencia es un concepto establecido en la ecologia, pero que esta apenas

emergiendo en el area de la planificacién urbana. En la ecologia, se dice que un




sistema es resiliente si puede tolerar un disturbio sin colapsar a un estado

completamente distinto, controlado por otro conjunto de procesos.

En el ambito de la planificacion ambiental estratégica se habla de ciudades
resilientes como un nuevo paradigma urbano, este concepto se refiere a la
capacidad que tienen las ciudades de adaptarse a los cambios vertiginosos e

inevitables de nuestra sociedad.

Asi bien, la resiliencia de acuerdo a la Estrategia Nacional de Cambio Climatico
visién 10 — 20 — 40 se define como: capacidad de los sistemas naturales o sociales
para recuperarse o soportar los efectos derivados del cambio climatico.’*

La dinamica funcional de las ciudades en México, estd rebasada por la
supervivencia de la mayor parte de la poblacion, y por el enfoque econémico como
primacia en la vida de sus habitantes. Equilibrar la educacion y conciencia
ambiental con los intereses econdmicos de unos cuantos, es la discordia del

bienestar natural.

Ahora bien, los factores que fomentan la resiliencia de un ecosistema, a su vez,
fomentan la sostenibilidad; y por ende, los factores que amenazan la resiliencia
de un ecosistema, amenazan la sostenibilidad.”? De tal manera que, los efectos
ambientales que pueden surgir, como consecuencia de una irregular planeacién
ecolégica, es lo que se necesita atender antes de que se presenten los primeros

indicios insostenibilidad ambiental.

"1 Estrategia Nacional de Cambio Climatico visién 10 — 20 — 40, en linea, disponible en la siguiente pagina
web: http://www.encc.gob.mx/documentos/estrategia-nacional-cambio-climatico.pdf [accesada el dia 25 de
octubre de 2013].

2 COMMON, Michel, Introduccion a la Economia Ecolégica, Editorial Reverté, Espafia, 2008, p.115.
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Es asi como, de acuerdo a estudios que se han realizado en praderas, bosques y
océanos han mostrado que la pérdida de resiliencia inducida por el hombre puede
hacer vulnerable un ecosistema a eventos aleatorios como tormentas o incendios
que el sistema podia antes soportar. ® De igual manera ocurre en las ciudades
cuando no se lleva un control ecolégicamente ambiental que determine un orden

a seguir de acuerdo a la capacidad y caracteristicas esenciales de cada ciudad.

La relacion causal entre cambio climatico e incremento en intensidad, ocurrencia
y variabilidad de huracanes y ciclones es aun objeto de debate, aunque algunos
autores han presentado evidencias cientificas mas concluyentes al respecto. Tal
es el caso del incremento general en la temperatura, el cual provoca el aumento
en el numero de dias calientes y el decremento de dias frios en casi todas las
regiones. Por su parte, en las latitudes medias y altas del Hemisferio Norte ha
habido un incremento en las lluvias extremas, y en Africa y Asia la frecuencia e

intensidad de las sequias también ha aumentado en los ultimos afios.

En este tenor, se asevera que el cambio climatico presentara fuertes impactos, es
decir, hay una alta probabilidad de que se incrementen la cantidad y severidad de
las inundaciones, y esto sera resultado no sélo de procesos naturales sino también
antropogénicos, como el calentamiento global causado por el incremento de
gases de efecto invernadero, el cambio de uso de suelo asociado a la
deforestacion y asentamientos humanos, asi como la pérdida de bosques que

alteran el ciclo hidrolégico.”

8 FIGUEROA B., Eugenio, et al., Globalizacion y Biodiversidad: Oportunidades y Desafios para la
Sociedad Chilena, Editorial Universitaria, Chile, 2003, p.243.

4 GRAIZBORD, Boris, et al., (Coord.), Cambio Climatico, Amenazas Naturales y Salud en México, El
Colegio de México, Centro de Estudios Demogréficos, Urbanos y Ambientales, Centro de Estudios
Econdmicos, México, 2011, p. 136.




Ahora bien, como se ha vendido exponiendo en el desarrollo de este capitulo, la
resiliencia ambiental forma parte de una nueva conceptualizacion en el campo de
la ecologia. Se trata de la relacion existente entre la capacidad de resistencia que
tiene un ecosistema, y a su vez, la capacidad que éste tiene para recuperarse o
reorganizarse, ante la presencia de un disturbio o alteracion que lo modifica o

altera de su forma original.

Asimismo, a través de la resiliencia se pueden establecer parametros de
adaptacion y reorganizaciéon a las circunstancias cambiantes en las que se
encuentre inmerso el sistema funcional. De tal manera que se podria valorizar el
éxito que puede tener una ciudad para recuperarse de eventos climaticos, de

acuerdo a su capacidad resiliente que ésta tiene.

1.7.3. La Resiliencia y la Reduccion del Riesgo

Como se ha mencionado con anterioridad, el riesgo es una funcién de la amenaza
(un ciclén, un terremoto, una inundacioén, o un incendio por ejemplo), la exposicion
de la poblacion y sus bienes a la amenaza, y de la situacion de vulnerabilidad a la
gue se expone la poblacion y sus activos. Estos factores no son estaticos y se
pueden mejorar, dependiendo de la capacidad institucional e individual de hacer
frente o de actuar para reducir el riesgo. Los modelos sociales y ambientales de
desarrollo pueden aumentar la exposicion y la vulnerabilidad, por lo tanto pueden

agravar el riesgo.”®

5 UNISDR, Oficina de las Naciones Unidas para la Reduccion del Riesgo de Desastres, Como desarrollar
ciudades mas resilientes Un Manual para lideres de los gobiernos locales, 2012, [En linea]. Disponible en:
http://www.unisdr.org/files/26462_manualparalideresdelosgobiernosloca.pdf [accesado el dia 17 de mayo de
2013].
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En este tenor, la Oficina de las Naciones Unidas para la Reduccion del Riesgo de
Desastres, desarrollo la siguiente férmula como una forma de hacer frente a los

riesgos que enfrentan las ciudades ante las eventualidades del cambio climético:

Figura 2.
(r 2\
Amenaza x Vulnerabilidad x Exposicidn — Riesgo
Resiliencia o capacidad de afrontamiento " de desastre
\S <)

Fuente: UNISDR (2012).

1.7.4. Caracteristicas de una Ciudad Resiliente a los Desastres

a) Es una ciudad en la que los desastres son minimizados porque la poblaciéon
reside en viviendas y barrios que cuentan con servicios e infraestructura
adecuados, que cumplen con codigos de construccidn razonables, y en la que no
existen asentamientos informales ubicados en llanuras aluviales o pendientes

escarpadas debido a la falta de otro terreno disponible.

b) Tiene un gobierno local Incluyente, competente y responsable que vela por una
urbanizacién sostenible y destina los recursos necesarios para desarrollar
capacidades a fin de asegurar la gestion y la organizacién de la ciudad antes,

durante y después de una amenaza natural.

c) Es una ciudad en la cual las autoridades locales y la poblacion comprenden sus
amenazas, y crean una base de informacién local compartida sobre las pérdidas
asociadas a la ocurrencia de desastres, las amenazas y los riesgos, y sobre quién

esta expuesto y quién es vulnerable.




d) Es una ciudad en la que las personas estan empoderadas para participar,
decidir y planificar su ciudad conjuntamente con las autoridades locales; y valoran
el conocimiento, las capacidades y los recursos locales autéctonos.

e) Ha tomado medidas para anticiparse a los desastres y mitigar su impacto,
mediante el uso de tecnologias de monitoreo y alerta temprana para proteger la
infraestructura, los activos y los integrantes de la comunidad, incluyendo sus
casas y bienes, el patrimonio cultural y la rigueza medioambiental y econémica.
Ademas, es capaz de minimizar las pérdidas fisicas y sociales derivadas de
fendmenos meteorologicos extremos, terremotos u otras amenazas naturales o

inducidas por el hombre.

f) Es capaz de responder, implementar estrategias inmediatas de recuperacion y
restaurar rapidamente los servicios basicos necesarios para reanudar la actividad

social, institucional y econémica tras un desastre.

1.8. Gestion Urbana Resiliente
1.8.1. Definicién Juridica - Conceptual

La gestion resiliente es una herramienta indispensable para sortear con éxito
momentos de crisis, debilidad y riesgos de catastrofes ambientales. A través del
uso eficiente de este instrumento, se pueden absorber incluso los cambios mas
pequefios e incrementar el potencial de proteccion y bienestar social, ponderando
de esta manera los efectos derivados del cambio climatico.

Un elemento que coadyuva a la gestion resiliente es la gestion de riesgos. Esta
se enfoca a la aplicacibn sistemética de la administracion de politicas,
procedimientos y practicas de identificacion de tareas, analisis, evaluacion,
tratamiento y monitoreo de riesgos. La tarea general de la gestion del riesgo debe

incluir tanto la estimacion de un riesgo particular como una evaluacion de cuan




importante es. Por tanto, el proceso de la gestion del riesgo tiene dos partes:
estimacion y evaluacion del riesgo. La evaluacion del riesgo es juzgar qué lugares
de la sociedad en riesgo deben encarar estos, decidiendo qué hacer al respecto.’®

La gestion de riesgos, involucra a la sociedad en general, desde los poderes
publicos a los sectores productivos, los agentes sociales, las organizaciones
medioambientales y ecologistas y la ciudadania en general que es, en ultimo
término, la beneficiaria o sufridora de la mayor o menor calidad del medio que la
rodea, por esta razon el cuidado del medio ambiente y de la poblacion es una

labor de todos, cuyo principio rector es la Prevencion.

La gestion de riesgos, prevé un enfoque y practica sistematica de gestionar la
incertidumbre para minimizar los dafios y las pérdidas potenciales. Abarca la
evaluacion y el andlisis del riesgo, al igual que la ejecucién de estrategias y de
acciones especificas para controlar, reducir y transferir el riesgo. Esta es una
practica generalizada de diversas organizaciones para minimizar el riesgo de las

amenazas naturales.’’

Particularmente, la gestion del riesgo de desastres, es el proceso sisteméatico de
utilizar directrices administrativas, organizaciones, destrezas y capacidades
operativas para ejecutar politicas y fortalecer las capacidades de afrontamiento,
con el fin de reducir el impacto adverso de las amenazas naturales y la posibilidad
de que ocurra un desastre. Este término es una ampliacion del concepto mas
general de “gestion del riesgo” para abordar el tema especifico del riesgo de

desastres. La gestion del riesgo de desastres busca evitar, disminuir o transferir

76 TORRES, Juan y GOMEZ, Aneli (Editores), op. cit., p.56.

7UNISDR 2009, Terminologia sobre Reduccion del Riesgo de Desastres, en linea, disponible en la siguiente
pagina web: http://www.unisdr.org/files/7817 _UNISDRTerminologySpanish.pdf [accesada el dia 10 de
octubre de 2013].
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los efectos adversos de las amenazas mediante diversas actividades y medidas

de prevencién, mitigacion y preparacion.’®

En el contexto juridico, La Ley General de Proteccién Civil, en su articulo 2°,
fraccion XXVII, hace referencia a la Gestion Integral de Riesgos y la define como:
“El conjunto de acciones encaminadas a la identificacién, analisis, evaluacion,
control y reduccion de los riesgos, considerandolos por su origen multifactorial y
en un proceso permanente de construccion, que involucra a los tres niveles de
gobierno, asi como a los sectores de la sociedad, lo que facilita la realizacion de
acciones dirigidas a la creacion e implementacién de politicas publicas,
estrategias y procedimientos 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: identificacibn de los riesgos y/o su proceso de formacion, prevision,

prevencion, mitigacién, preparacion, auxilio, recuperacion y reconstruccion”.

1.8.2. Elementos de la Gestion Urbana Resiliente

a) Establecer la organizacién y la coordinacién necesarias para comprender y
reducir el riesgo de desastre dentro de los gobiernos locales, con base en la
participacion de los grupos de ciudadanos y de la sociedad civil estableciendo
alianzas locales. Velar porque todos los departamentos comprendan su papel y la
contribucion que pueden hacer a la reduccion del riesgo de desastres y a la

preparacion en caso de éstos.

b) Asignar un presupuesto para la reduccion del riesgo de desastres y ofrecer

incentivos a los propietarios de viviendas, las familias de bajos ingresos, las

78 |dem.




comunidades, los negocios y el sector publico para que inviertan en la reduccién

de los riesgos que enfrentan.

¢) Mantener informacion actualizada sobre las amenazas y las vulnerabilidades,
conducir evaluaciones del riesgo y utilicelas como base para los planes y las
decisiones relativas al desarrollo urbano. Velar por que esta informacion y los
planes para la resiliencia de su ciudad estén disponibles a todo el publico y que
se converse acerca de estos propositos en su totalidad.

d) Invertir y mantener una infraestructura que reduzca el riesgo, tales como
desagiies para evitar inundaciones y, segun sea necesario, ajustarla de forma tal

gue pueda hacer frente al cambio climatico.

e) Evaluar la seguridad de todas las escuelas e instalaciones de salud y mejorarlas

cuando sea necesario.

f) Aplicar y hacer cumplir reglamentos de construccion y principios para la
planificacion del uso del suelo que sean realistas y que cumplan con los aspectos
relativos al riesgo. ldentificar terrenos seguros para los ciudadanos de bajos

ingresos y, cuando sea factible, modernizar los asentamientos informales.

g) Velar por el establecimiento de programas educativos y de capacitacion sobre
la reduccién del riesgo de desastres, tanto en las escuelas como en las

comunidades locales.

h) Proteger los ecosistemas y las zonas naturales de amortiguamiento para mitigar
las inundaciones, las marejadas ciclonicas y otras amenazas a las que su ciudad

podria ser vulnerable.




i) Instalar sistemas de alerta temprana y desarrollar las capacidades para la
gestion de emergencias en la ciudad, y lleve a cabo con regularidad simulacros
para la preparacion del publico en general, en los cuales participen todos los

habitantes.

j) Después de un desastre, velar por que las necesidades de los sobrevivientes se
sitien al centro de los esfuerzos de reconstruccion, y que se les apoye y a sus
organizaciones comunitarias para el disefio y la aplicacion de respuestas, lo que

incluye la reconstruccién de sus hogares y sus medios de sustento.’®

1.8.3. Principios de la Gestiéon de Riesgo

Los Principios de la Gestibn de Riesgos, establecen una serie de ideas y
reflexiones que conducen a la implementacion de politicas y estrategias que
coadyuven a la reduccién de riesgos. Estas ideas, se traducen en objetivos que
implican adoptar estilos de vida y pautas de desarrollo que permitan incrementar
la calidad de vida de la poblacion. A continuacion se enuncian algunos de estos

principios:

a) Crea valor

b) Forma parte integral de los procesos organizativos

c) Es un elemento de la toma de decisiones

d) Aborda claramente la incertidumbre
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e) Es sistematica, estructurada y eficaz en términos de tiempo

f) Recibe el apoyo de la mejor informacién disponible

g) Se adapta

h) Toma en cuenta los factores humanos y culturales

i) Es transparente y participativa

j) Es dindmica, iterativa y reacciona ante el cambio

k) Facilita un mejoramiento continuo y el desarrollo permanente del érgano

que la aplica.®°

Estos principios, establecen los ejes fundamentales sobre los cuales necesita
operar la administracién publica del estado, principalmente. Es importante sefalar
que para el buen funcionamiento de estos principios se necesita integrar
estrategias y politicas publicas que integren la planificacion, vigilancia,
infraestructura, estructura y coordinacion de todos los entes que se hagan
participes en la gestion que permita reducir los riesgos presentes y futuros a los

desastres.
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CAPITULO Il

PERFIL HISTORICO DE LA EVOLUCION URBANA, RIESGOS DE
DESASTRES EN LA CIUDAD DE MORELIA, MICHOACAN

SUMARIO: 2.1. La Naturaleza y el Progreso de la Urbanizacion; 2.2. La
Urbanizacion en la Ciudad de Morelia, Michoacéan; 2.3. Los Riesgos de Desastres
en las Ciudades; 2.3.1. El Cambio de Uso de Suelo; 2.3.2. La Contaminacion
Atmosférica; 2.3.2.1. El Transporte 2.3.3. El Agua; 2.3.4. La Basura; 2.4. Los
Desastres Naturales y la Expansion Urbana; 2.4.1. Precedentes de Desastres
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2.1. La Naturaleza y el Progreso de la Urbanizacion

La invencion de la agricultura hace diez mil afios en la Mesopotamia, asi como la
Revolucién industrial inglesa a mediados del siglo XVIII representaron dos
grandes avances en la historia. Permitieron grandes aumentos de la poblacion y
de las fuerzas productivas. Sin embargo, el actual agotamiento de los
combustibles fésiles, las caidas de la produccion agricola y el cambio climatico,

son una amenaza constante del siglo XXI para la humanidad.8?

La percepcion de que la naturaleza tiene una historia inicia con los paleontélogos
gue describen especies extinguidas, los gedlogos que identifican capas
geoldgicas pertenecientes a eras sucesivas, autores como Kant y Laplace que
proponen una historia del sistema solar. En 1925 el cientifico ruso Vladimir

Vernasdky propone que la accién de las especies biol6gicas puede tener un papel

81 SCHOIJET, Mauricio, Limites del Crecimiento y Cambio Climatico, Editorial Siglo XXI, México, 2008,
p. 20.




comparable a la de las fuerzas geoldgicas. En 1983 los estadunidenses Carl
Sagan y Richard Turco sugieren que la accion humana puede tener un impacto
de magnitud semejante, a través de los efectos de las armas nucleares sobre la
atmosfera. En 1981 James Hansen y sus colaboradores plantean que el cambio
climatico causado por las emisiones de diéxido de carbono y otros gases de efecto
invernadero ponen en peligro la supervivencia de la humanidad en el planeta
tierra.82 Las acciones del hombre a la naturaleza se traducen en impactos
ambientales, éstos a su vez, se trasladan a lo que se conoce como riesgo
ambiental que finalmente responde a la vulnerabilidad y amenaza de los

ecosistemas.

En la época de la Revolucion industrial la poblacion mundial era de unos mil
millones, su crecimiento poblacional era muy lento. En las primeras décadas del
siglo XIX la esperanza de vida de la poblacion trabajadora en Inglaterra estaba en
el orden de los veinte afios, la de la burguesia en cuarenta. Los adelantos de la
medicina y de la salud publica, en aspectos como la provision de agua potable y
una mayor provision de alimentos, permitieron el aumento de la poblacién a tasas
mayores al 1%, entre 2 y 3% en Estados Unidos y Canada, paises que tenian las
mayores reservas de tierras cultivables. Actualmente la poblacion mundial es de
unos 6500 millones de habitantes. Este gran aumento fue posible no sélo por la
apertura de nuevas tierras al cultivo en el continente americano, sino por la
aplicacion masiva de fertilizantes, primero naturales, pero a partir de 1913, con la
intervencion del quimico aleman Fritz Haber de la sintesis del amoniaco, de los

fertilizantes nitrogenados artificiales.®3

El crecimiento econdmico, el avance de la medicina y los adelantos tecnologicos,

fueron algunos de los factores que intervinieron en mejorar la calidad de vida de

8 SCHOIJET, Mauricio, op. cit., p.20.
8 Ibidem, p. 24.




la humanidad y por lo tanto, su esperanza de vida aumentd.84 Sin embargo, se
vuelve necesario sefialar que tanto la tecnologia como la medicina, y demas
servicios contemporaneamente necesarios, requieren de manera indispensable,
la existencia de recursos naturales que hagan posible su manufacturacién, y por

ende, su posicion en el mercado.

Actualmente, el 44% de la poblacién mundial vive en areas urbanas y para el 2025
se espera que esta cifra ascienda al 61%. Aproximadamente el 90% de este
crecimiento urbano se producira en paises en vias de desarrollo. Durante los afios
90, estaba previsto que mas del 70% del incremento de la poblacion se produjera
en las areas urbanas, afiadiendo unos 63 millones de personas a esa area ya
sobrecargada. Esto resulta ser el equivalente a afiadir cuatro ciudades del tamafio
de Nueva York todos los afios. Cada dia se afiaden unas 150 000 personas a la

poblacion urbana de los paises en vias de desarrollo.®®

El crecimiento urbano en los paises en vias de desarrollo también se ve
alimentado por las politicas de los gobiernos que distribuyen la mayor parte de los
ingresos y de los servicios sociales a los habitantes de las ciudades a expensas
de los que habitan las zonas rurales.? A pesar, de que la pobreza no se remedia
en las zonas urbanas, la poblacion considera que es mejor asentarse en éstas,
gue seguir en la precariedad de las zonas rurales, aun cuando la calidad de vida

en las urbes sea limitada para las personas de escasos recursos.

La pobreza en Latinoamérica se esta haciendo cada vez mas urbana, al emigrar
los mas necesitados de las zonas rurales a las urbanas. La Organizacion de las

Naciones Unidas calcula que por lo menos 100 millones de personas; el 17% de

8 1dem.

8 MILLER JR., G. Tyler, Ciencia Ambiental: Preservemos la Tierra, Quinta Edicion, Editorial Thomson,
Meéxico, 2002, p. 100.
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la poblacion mundial, vive o en los superpoblados barrios pobres del interior de
las ciudades o en grandes poblados de asentamientos irregulares, generalmente
ilegales, en los que la gente se establece en terrenos sin construir y monta chozas

hechas de laminas de plasticos, tubos de metal y todo lo que pueda encontrar.?’

Ademas, dado que las ciudades son los centros principales de nuevos empleos,
ingresos mas altos, educacion, innovacion, cultura, mejor atencién sanitaria y
comercio, la gente se ve arrastrada a las areas urbanas en busca de empleos,
una vida mejor y para liberarse de las restricciones de la vida cultural del pueblo.
Asimismo, las personas también pueden ser empujadas fuera de las zonas rurales
por factores como la pobreza, la falta de tierra, la decadencia de la agricultura, el
hambre.® Estos son elementos que llevan a que, el modelo de urbanizacién
contemporaneo sea insostenible; por atentar contra el principio central de la

sostenibilidad, es decir, la existencia de limites.

Lo expuesto, indica que existen elementos que potencializan la vulnerabilidad y el
nivel de riesgo de desastres a los que se encuentra expuesta la gente, sobre todo
la de escasos recursos que es la que se establece en lugares ilegales y
ambientalmente no viables para su uso habitacional, por lo que la ausencia de
infraestructura adecuada y equipamiento urbano pone en riesgo su seguridad de

vida y de patrimonio.

2.2. La Urbanizacion en la Ciudad de Morelia, Michoacan

La ciudad de Morelia se localiza en la region centro norte del estado de Michoacan
entre los paralelos 19° 27°06” y 19° 50°12” de latitud norte, y los meridianos 101°
01" 43" y 101° 30" 32” de longitud oeste aproximadamente. Colinda con 14

87 1dem.
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municipios: al norte con Tarimbaro, Copandaro de Galeana, Chucéandiro y
Huaniqueo; al sur, con Acuitzio del Canje, Villa Madero y Tzitzio; al oriente, con
Charo y al poniente con Coeneo, Tzintzuntzan, Lagunillas, Huiramba y Péatzcuaro.

Tiene una extensién de 1,199 km?y representa el 2.03% de la superficie total del

Estado.®®

En 1860, la ciudad de Morelia inici6 un lento proceso de recuperaciéon econémica
y poblacional, crecimiento que se habia detenido debido a los turbulentos afios de
la primera mitad del siglo; al término de este periodo crucial se inici6 para la ciudad
una etapa de crecimiento econémico puesto de manifiesto con la creacion en 1867
del primer establecimiento industrial, que sintetizaba en contenido y obra las
aspiraciones de una burguesia en ascenso, y una ampliacion de su base
demografica que produjeron notorias transformaciones en el espacio urbano y en
su estructura socioecondmica. Para 1894 la ciudad contaba ya con una superficie
de 271 ha. En 1900 la poblacién era de 37,278 habitantes, cifra que se incremento
en 1910 a 40,042 habitantes.%®

Durante el primer cuarto del siglo XX, se emprendieron obras de infraestructura
urbana, que proporcionaran mejores servicios a la poblacién para cubrir las
necesidades y otras que contribuyeron a su embellecimiento. A partir de 1930 se
rompe el equilibrio demografico que habia mantenido la ciudad y sus servicios. El
censo de aquel afio arroj6 39,916 habitantes; a partir de 1950 surgen nuevas
colonias y fraccionamientos de tipos popular y residencial, para satisfacer las
necesidades de la poblacion que era de 64,979 habitantes; a partir de 1960 la
ciudad experimenta un crecimiento acelerado, ya que su poblacién se duplica al
pasar de 106,077 habitantes a 257,209 en 1980; el Censo de 1990 dio un monto

de 428,486 habitantes con una tasa de crecimiento muy superior a las registradas

8 IMDUM, Programa de Desarrollo Urbano de Centro de Poblacién 2010. p.16.
% Ibidem, p. 47.




en las décadas anteriores; esta explosiéon demogréafica ha hecho que la ciudad

crezca hacia los cuatro puntos cardinales.®?

Este crecimiento ha sido anarquico, pues los nuevos fraccionamientos se han
formado solamente en funcion de la disponibilidad de suelo a bajo costo, sin
planear su equipamiento de comercios, escuelas, oficinas, templos y otros
servicios. Entre los afios de 1980 y 2002 el &rea urbana crecio de 1,898.60 ha a
10,919.00 ha, es decir incremento su superficie 5 veces, sin embargo la poblacion
residente Unicamente se incremento en casi 3 veces al pasar de 257,209 hab. En
el afio 1980 a 647,878 hab. en el afio 2002.°2

La expansion urbana de la ciudad se dio hasta la década de 1960 de manera
concéntrica al centro historico, y es a partir de esta fecha que la ciudad inicia un
fendmeno de expansion de manera desorganizada sin respetar la continuidad en
la traza original. Entre los afios 1990 y 2002 el crecimiento se oriento6 hacia la parte

norte de la ciudad y al suroeste.®?

La urbanizacioén en tierra ejidal de la ciudad de Morelia, se inicié en 1964 con la
expropiacion de los ejidos de: Tres Puentes, Jesus del Monte, Emiliano Zapata,
La Soledad, Santa Maria de Guido, San José del Cerrito y Santiaguito, por mas
de 488 hectareas para la ampliacion del fundo legal, asi como de la enajenacion
gratuita de 500 hectareas de la Ex Hacienda la Huerta. Durante el periodo de 1964
a 1994 se incorporaron al area urbana de Morelia 2,407 hectareas.®

A continuacion, se presenta un mapa de la forma evolutiva en la que se ha ido

expandiendo la ciudad de Morelia, desde el afio de 1950 hasta el afio 2009.

% 1dem.
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% Ibidem, p.57.




Figura 3. Crecimiento Historico de la Ciudad de Morelia

SIMBOLOGIA

CRECMENTO HETORCO POMACONAL
NORELA MOHOACAN

B Ao 1950
B Ao 1980
B Ao 1sm0
Afo 1980
Afo 1980
Ao 2008
Afo 2009

Fuente: PDUCPM (2010).

Morelia, como centro de poblacién con influencia regional - estatal, presenta un
grave fenomeno de inmigracion, reflejado en el crecimiento urbano de la ciudad,
lo que ha generado una fuerte especulacién y acaparamiento del suelo, agravado
aun mas por una ineficiente administracion de la reserva territorial, resultado de la
incorporacion de areas ejidales al desarrollo urbano, efectuada en 1994, y al estar

rodeado de terrenos de régimen social, se convierten en la alternativa inmediata.

Actualmente, la Ciudad de Morelia se clasifica con el término de Aglomeracién
Urbana, es decir, como una ciudad que ha tenido procesos de expansion urbana

hacia municipio adyacentes en la misma entidad y en conjunto tiene una poblacién




inferior a 1, 000,000 de habitantes.®® El fenémeno de Metropolizacién entendido
como la dindmica espacial generada por la asociacién tendencial o inducida de
sistemas de enlaces o aglomeraciones urbanas, también esta presente en este

municipio.®®

En lo que respecta a la problemética ambiental en la ciudad de Morelia en el lapso
de tiempo correspondiente a 1975 — 2005, se desarroll6 un proceso de
deforestacion en el 5.3% del territorio municipal, el proceso de alteracion de la
cobertura vegetal tuvo lugar en el 3.7%, mientras que el 5.2% del municipio se
urbanizd. La mayor tasa de pérdida corresponde el bosque de pino con un -1.8%.
Las plantaciones forestales crecieron en un 4.2% mientras que los asentamientos
humanos crecieron en un 3.2%. La pérdida de bosque ha causado erosion,
destruccion del habitat, deterioro de las areas de infiltracion, reduciendo la
disponibilidad de agua, que cusa la acumulacion de gases con efecto invernadero

y por consecuencia, impacta en el cambio climatico global.®’

En esta urbe, existen areas de proteccion que son zonas destinadas a mantener
las condiciones que propician la evolucion y continuidad de los procesos naturales
y el equilibrio entre el centro de poblacion y el ambiente que lo circunda. En su
mayoria se ubican en los limites de la mancha urbana y basicamente son
superficies que actualmente tienen algun uso agricola, pecuario o forestal. Sin
embargo estas superficies no abarcan una extension que asegure de manera
completa el continuar con el afloramiento de manantiales, la infiltracion suficiente
a los mantos acuiferos y sobre todo que propicie el rescate de las cuencas del Rio
Grande y Chiquito, que constituyen desde el punto de vista de los ecosistemas los

principales elementos en la regién.%

% Ibidem, 7.
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Hoy en dia, es preocupante, la forma en la que se ha ido expandiendo la
urbanizacién en esta ciudad, y aun cuando existen areas de proteccion natural,
en ocasiones su respeto por éstas se ve empafiado por los intereses econdmicos
de unos cuantos habitantes. Tal es el caso, de la construccion de conjuntos
habitacionales en la Loma de Santa Maria, la salida a Quiroga, Patzcuaro, Mil
cumbres, transformando los ecosistemas y el paisaje natural en asentamientos

humanos.

2.3. Los Riesgos de Desastres en las Ciudades

La expansion de las areas urbanas envuelve la transformacion del paisaje, la
extension de la ciudad sobre areas no urbanizadas, es decir, terrenos rurales o
con usos no urbanos como bosques, y la densificacion del espacio urbano, lo que
se conoce como un crecimiento vertical del espacio, conlleva a la amplitud de la
superficie construida en la ciudad. La segregacion fisica, funcional y social, la
tendencia a una expansion ilimitada, el consumo de suelos fértiles circundantes,
la destruccién del patrimonio arquitecténico, la construccion de una periferia
carente de calidad urbanistica, la dispersion de la urbanizacion y pérdida del
sentido de ciudad®®, son los efectos de una desorganizacion de las ciudades que
la llevan a un punto insostenible de continuar desarrollandose de manera viable

para la supervivencia de todos los organismos vivos que en él habitan.

Entre los principales factores de riesgo estan:

a) El crecimiento de las poblaciones urbanas y su creciente densidad, que
ejerce presion en los suelos y servicios, y origina el aumento de
asentamientos humanos en tierras costeras, a lo largo de laderas

inestables y en zonas propensas al riesgo.

% SCHOIJET, Mauricio, op. cit., p. 24.




b)

d)

f)

)

h)

La concentracién de recursos y capacidades a nivel nacional, con falta de
recursos fiscales, humanos y limitadas capacidades en el gobierno local,
incluyendo mandatos poco definidos para la reduccion del riesgo de

desastres y la respuesta.

La débil gobernanza local y la pobre participacion de los socios locales en
la planificacion y la gestion urbana.

La inadecuada gestion de los recursos hidricos, de los sistemas de
alcantarillado y de los residuos solidos, que son la causa de emergencias

en materia de salud publica, inundaciones y deslizamientos.

El declive de los ecosistemas debido a las actividades humanas como la
construccion de carreteras, la contaminacion, la recuperacion de
humedales y la extraccion insostenible de recursos que ponen en peligro la
capacidad de brindar servicios basicos como la regulacion y la proteccion

en caso de inundaciones.

Las infraestructuras debilitadas y los estandares de construccién inseguros
que pueden provocar el desplome de estructuras.

Los servicios de emergencia descoordinados, con la consiguiente
disminucién de la capacidad de respuesta rapida y del estado de

preparacion.

Los efectos negativos del cambio climatico que probablemente aumenten
o disminuyan las temperaturas extremasy la precipitacion, dependiendo de

las condiciones de la regién, con repercusiones en la frecuencia, la




intensidad y la ubicaciéon de las inundaciones y de otros desastres

relacionados con el clima.

En lo que respecta, al Incremento de la poblacion y expansion fisica de las
ciudades tienen un impacto directo en la organizacion socioespacial de las
mismas y se asocia a los llamados problemas urbano — ambientales. Este impacto
esta relacionado, por una parte, con el aumento permanente de las distancias
entre zonas residenciales, industriales y de servicios que perjudica de manera
directa la polucion del aire al utilizar mayor tiempo el transporte urbano por las
largas distancias que se recorren diariamente para llegar al destino deseado, por
otra parte, con las cambiantes relaciones entre diferentes usos del suelo, que
incluyen transformaciones en la movilidad metropolitana y en los patrones de
viajes, asi como en la distribucion de las densidades de la poblacion y de las
actividades economicas. Al mismo tiempo es importante sefialar que la expansion
urbana afecta zonas de cultivo, bosques y areas de interés ambiental que rodean
a las ciudades, ya sea por medio del deterioro o de la desaparicion de estos usos
del suelo fundamentales para el desarrollo urbano, el control de la contaminacién

y el equilibrio ambiental de la ciudad.®

De este modo, las ciudades y las zonas urbanas estdn compuestas por densos y
complejos sistemas de servicios interconectados; y como tal, hacen frente a un
creciente numero de problemas que contribuyen al riesgo de desastres. Sin
embargo, se pueden aplicar estrategias y politicas para atender cada uno de estos
problemas, como parte de una vision mas general para hacer que las ciudades de

todo tamario y perfil sean mas resilientes y mas habitables.

100 SCHTEINGART Martha, et. al., Expansion Urbana, Sociedad y Ambiente, EI Colegio de México,
México, 2005, pp. 67 - 68.




2.3.1. El Cambio de Uso de Suelo

El cambio de uso de suelo, es el principal elemento medioambiental que se ve

afectado por la expansion urbana y el crecimiento poblacional de las ciudades.

Cada afio, el mundo tiene unos 80 millones mas de personas a las que tiene que
alimentar, y mas de 20,000 millones de toneladas menos de suelo fértil para
cultivar alimentos. Se estima que, mundialmente, desde 1945, 1200 millones de
hectareas han perdido gran parte de su productividad agricola; una superficie igual
a la de China e India juntas. Todos los afios, la erosion roba a Etiopia 1.5 millones
de toneladas de cereales, igual a toda la ayuda alimenticia que se envio a ese
pais en 1985. Las hambrunas africanas de las Ultimas décadas son los sintomas

mas grave de un desastre ambiental a nivel mundial.t0t

El crecimiento poblacional va a la par con el crecimiento de la ciudad, entre mas
poblacidén haya en las urbes, mas se necesitara de lugares donde se asienten las
personas. Actualmente, son muy pocas las ciudades que son planeadas en los
paises en desarrollo o en vias de desarrollo que son en los que mas rapidamente
crece la poblacidn, es por esta razon que la expansion de las ciudades se presenta
sin una organizacion territorial ecosistémica, enfrentdndose posteriormente a
problemas ambientales como la falta de agua, deslaves, inundaciones, entre

otros.

El descontrol o desorganizacion territorial en la planeacion de las ciudades,
impacta de manera global a todos los seres vivos que habitan el planeta. Cuando
se desaparece un area boscosa en una superficie para transformarla en un
conjunto habitacional, se esta afectando de manera directa a los recursos hidricos

y se acelera el calentamiento global, al disminuir la absorcion del dioxido de

101 OTERO R., Alberto, Medio Ambiente y Educacién: Capacitacion en Educacion Ambiental para
Docentes, Segunda Edicion, Editorial Novedades Educativas, Argentina, 2001, p. 107.




carbono, asimismo, se reduce la vegetacion y la fauna, y por lo tanto, la

vulnerabilidad a los riesgos de desastres aumenta.

Es inevitable que la poblacién crezca y en consecuencia el problema no radica o
acaba en evitar su crecimiento; la problematica ambiental del suelo, se encuentra
en el desinterés ético y falta de conciencia ambiental de quienes permiten la
construccion de conjuntos habitacionales, edificios, fabricas, o cualquier tipo de
obra, en lugares que ecolégicamente no son viables para ello, sin importar la
afectacion e impacto ambiental presente y futuro, tanto de los ecosistemas

naturales como de los ecosistemas urbanos.

El suelo constituye un medio poroso y permeable, apto para la regulacion del
sistema hidrologico, influyendo asi en la retencién y pérdida de agua, y en su
purificacion o contaminacién. Asimismo, el suelo funge un papel importante en las
ciudades no s6lo como material de construccion, sino conocimiento para la
infraestructura urbana, pero sobre todo, el suelo el soporte de todos los
ecosistemas terrestres, determinando su funcionamiento y productividad.'%? Por
esta razon, la contaminacion y explotacion de los suelos alteran exhaustivamente

la forma original de los ecosistemas.

Asimismo, el suelo es un lugar que alberga miles de especies animales y
vegetales que transcurren todo su ciclo de vida dentro del suelo, o son participes
directos en la vida de los arboles. Las hojas y ramas caidas son el alimento de
hongos y bacterias, encargados de descomponer la materia organica y
transformarla en humus. Este, formado por particulas microscopicas, tiene la

capacidad de retener minerales fundamentales para la vida de las plantas.1%

102 SANCHEZ, Oscar, Conservacion de Ecosistemas Templados de Montafia en México, S y G Editores,
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La capa de suelo es un rico pero fragil ecosistema. Un pufiado de tierra alberga
millones de microorganismos, que sustentan y aseguran la fertilidad. Un
centimetro de capa puede necesitar siglos para formarse, y puede perderse para
siempre en un afo, arrastrado por las lluvias en las pendientes deforestadas,
esterilizado por ales, envenenado por productos quimicos, privado de los

nutrientes, sumergido en ciénagas o sepultado bajo edificios.%*

En este tenor, el cambio de uso de suelo, por muy minimo que sea afecta el
funcionamiento natural de muchos ecosistemas, y por tanto, es factor
determinante que interviene en su desequilibrio ambiental, lo que finalmente
conlleva a la alteracibn en el ciclo de vida de los seres vivos, y que
consecuentemente, la respuesta de la naturaleza frente a estos cambios o
impactos ambientales, se traduce en el desarrollo de catastrofes ambientales

generadas por el hombre, tales como las inundaciones, deslaves, sequias, etc.

En la ciudad de Morelia, Michoacan, el suelo que es considerado problematico
para el desarrollo urbano debido a su composicion, es el Vertisol Pélico. Este tipo
de suelo cuando se encuentra seco, se agrieta y es muy duro, pero cuando se
encuentra humedo es barroso y se hunde en la superficie, pudiendo presentar
deslizamientos. Desafortunadamente este tipo de suelo es el que se encuentra en
mayor proporcién en la ciudad y zona circundante del Municipio al que pertenece
Morelia, por lo que generalmente es necesario retirarlo mediante un mejoramiento

de terreno.105

Por otra parte, la deforestacion y la urbanizacion en esta ciudad, han ocasionado
la desertificacion, es decir, la pérdida de la cubierta vegetal. Esto constituye una
amenaza para las tierras que fueron fértiles y productivas, mismas que mediante

diversos procesos se deterioraron en distinto grado. En este caso, el riesgo o

104 1dem.
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impacto para la poblacion de esta ciudad por la pérdida de la cubierta vegetal, no
necesariamente seria de indole de catastrofe natural; creo que mas bien se
pondria en riesgo la seguridad alimentaria de la poblacion en un futuro.

A continuacion, se muestra un plano en el que se exponen las caracteristicas del
suelo y se sefialan las zonas sobre las cuales no se debi6 construir, pero que hoy

en dia ya se encuentran habitadas en su mayoria.

Figura 4. Vocacién econdmica del suelo.

APTO - MEDIANAMENTE APTO NO APTO

Fuente: PDUCPM (2010).




Por otra parte, la disminucién de la vegetacién en esta Ciudad, provoca que en
los largos periodos de sequia el sol reseque y caliente la superficie, quedando
algunas de las zonas de la ciudad de Morelia expuestas a la erosion. Aspecto que
interviene en los deslizamientos de cerros que afectan los nacleos de poblacién

gue se encuentran asentados en estas franjas de riesgo.

Es relevante sefialar que en esta ciudad, también se ha dado la salinizacién de
las tierras por el uso de agroquimicos, y su contaminacion por el empleo de
pesticidas.1% En este tenor, la poblacion se encuentra expuesta a diferentes tipos
de enfermedades por la contaminacibn que presentan las tierras y por

consecuencia, los mantos acuiferos.

2.3.2. La Contaminacion Atmosférica

En 1872, con el descubrimiento por el quimico inglés Angus Smith de la llamada
lluvia acida, producida por la combustién de carbdn que contiene azufre, comienza
la percepcién de los efectos indeseados producidos por el hombre, y a su vez,
adversos a su salud y perjudiciales para otros recursos, como los suelos o los
acuiferos. En la década de 1970 Sherwood Rowlands y Mario Molina,
descubrieron que los clorofluorocarbonos (CFC), utilizados en refrigeracion desde
1930, afectan la capa de ozono de la alta atmésfera, a mas de diez mil kilbmetros

de las fuentes.107

A principios del siglo XX se produjo el auge del automovil como medio dominante
de transporte. En la década de 1920 aparecio6 el llamado esmog fotoquimico en el
area metropolitana de la ciudad de Los Angeles. En la segunda mitad de ésta se

introdujeron compuestos de plomo en la gasolina. So6lo hasta 1970 fueron

106 |bidem, p. 34.
107 SCHOIJET, Mauricio, op. cit., p. 24.




percibidos sus efectos nocivos sobre la salud. Después de la segunda guerra
mundial tomaron auge los automoéviles grandes, lo que produjo un enorme
derroche de recursos en metal, vidrio, plasticos, etc., asi como un uso excesivo
de gasolina, lo que trajo como consecuencia un gran aumento de

contaminacion.108

La contaminacion atmosférica es uno de los principales problemas en las
ciudades. Es causa de diversas complicaciones en vias respiratorias, tiene efectos
cancerigenos y produce directamente irritaciones cutaneas y oculares.'%® Aunado
a lo anterior, el aire contaminado en las ciudades arrastra toxicos a traves de las
corrientes de viento que se impregnan en los alimentos que consume la poblacion

en lugares abiertos o establecidos en las calles.

El efecto atmosférico predominante de la urbanizacion es la alteracion de la
quimica atmosférica por la liberacibn de cantidades masivas de dioxido de
carbono, oxidos de azufre, nitrégeno, polvo, materia particulada y sustancias
guimicas toxicas. Las fuentes de estos contaminantes son diversas: la industria,
casi todas las formas de transporte, la calefaccion en las oficinas y casas, los
incineradores municipales, las obras para tratamiento de aguas negras, las
guemas al aire libre y los rellenos sanitarios. En los centros urbanos se produce
un calentamiento significativo de masas de aire como resultado de la reirradiacion
de superficies que absorben calor, como caminos, estacionamientos y techos,
todo esto ademas del calor que desprenden los sistemas de combustion y las
industrias. La combustién de hidrocarburos, en particular los que se utilizan en el

sector del transporte, da origen al esmog fotoquimico, generado por la interaccion

108 1dem.
199 Ihidem., p. 118.




de diversos productos secundarios del proceso de combustion y la energia de la

radiacion solar.110

El impacto de la urbanizacion en la hidrosfera es grave a causa de los grandes
volimenes de agua pura que es necesario suministrar y la magnitud proporcional
de agua contaminada que es preciso eliminar o reutilizar. Las aguas pluviales
también tienen un impacto. Aunque es posible que las cantidades totales de aporte
pluvial no se alteren de forma significativa, la rapidez y las caracteristicas del
desagiie pueden causar dafios o inconvenientes. La velocidad con la que el agua
escurre de un camino o un estacionamiento pavimentado, o de un techo liso
inclinado, es considerablemente mayor que la rapidez con la que desaloja un area
rural o boscosa como un campo de golf o un parque. En consecuencia, el agua se
puede acumular con rapidez en un sistema urbano de drenaje y, si se produce un
desbordamiento, podrian ocurrir dafios extensos por inundacion. Aun mas, estas
aguas pluviales suelen estar contaminadas con sustancias quimicas o particulas
absorbidas durante la precipitacion, o con materiales de tipo aceitoso arrastrados
de las calles y estacionamientos. Otro contribuyente potencial de la contaminacion
de la hidrosfera es el drenaje, llamado lixiviado o percolado, que procede de los
rellenos sanitarios para residuos municipales solidos o de desechos toxicos y

peligrosos.t!

En el ambiente urbano, la litosfera es la parte del ambiente alterada en mayor
medida por la urbanizacion. Las elevaciones de la superficie han sido modificadas,
los rios desviados y las tierras bajas excavadas para crear bahias o rellenadas
para levantar construcciones. En muchas ciudades la “orilla del agua” ha sido
desplazada mas adentro del lago para facilitar el desarrollo y la expansion de la

industria, el transporte y las instalaciones recreativas. De hecho, la construccion

110 HENRY, J. Glynn, et al., Ingenieria Ambiental, trad. de M. en C. Héctor Javier Escalona y Garcia,
Segunda Edicion, Prentice Hall, México, 1999, p. 41.
11 |bidem., p. 42.




de edificios y caminos ha reformado el caracter de muchas regiones. Los
ecosistemas nativos se han reemplazado por patrones urbanos. Incluso, la
circulaciéon del aire ha sido alterada por la presencia de edificios altos y

chimeneas.112

La ciudad de Morelia presenta una incipiente situacion critica en los niveles de
bioxido de carbono, en las concentraciones de 6xido de azufre y de nitrégeno.
Algunas causas de contaminacion que generan esta situacion son las fuentes
moviles, a través de la saturacion de vialidades con transporte publico, del trafico
de carga pesada en el interior de la ciudad, la indefinicion de carriles de carga y
descarga de pasaje, la carencia de estacionamiento publico, el parque vehicular
creciente, asi como los vehiculos automotores en malas condiciones y la carencia

de revisiones por la autoridad.*3

Asimismo, la falta de vialidades para el desahogo del flujo vehicular también
influye en la generacién de contaminacion atmosférica, hecho que se deriva de la

escaza planeacion territorial de la ciudad.

2.3.2.1. El Transporte

Los dafios e impactos ambientales que ocasiona el transporte son multiples. Su

escala es proporcional al tamafio de las ciudades.

La polucion del aire y el ruido son los principales dafios que ocasionan los
vehiculos motorizados, sin embargo, la contaminacion del agua y de los suelos
ocasionados por el depdésito de gas de los escapes, los carburantes y lubricantes

sobre las calles que se penetran en el suelo, de igual manera, los desechos que

112 1dem.
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se generan de los vehiculo fuera de uso, como las llantas abandonadas y
autopartes causan contaminacién ambiental. Por su parte, los accidentes de
vehiculos que transportan material inflamable y de alto riesgo, ponen en peligro
los ecosistemas sobre los cuales se derrama; finalmente, la construccion de
autopistas, carreterasy vias de comunicacion, modifican y desequilibran el paisaje

natural.

Las consecuencias de la contaminacion atmosférica causada por el uso del
transporte pueden separarse sus efectos en tres ambitos: local, regional y global.
A nivel local, la polucién del aire tiene un impacto directo sobre la poblacion que
vive en las zonas cercanas a las infraestructuras donde se desarrolla la actividad
del trasporte, y también sobre la flora y la fauna de dichos entornos. Desde un
punto de vista regional, la contaminacion se traduce en efectos de tipo “lluvia
acida” que son causados principalmente por los éxidos de nitrodgeno, junto a los
oxidos de sulfuro. En relacion al impacto global sobre la atmosfera, el dioxido de
carbono es el principal contaminante derivado del uso del transporte y es uno de
los compuestos causante del “efecto invernadero” que repercute en el cambio

climéatico.114

Por lo que respecta al transporte en la ciudad de Morelia, el 96% de vehiculos en
el municipio pertenece al area urbana, que en los dltimos seis afios, tuvo un
crecimiento del 33% en su parque vehicular, al pasar de 74,808 vehiculos en 1995
a 111,679 en 2001. A través de estos datos se puede obtener la tasa de
motorizacién. Asi en 1995 existian 6.85 individuos por vehiculo y para 2001 ya
solo eran 5.24 individuos por vehiculo, notandose que la tasa de motorizacion va
en aumento, es decir hay un incremento en el nimero de vehiculos existentes en
la ciudad con relacién a la poblacién.*® Por tanto, al incrementar el nimero de

vehiculos, se incrementa también el grado de contaminacion atmosférica de la

114 DE RUS, Ginés, et. al., Economia del Transporte, Editorial Bosch, Espafia, 2003, pp. 356 - 357.
115 IMDUM, Programa de Desarrollo Urbano de Centro de Poblacién 2010. p. 68.




ciudad.

Asimismo, las vialidades que actualmente funcionan como red vial basica en la
ciudad, no se les ha dado el uso adecuado, principalmente en las vialidades
jerarquizadas como regionales y metropolitanas, que han sido absorbidas por la
mancha urbana y que son utilizadas tanto por el transito local como por el de paso.
Ademas, las especificaciones de disefio han quedado obsoletas y por ende, sus
caracteristicas geomeétricas no son las adecuadas para prestar un buen servicio

al transito urbano.116

Cuando la expansion de las ciudades, se realiza sin ninguna planeacion territorial
ecologica, se presentan paulatihamente una gama de problemas
medioambientales que causan dafio a las personas y seres vivos que integran el
planeta. En el caso del transporte, la construccion horizontal de conjuntos
habitacionales a las afuera de la ciudad, sin vias de comunicacion viables para su
conexién con el centro de la ciudad, implica forzosamente la utilizacion de medios
de transporte, lo que conlleva a una contaminacion atmosférica producida por la
polucion del aire que generan los vehiculos motorizados diariamente para
transportar a todas las personas que necesitan acceder a sus centros de trabajo,
escuelas, oficinas, hospitales, tiendas comerciales, bancos, centros de

actividades recreativas, etc.

2.3.3. El Agua

El ser humano puede subsistir con cinco litros de agua diarios, sin embargo,
teniendo en cuenta la higiene personal y la domestica, se calcula una medida de

40 a 50 litros de agua por persona por dia.''’ La cantidad de agua que requiere

116 |bidem, p. 70.
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cada persona para subsistir, es una suma bastante considerable en proporcion a

la cantidad de agua potable que existe en el mundo.

El agua, es el liquido de la vida, debido a la escasez y a la mala administracion de
este recurso, cada dia mueren 25 000 personas. Unos dos tercios de la poblaciéon
del mundo no dispone de agua limpia, y como resultado de esto mueren
anualmente, a causa de diarrea, 4 600 000 de niflos menores de cinco afnos. Sobre
una poblaciéon mundial de casi 6000 millones, mas de 2000 millones de personas
carecen de agua apta para el consumo y estdn expuestas a enfermedades

diarreicas, transmitidas por el agua y los alimentos.1*®

El ciclo hidraulico presenta dos aspectos diferenciables aunque vinculados: la
captacion y suministro, y la evacuacion y depuracion. Si se habla de suministro de
agua cabe distinguir los problemas derivados de la cantidad a suministrar y los
que se refieren a la calidad. En el fondo, ambos se encuentran relacionados,
porque el deterioro de la calidad proviene en gran medida de la sobreexplotacion
y del sobreconsumo. Los ritmos de explotacidon y extraccion de este liquido vital
ha conducido, en el caso de las aguas subterraneas, al descenso de los niveles
fredticos y al agotamiento de bastantes acuiferos. Su sobreexplotacion obliga a
extraerla de capas cada vez mas profundas, acuiferos que han tardado miles de
afios en formarse y son inutilizados en pocas décadas: son las llamadas “aguas
fosiles”.119 Ademas, los desechos que producen las industrias, las casas, los seres
vivos...en muchas ocasiones desembocan en rios, lagos y mares que contaminan

el agua y aniquilan la biodiversidad original de éstos.

Aungue la contaminacion de las aguas puede ser accidental, la mayor parte de

las veces deriva de vertidos no controlados de origen diverso, como las aguas

118 |bidem, p. 99.
119 OTERO R., Alberto, op. cit., p.120.




residuales urbanas, aguas de origen industrial, contaminacion de origen agricola,

a través de los plaguicidas.

Entre los agentes quimicos contaminantes que pueden ejercer efectos toxicos en
el organismo se encuentran los nitratos, cuyo origen se encuentra en el uso de
fertilizantes en la agricultura, industrias graficas y residuos cloacales; otro quimico
contaminante son los fluoruros, este contaminante en concentraciones elevadas
causa en los dientes manchas de color amarillo pardusco o casi negro; por su
parte, los fosfatos que provienen de detergentes domésticos e industriales asi
como de los fertilizantes quimicos utilizados en exceso, y de los residuos de la
cria intensiva de los animales, altera el ciclo de vida de los lagos o rios en los
cuales desemboca el agua contaminada, produciendo agentes érganoclorados
cancerigenos; de igual manera los metales pesados como el plomo, mercurio,
zinc, cromo, cadmio, arsénico, estafio, vanadio, cobalto, manganeso, aluminio,
son facilmente absorbidos por la biética acuética, lo que constituye un grave
agente contaminador de los alimentos, especialmente de los que provienen del
mar y su acumulacion afecta al sistema nervioso; los hidrocarburos han afectado
de manera irreversible a miles de especies de animales, debido a las derramas

de petréleo que se han ocasionado en el mar, rios y lagos.?°

La problematica que presenta la ciudad de Morelia en relacion con el agua; se da
en funcién de que las principales corrientes fluviales de esta ciudad que son el Rio
Chiquito y el Rio Grande, se vierten aguas residuales de esta urbe practicamente

sin ningln tratamiento.*?!

La presa de Cointzio es el area de mayor importancia para el abastecimiento de
agua a la ciudad de Morelia. Su capacidad de almacenamiento se encuentra en

grave peligro debido al asolvamiento provocado principalmente por la

120 OTERO R., Alberto, op. cit., pp. 99 — 105.
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deforestacion de las partes altas y medias de la cuenca; existen también en la
periferia del vaso ladrilleras que agravan estos problemas. En las colonias
periféricas de la ciudad, ante la falta de drenaje, se detectan escurrimientos
superficiales sobre los cauces de canales de riego y arroyos.?? Este aspecto,
contribuye a la contaminacion de este liquido vital y su escasez es un riesgo futuro

gue puede poner en peligro la vida y el bienestar de sus habitantes.

2.3.4. La Basura

La Basura hace referencia a aquellos desperdicios que no son transportados por
agua y que han sido rechazados porque ya no se van a utilizar. En el caso de los
residuos sélidos de las ciudades, éstos se integran por los alimentos putrescibles
(biodegradables), llamados basura, y a los residuos solidos no putrescibles, los
cuales se designan simplemente como desechos. Los desechos se integran a su
vez, por una diversidad de materiales, que pueden ser combustibles, como el
papel, el plastico, textiles, etc., o no combustibles, como el vidrio, metal,
mamposteria, etc., También existen residuos llamados especiales, como el
cascajo de las construcciones, las hojas de los arboles, los automoviles

abandonados, asi como los aparatos viejos y la basura de la calle.?®

En la historia de la humanidad, los primeros residuos generados fueron
biodegradables, estos residuos degradados en su ciclo normal por funcién propia
de la naturaleza no representaron problema alguno. Su generacion se
compensaba con su grado de descomposicion, de forma que se conservaba un
equilibrio dinamico en la relacibn hombre — naturaleza. Todo lo que se extraia de
la naturaleza se devolvia a través de las heces y otros residuos organicos.

Actualmente, el envasado de todos los productos que se utilizan para satisfacer

122 |dem.
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las necesidades de los seres humanos, aunado a la ideologia de que los recursos
naturales son inagotables, coadyuvo al incremento del consumismo y aumentaron
las exigencias de vida y los grandes ingenios para satisfacerlas, con la llegada de
nuevas tecnologias y maquinarias que paulatinamente adquirieron fuerza hasta el
punto de acrecentar la generacion de residuos, con un agravante: la no
biodegradabilidad de los mismos, amenazé la capacidad de autodepuracion de la
naturaleza, y se necesita de un manejo especial controlado por el hombre, que

minimice su impacto negativo.?4

La concentracion de grandes densidades de poblacion, los hébitos de la vida
moderna, la gran cantidad de objetos que se producen dia a dia, asi como la forma
en como estos objetos se empaquetan y se venden, dan origen a enormes
cantidades de residuos urbanos. Asi bien, la generacion de basura es proporcional
al consumo de cada ciudad, es decir, entre mas grande este una ciudad, mayor
sera su consumo y por ende, mayor sera la cantidad de basura que ésta genere.
Aunqgue en la actualidad se genera una mayor cantidad de residuos por la industria

gue por las casas o granjas.

El incremento de la basura en las ciudades crece paulatinamente, conforme crece
la ciudad. Este factor, es otro de los principales elementos que dafian la salud de
los habitantes. Asi, por ejemplo, la construccién de casas en lugares que se
encuentran cerca de los tiraderos de basura, provocan enfermedades a los
habitantes mas cercanos a esos lugares; habitantes que generalmente son los

gue se encuentran en condiciones precarias.

Del mismo modo, como es sabido los basureros se ubican a las orillas de las
ciudades, pero en muchas ocasiones la expansion humana alcanza estos sitios y
se construyen conjuntos habitacionales en zonas o terrenos que algun dia fueron

contenedores de basura; esta situacion provoca primeramente que el agua, suelo,

124 HERRERA CARRASCAL, Giovanni J. et. al., op. cit., p. 157.




aire, de estos sitios se encuentren contaminados, en segundo lugar, habitar estos

terrenos conlleva a la generacion de multiples enfermedades.

En condiciones de calor y humedad los residuos organicos se convierten en
lugares ideales para la multiplicacion de organismos causantes de una diversidad
de enfermedades. El inadecuado tratamiento de los residuos sélidos genera una
alarmante problemética ambiental, por ejemplo el entierro de éstos puede poner

en riesgo la calidad de las fuentes de aguas subterraneas o superficiales.*?®

En la ciudad de Morelia se generan diariamente 600 toneladas de basura
aproximadamente. Es importante sefialar que en la actualidad se cuenta con una
planta de separados donde se recolectan los materiales reciclables, y se cuenta
con una laguna de lixiviados para amortiguar parcialmente los efectos de este
tiradero en el medioambiente. Sin embargo, la falta de educacién ambiental y las
deficiencias en la recoleccién y tratamiento de la basura, han repercutido en el
deterioro del medio ambiente, el cual se puede contrarrestar al reducir, reutilizar y
reciclar la basura.?® Cabe sefalar que el inadecuado manejo de estos residuos
sélidos urbanos por parte de la administracion publica y de la sociedad en general,
provoca riesgos de enfermedades para los seres vivos e inundaciones en las
zonas urbanas por la obstaculizacion de los drenajes y coladeras a consecuencia

de la basura generada en la calle.

2.4. Los Desastres Naturales y la Expansiéon Urbana

La tierra es al desarrollo de las ciudades como las fabricas a la produccion

industrial; es la base material para todas las actividades humanas. Pero es

15 HENRY, J. Glynn, et al., op. cit., p. 577.
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también un elemento esencial para la vida en la medida en que todos requerimos

del suelo para asentarnos.'?’

En nuestra sociedad mexicana, no existen condiciones para que las ganancias
sean proporcionables a los esfuerzos o trabajo que realiza cada persona. En este
sentido, los propietarios de los suelos pueden atesorar riqueza en un predio sin
realizar esfuerzo alguno, debido a que las inversiones publicas que realiza el
Estado o lo inversionistas, impactan favorablemente la oferta de facilidades de los
predios y por consiguiente incrementa su valor. Es asi, como un pedazo de suelo
sirve al mismo tiempo para resolver una necesidad, vivienda por citar un ejemplo,

y para acumular riqueza por parte de los duefios.*?®

De este modo, el acceso a un pedazo de suelo, especialmente en las ciudades,
se da a partir de la capacidad de pago de cada persona; aquéllos que cuentan
con mayores recursos econodmicos, tienen la oportunidad de decidir donde
asentarse antes que el resto de la poblacién y por ello pueden acaparar las
mejores localizaciones en las ciudades. De manera contraria, aquéllos que
carecen de recursos econémicos que es la mayoria de la poblacion, de igual forma
carecen también de oportunidades para contar con un lote de suelo por pequefio
gue sea, simplemente porgue ese suelo tiene un precio que esta fuera del alcance
de los mas pobres. Es de esta manera como la capacidad de eleccién de cada
individuo para localizar su vivienda o para decidir donde establecerse se
encuentra determinada entonces, por su capacidad de compra por encima de

cualquier otra consideracion. Si por diversas razones no existe suelo servido

127 REBORA TOGNO, Alberto, ¢Hacia un nuevo paradigma de la planeacion de los asentamientos
humanos? Politicas e Instrumentos para un desarrollo urbano sostenible, incluyente y sustentable. El caso
de la region oriente en el valle de México, Miguel Angel Porria, Programa Universitario de Estudios sobre
la ciudad UNAM, EI Colegio Mexiquense, A.C., México, 2000, p.15.
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suficiente para atender la demanda, de entrada los precios se elevan provocando

la “segregacion” de los que no pueden pagar.?®

Este contexto, constituye un elemento para que se generen los llamados

asentamientos humanos irregulares, los cuales se conforman por los grupos de

poblacion mas marginados por el Estado y la sociedad. Estos nucleos de

poblacion, suelen localizarse a las orillas de las ciudades, en lugares

generalmente inviables para uso habitacional.

A continuacion se muestra un mapa de la ciudad de Morelia en donde se

establecen los principales puntos con mayor indice de pobreza en esta urbe.

Figura 5. Concentracion de la pobreza en Morelia.
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Fuente: PDUCPM (2010).

De este modo, los asentamientos humanos que se encuentran en lugares

129 |bidem., p. 15.




cercanos a los basureros clandestinos, o en lugares donde fluye el agua
contaminada, asi como en lotes donde se encuentran los desechos de las
industrias, 0 mas aun en terrenos donde ha habido actividad radiactiva, genera
graves secuelas en la salud. Ademas, la carencia de infraestructura adecuada y
equipamiento urbano, los vuelve vulnerables ante los impactos o fendmenos de la
naturaleza. Siendo asi que, desgraciadamente, las personas de escasos recursos
son las que se encuentran mas vulnerables a sufrir las consecuencias que

generan los desastres.

Finalmente, se muestra un mapa de la Ciudad de Morelia, donde se establecen
las irregularidades respecto del ordenamiento establecido en el programa del

centro de poblacion de esta urbe, durante el periodo de 1998 — 2002.

Figura 6. Irregularidades respecto del ordenamiento establecido en el

programa del centro de poblacién de Morelia 1998 — 2002.

Fuente: PDUCPM (2010).




2.4.1. Precedentes de Desastres Naturales en México

“Ciudad de México, septiembre de 1985: la tierra tiembla. Mil casas y edificios se

vienen abajo en menos de tres minutos.

No se sabe, nunca se sabra, cuantos muertos dejé ese momento de horror en la
ciudad mas grande y mas fragil del mundo. Al principio, cuando empezé la

remocion de los escombros, el gobierno mexicano conto cinco mil, Después, callé.

Los primeros cadaveres rescatados alfombraban todo un estadio de béisbol.

Las construcciones antiguas aguantaron el terremoto, pero los edificios nuevos se
derrumbaron como si no hubieran tenido cimientos, porque muchos no los tenian,
o los tenian solamente en los planos. Han pasado los afios, y los responsables
siguen impunes: los empresarios que alzaron y vendieron modernos castillos de
arena, los funcionarios que autorizaron rascacielos en la zona més hundida de la
ciudad, los ingenieros que mintieron asesinamente los calculos de cimentacion y

carga, los inspectores que se enriquecieron haciendo la vista gorda.

Los escombros ya no estan, nuevos edificios se alzan sobre las ruinas, la ciudad

sigue creciendo.”'30

México, con 1% de las emisiones de gases de efecto invernadero, es el mayor
emisor de América Latina y del Caribe, o0 sea que emite el 25% del total de los
paises de esta area. Una contribucion muy considerable la hacen las industrias
de la energia, de la metalurgia y el cemento. Los huracanes que han azotado a
estados como Quintana Roo y Chiapas han dejado sin hogar a centenares de

miles de personas, con pérdidas de miles de millones de délares.3!

130 GALEANO, Eduardo, op. cit., pp. 195 — 196.
181 SCHOIJET, Mauricio, op. cit., p.187.




La poca importanciay el desinterés que se le ha dado a la prevencion de desastres
y reduccion de riesgos en nuestro pais por parte de la autoridad gubernamental y
civil, ha costado vidas humanas. Por una parte, el presupuesto que se le da a la
Secretaria del Medio Ambiente y a los Sistemas Estatales de Proteccion Civil,
cada afio disminuye considerablemente. Asimismo, la impunidad con la que se
violan las reglamentaciones, coadyuvan ain mas a la generacién de riesgos de

desastres.

El Instituto Nacional de Ecologia, organismo gubernamental, publico en Internet
un documento sobre “Cambio climatico en México” con fecha 25 de Junio de 2005.
En este documento se acepta que el cambio climatico afectaria a paises con
zonas costeras bajas y de regiones aridas y semiaridas, que es el caso de México.
Causaria una reduccion del area del cultivo del maiz, la inundacion de zonas
costeras “hasta 40 o 50 kildmetros” de las costas, desertificacion y menor
disponibilidad de agua. Por tanto, el clima en México se volverd mas seco y

caliente y habra mas incendios forestales en nuestros ecosistemas.!3?

Un documento del Banco Mundial sugiere que podrian resultar muy afectados los
pantanos cercanos a las costas del Golfo de México como consecuencia del
cambio climatico. Estos pantanos forman el 75% de la zona costera y su cobertura
es de unos 14000 kilometros cuadrados. Ademas son reguladores hidrolégicos
ayudan a mitigar las tormentas y producen el 45% de las capturas de camarén,
90% de los ostiones y no menos del 40% de la pesca comercial. Son considerados
los ecosistemas mas productivos del pais y tienen una gran biodiversidad, por
ejemplo los ecosistemas de Campeche y Tabasco tienen 45% de las 111 plantas
acuaticas endémicas en el pais, las cuales constituyen una de las reservas de

plantas acuaticas mas importantes de todo el mundo.!33

132 |bidem, p.189.
133 SCHOIJET, Mauricio, op. cit., p. 195.




Ernesto Jauregui, del Centro de Ciencias de la Atmésfera de la UNAM, afirmé que
en el dltimo siglo la temperatura promedio de la ciudad de México habria
aumentado 4°C, la de Guadalajara 5°C, Tijuana 4°C y Monterrey 2°C. Hasta la
mitad del siglo XX se reportaban heladas en la ciudad de México, que ya no
ocurren. En las ciudades con mas de un millon de habitantes las temperaturas
habrian aumentado 0.55°C por década, en las de menor tamafio 0.37°C.
Definiendo las olas de calor como al menos tres dias seguidos con temperaturas
de 30°C, a fines del siglo XIX se registraban 2 o 3 por década, en tanto que en la
de 1991 - 2000 hubo 16. De esta manera, si se toman en cuenta estas
proyecciones se puede suponer que las temperaturas de las ciudades
mencionadas del norte y noroeste de México podrian aumentar hasta 9°C para
fines del siglo o antes. Lo que significa que se podria llegar a valores en el rango
de 54°Cy 61°C.*34

El incremento de la urbanizacion en zonas costeras y planicies bajas ha
aumentado la exposicion de la poblacion y de la actividad econémica a eventos
climaticos extremos. Asi, los dafios econdmicos causados por los huracanes
Emily, Stan y Wilma, en2005, se calcularon en 4600 millones de ddlares. Si se
consideran todos los costos asociados, se estima que las inundaciones en
Tabasco durante 2007 representan el desastre mas costoso en la historia del pais,

solo detras del sismo de 1985.135

Uno de los desastres de mayor magnitud en México ocurrié en el afio 2004 en el
estado de Coahuila, a causa de las fuertes lluvias. Las lluvias fuertes ocasionaron

el aumento del caudal en los afluentes mexicanos y en el cauce principal del rio

134 |bidem, p. 196.
135 Adaptacion al Cambio Climatico en México: Vision, Elementos y Criterios para la toma de Decisiones,
SEMARNAT, Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climatico, México, 2012, p.39.




Bravo. El saldo fue de 38 muertos y 7 desaparecidos y las comunidades sufren de

una vulnerabilidad estructural por su localizacién en una cuenca.136

Es asi, como la creciente urbanizacion de zonas expuestas a inundacion
incrementa la vulnerabilidad de su poblacion a los impactos de los eventos

extremos derivados del cambio climético.

En cuanto, a las sequias, la del afio 2011 — 2012 ha sido considerada una de las
mas intensas en los ultimos cincuenta afios. Como resultado, México experimenté
una severa crisis socio — ambiental y productiva. A finales de enero de 2012, més
de la mitad del territorio estaba afectado por la sequia, lo que trajo como
consecuencia altos costos en sectores como la agricultura y la ganaderia,

particularmente afectados por la escasez del agua.

De tal modo que, los impactos ambientales como consecuencia de las
alteraciones hechas a los ecosistemas, no solamente generan costos
ambientales; generan costos econdémicos, pues se disminuye la produccion y
afecta la competitividad en el mercado; generan a su vez costos sociales, ya que
al disminuir la productividad, disminuye la economia en las familias y se
incrementa la pobreza en el pais, y generan también costos politicos, en el tenor
de que se tienen que implementar politicas gubernamentales para mitigar los
efectos ambientales, lo que requiere de presupuesto econémico para amortiguar
los impactos y cuya alternativa podria ser el incremento de la Prevencion a través

de la Resiliencia Urbana.

1% GRAIZBORD, Boris, et. al., op. cit., p. 283.




2.4.2. Riesgos de Desastres en la Ciudad de Morelia

La ciudad de Morelia, presente diversos riesgos de desastres, debido a la

ubicacion en la que se encuentra asentada, asi como a su edificacion,

equipamiento urbano, infraestructura, escasa planificacion, etc.

Las condiciones topogréficas e hidrograficas en la ciudad de Morelia, asi como la

falta de una red adecuada de drenaje y alcantarillado pluvial propician problemas

de inundaciones en la época de lluvias, que afectan las colonias ubicadas

principalmente en las margenes de los rios y canales. Se pueden tipificar por sus

causas los siguientes tipos de inundaciones:

a)

b)

Por desbordamiento de rios y canales. La zona de las oficinas de la
Procuraduria General de Justicia del Estado y las instalaciones de Policia
y Transito, la colonia Carlos Ma. Bustamante, la colonia Torremolinos, la
parte posterior de la estacion del ferrocarril, la parte poniente de colonia
General P. Ma. Anaya, la zona denominada Los Olivos, la colonia Industrial
y en la ribera de las colonias Félix Ireta, Ventura Puente, Estrella,
Electricistas y Nueva Chapultepec, asi como las colonias Medallistas

Olimpicos, Gertrudis Sanchez entre otras.

Por depresiones topograficas. Las colonias Barrio Alto, La Soledad, El
Realito 22 etapa, la Popular Progreso, La Joya, Lomas del Tecnoldgico,
Jardines del Quinceo, Manantiales, instalaciones de Policia y Transito e

Ignacio Zaragoza.

Por insuficiencia de drenaje pluvial. La colonia Obrera, Independencia,
Vasco de Quiroga, 5 de Diciembre, Terrazas del Campestre, Chapultepec
Sur , Nueva Chapultepec, Electricistas, del Empleado, Estrella, C.F.E.,

Félix Ireta, Centro Comercial Camelinas, Ventura Puente, Juarez,




fraccionamiento Virreyes, Industrial y Prados Verdes.%’

En virtud del crecimiento desmedido de la ciudad, se han ocupado barrancas y
cafadas para la construccién de colonias. Desde finales de la década de los
setentas, se inici6 la ocupacion de areas al sur y sureste de Morelia.138 Asimismo,
existen amplias areas erosionadas al este, sur y noreste de la ciudad, ubicadas
en las laderas del cerro Punhuato y del Quinceo y que actualmente han sido
urbanizadas, a pesar de la existencia de pendientes pronunciadas y la erosion
causada por la alta deforestacion.'*® Por lo que respecta a las Inundaciones, a
continuacion se muestra un mapa de la Ciudad de Morelia con las zonas que

presentan mayor incidencia de riesgo.

Figura 7. Zonas con Peligro de Inundacion
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Fuente: Atlas de Riesgos del Estado de Michoacan de Ocampo.

137 IMDUM, Programa de Desarrollo Urbano de Centro de Poblacién 2010. pp. 72 — 73.
138 |dem.
139 1dem.




En el afio de 2003. Durante el mes de septiembre, Michoacan sufrié inundaciones

que afectaron 29 colonias de Morelia y 17 municipios.'4°

En el afio 2005. En el mes de agosto y septiembre por lluvias atipicas se
registraron fuertes desbordamientos de rios en el poblado de Aguililla 'y en Morelia

los rios Grande y Chiquito afectando a 25 colonias.4!

Otro de los riesgos que presenta esta ciudad es por deslave. Los deslaves son
corrimientos de tierra y es un desastre estrechamente relacionado con las
avalanchas, pero en vez de arrastrar nieve, llevan tierra, rocas, por ejemplo: Cerro
del Quinceo, Rafael carrillo, Justo Mendoza, Ignacio Lopez Rayon, Ampliacion la
Esperanza y Infonavit Hacienda de Tinijaro.'#? Por su parte, el riesgo de afectacion
de techos se ha presentado en la Colonia Loma Colorada.*?

Ahora bien, los riesgos por encharcamiento se manifiestan en: Fraccionamiento
Libertad, Salida Quiroga a la Altura del Pedregal, Av. Michoacan, Av. Olivares
junto al estadio Venustiano Carranza, Calle Bucareli y musicos de tirindaro en la
colonia Vasco de Quiroga, Colonia Arrollo de Tierras, Madero poniente a la altura

del Fracc. Fidel Velasquez y en el libramiento.144

Ademas, la ciudad de Morelia se ubica en una zona sismica, ya que se encuentra
rodeada por volcanes extintos como lo son los cerros Punhuato, Quinceo y la
sierra de Mil Cumbres. En virtud de su origen geoldgico se encuentra la presencia

de fallas y fracturas geoldgicas. No obstante lo anterior, existen actualmente

140 Direccion Estatal de Proteccion Civil, Plan de Atencion a la Poblacion ante Fenémenos
Hidrometeoroldgicos, temporada de lluvias y huracanes 2013, p. 13.

141 1dem.
142 1dem.
143 1dem.
144 Idem.




viviendas asentadas en estas fallas y fracturas geologicas, destacando por su
importancia las que se encuentran en la ladera norte de la loma de Santa Maria
qgue corre de oriente a poniente desde la salida a Mil cumbres hasta la salida a
Patzcuaro; otra falla importante se localiza desde la colonia industrial bordeando
al Centro Historico hasta la zona deportiva de la colonia INDECO, otra falla
localizada es la que atraviesa las colonias Chapultepec Sur, Chapultepec Oriente
y Nueva Chapultepec. Existen dentro del area urbana localizadas otras cuatro
fallas que afectan colonias como lo son Tenencia Morelos, Mariano Escobedo,

INFONAVIT los Manantiales, Socialista, La Colina entre otras.14°

Finalmente, se presenta otro mapa de la Ciudad de Morelia, en donde se muestran

los riesgos y peligrosidades que enfrenta esta urbe.

RIESGOS Y PELIGROSIDADES

SIMBOLOGIA BASE LEYENDA

> 32 Pobiacan os taoreis

Peligro de deslizamiento Fallas y Fracturas

Peligro de inundaciones

Fuente: PDUCPM (2010).

145 IMDUM, Programa de Desarrollo Urbano de Centro de Poblacién 2010. p. 72.




2.4.3. La Prevencion de Desastres

Los fendmenos que causan los desastres, son una cosa comun en la naturaleza,
son parte de su normalidad y siempre han existido aun antes de que la especie

humana habitara el planeta.4®

Los desastres afectan a la poblacion y pueden ocasionar una diversidad de dafios
como: pérdidas humanas y materiales, heridos, dafios en instalaciones de
servicios como agua potable, drenaje, electricidad, vias de comunicacion etc., casi
todos recuperables a diferentes plazos, excepto las vidas humanas y las lesiones

permanentes de los seres vivos.'4

La prevencion es el elemento que hace la diferencia entre salvar vidas y perder
muchas. De esta manera, la prevencién de los desastres quiere decir, anticiparse
a estos, tomar las medidas necesarias para reducir los efectos de desastres,
incluyendo la preparacion para hacer frente a estos.48

La prevencidon de desastres es un asunto que atafie a toda la sociedad y hay
responsabilidades y obligaciones diferenciales. La esfera gubernamental,
independientemente de su forma de organizacion, tiene una muy alta
responsabilidad en la prevencion de los desastres, en tanto esto supone asegurar
y establecer las mejores condiciones para garantizar la vida y los bienes de la
sociedad. Por su parte, la esfera legislativa y coercitiva define igualmente el nivel
de responsabilidad en el marco de la legalidad.*®

146 MACIAS, Jestis Manuel, Desastres y Proteccion Civil, Ciesas, Sep — Conacyt, Centro de
Investigaciones y Estudios Superiores en Antropologia Social, México, 1999, p. 15.

147 1dem.

148 1dem.

149 1dem.




Por otra parte, la reduccion o prevencion del riesgo de desastres es una inversion,
no un costo. La adaptacion al cambio climatico y la reduccion del riesgo permiten
que el desarrollo prosiga incluso tras la recurrencia de desastres, puesto que la
vida de la poblacién no se ve afectada cuando el gobierno se hace cargo del

desastre.1%0

De lo contrario, el hecho de no prestar atencion a la reduccién del riesgo de
desastres puede provocar serios perjuicios a la economia y los ecosistemas. Los
frecuentes desastres de bajo y mediano impacto y los desastres aislados pero
intensos pueden perturbar seriamente los servicios basicos de la comunidad,
como los sistemas de distribucion de alimentos, de abastecimiento de agua,
asistencia médica, transporte, eliminaciéon de basura y comunicacion, a nivel local

y con el resto del mundo.*!

Las ventajas de incorporar la reduccion de riesgos al esquema de politicas o de
programas, impacta en el fortalecimiento de la confianza y legitimidad de la
autoridad y de las estructuras politicas locales. Ademas, la proteccion de vidas y
propiedades en caso de desastres o situaciones de emergencia, da seguridad a
la poblacion sobre el actuar de su gobierno.

En lo que respecta al flujo econémico, la confianza de los inversores, previendo
que habrd menos pérdidas en caso de desastre, conlleva a una mayor inversién

privada en casas, edificios y otras propiedades que respetan los estandares de

150 UNISDR, Oficina de las Naciones Unidas para la Reduccion del Riesgo de Desastres, Como desarrollar
ciudades mas resilientes Un Manual para lideres de los gobiernos locales, 2012, [En linea]. Disponible en:

http://www.unisdr.org/files/26462_manualparalideresdelosgobiernosloca.pdf [accesado el dia 17 de mayo de
2013].
151 1dem.
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seguridad, por lo que las ciudades mas seguras y mejor gobernadas atraen mayor

inversion.152

2.5. Una Ciudad Resiliente: Vancouver Norte, Canada

“Vancouver Norte esta poniendo un estandar alto a las otras comunidades de
Canaday se ha convertido en modelo, para involucrar la participacion del gobierno
municipal y federal y del sector privado, en la promocion de un enfoque basado
en la resiliencia para la reduccién del riesgo de desastres,” dijo Vic Toews, Ministro
de la Seguridad Publica de Canadé, cuando el distrito de North Vancouver recibid
el Premio Sasakawa de las Naciones Unidas para la Reduccién de Desastres, en
2011 (el premio fue compartido por San Francisco, Cebu, Filipinas y Santa Fe,
Argentina). Vancouver Norte ha incluido criterios de reduccion de riesgos de
desastres en sus planes comunitarios oficiales, la planificacion estratégica y en
los procesos de obtencién de permisos de urbanizacion, y ha instaurado sistemas
de alerta temprana para deslizamientos y flujos de detritos. El jurado del Premio
Sasakawa de las Naciones Unidas dice que el distrito “demuestra ser capaz de
cuestionar, asimilar y producir tecnologia, conocimiento tradicional, nuevo

conocimiento y productos, y de practicas innovadoras.”153

La Ciudad de Vancouver Norte, Canadad formé un grupo de trabajo sobre
amenazas naturales compuesto por ocho residentes voluntarios del distrito. Su
mandato era informar al municipio sobre el nivel de riesgo tolerable por la
comunidad frente a amenazas naturales. El grupo de trabajo obtuvo
presentaciones de expertos en la materia y consulté al publico para que dieran su
opinion y las recomendaciones resultantes conforman la actual politica del distrito
sobre la tolerancia al riesgo. Las amenazas y los riesgos son tomados en cuenta

cuidadosamente cuando se trata de otorgar licencias de construccién y permisos

152 |dem.

153 |dem.
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de urbanizacion. El riesgo es comparado con los criterios de tolerancia a éste y es
reducido a niveles razonablemente bajos. El distrito trabaja con residentes,
corporaciones privadas y propietarios estatales de zonas vecinas con miras a
reducir conjuntamente el riesgo de deslizamientos y de incendios forestales
tomando acciones para mejorar el drenaje en laderas y para crear espacios

defendibles a lo largo de las areas del interfaz urbano-forestal.'>*

2.5.1. Experiencia en México: La Paz

La Paz, México, es una ciudad que sufre de inundaciones lo que amenaza a la

poblacién de bajos ingresos ubicados en la zona costera.'>®

Por esta razén, La Paz ha trabajado con el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) para crear un plan de adaptacion y mitigacion, donde se establecieron
indicadores de resiliencia como la puesta en marcha del interés por parte del

sector privado y la inversién.156
Las areas prioritarias que fueron identificadas son las siguientes:
* Mejora en el manejo del agua

* Planificacion de la costa y manejo de inundaciones

* Desertificacion y biodiversidad

154 1dem.

155 Green Solutions 2012, Ciudades Resilientes a los Desastres, [En linea]. Disponible en:

http://www.greensolutions2012.com.mx/pdfs/ciudadesResilientes.pdf [accesado el dia 21 de Octubre de
2013].
156 |dem.
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* Eficiencia energética
* Transporte publico y privado sustentable

* Planeacion urbanal®’

Los proyectos de modificacion de las zonas urbanas para adaptarlas a una ciudad
resiliente enfrentan varias dificultades, entre las que se incluyen principalmente
problemas relacionados a la tenencia de propiedad, impuestos y complejidad de
las construcciones. Esta situacion desalienta a las industrias inmobiliarias y de
financiamiento, por lo que optan por la construccidon de nuevos proyectos que a
Su vez generan expansion urbana que es un fenomeno mundial en el crecimiento

urbano.

No obstante, los gobiernos locales pueden crear sus propias formas de
financiamiento; a través de subsidios, securtizacién3 y estructuracién del
financiamiento, bonos de impacto social y de catastrofes, seguros y reaseguros,

entre otros.1%8

157 |dem.
158 |dem.

102



CAPITULO Il

LINEAMIENTOS JURIDICOS - INSTITUCIONALES EN MATERIA
DE PREVENCION DE DESASTRES Y REDUCCION DE RIESGOS

SUMARIO: 3.1. El Derecho a la Prevencion de Desastres en el Marco Internacional;
3.2. Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos; 3.2.1. Articulo 2°
Constitucional; 3.2.2. Articulo 4° Constitucional;  3.2.3. Articulos 25° y 26°
Constitucional; 3.2.4. Articulo 27° Constitucional; 3.2.5. Articulo 73° Constitucional;
3.2.6. Articulo 115° Constitucional; 3.3. Ley de Planeacion; 3.4. Ley Organica de la
Administracién Publica Federal; 3.5. Ley Agraria; 3.6. Ley General del Equilibrio
Ecoldgico y Proteccion al Ambiente; 3.7. Ley General de Asentamientos Humanos;
3.8. Ley de Vivienda; 3.9. Ley General de Cambio Climatico; 3.10. Ley General de
Proteccion Civil; 3.11. Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria;
3.12. Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental; 3.13. Constituciébn Politica del Estado Libre y Soberano de
Michoacan de Ocampo; 3.14. Ley de Planeacion del Estado de Michoacan de
Ocampo; 3.15. Ley Orgénica de la Administracién Publica del Estado de Michoacén
de Ocampo 3.16. Ley Ambiental para el Desarrollo Sustentable del Estado de
Michoacan de Ocampo; 3.17. Ley Organica del Instituto de Vivienda del Estado de
Michoacan de Ocampo; 3.18. Cédigo de Desarrollo Urbano del Estado de Michoacan
de Ocampo; 3.19. Ley de Proteccion Civil del Estado de Michoacan de Ocampo; 3.20.
Reglamento de Proteccién Civil del Municipio de Morelia; 3.21. Reglas de Operacién

del Fondo para la Prevencién de Desastres Naturales.

3.1. El Derecho a la Prevencion de Desastres en el Marco

Internacional

Los desastres, grandes o pequefios, afectan a las personas en los lugares donde
viven. Las comunidades experimentan las consecuencias de las catastrofes y, a
menudo, es a nivel comunitario donde las medidas de reduccién del riesgo pueden
marcar una mayor diferencia. En este tenor, el Programa de las Naciones Unidas

para el Desarrollo hace cada vez mas hincapié en el reconocimiento de que la
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gestion del riesgo de desastres a nivel local es un elemento fundamental de
cualquier estrategia nacional viable de reduccién del riesgo de desastres, y que
se fundamenta en la calidad de las redes comunitarias, el entramado social y un

buen gobierno municipal.1>®

Asi bien, el Marco de Accion de Hyogo para 2005-2015, establecié como una
primacia: "velar por que la reduccion de los riesgos de desastre constituya una
prioridad nacional y local dotada de una sdlida base institucional de aplicacion”.
Para lograr lo anterior, se requiere adoptar o modificar cuando sea necesario, las
legislaciones para favorecer la reduccién de los riesgos de desastre, introduciendo
reglamentacion y mecanismos que estimulen el cumplimiento y promuevan

incentivos para las actividades de reduccion de los riesgos y mitigacion.16°

Asimismo, en materia de adaptacion, México impulsa la instrumentacién del Marco
de Adaptacion, el cual establece que ésta debe ser enfrentada con el mismo nivel
de prioridad que el de la mitigacion. Bajo este enfoque, los esfuerzos nacionales
para la adaptacion al cambio climatico han contado con el apoyo de recursos
técnicos y financieros recibidos mediante cooperaciones bilaterales de, entre otros
paises, Alemania, Reino Unido y Francia, asi como de organismos mul-

tilaterales.161

En el contexto internacional se han desarrollado diversas acciones que coadyuven

a la reduccion de riesgos. Entre algunas de estas, se puede mencionar la

159 XXXI1 Conferencia Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja 2011, El Derecho y la
Reduccion del Riesgo de Desastres a Nivel Comunitario,, en linea, disponible en la siguiente pagina web:
http://www.unisdr.org/files/7817_UNISDRTerminologySpanish.pdf [accesada el dia 18 de octubre de 2013].
160 Idem.

161 Estrategia Nacional de Cambio Climatico vision 10 — 20 — 40, en linea, disponible en la siguiente pagina
web: http://www.encc.gob.mx/documentos/estrategia-nacional-cambio-climatico.pdf [accesada el dia 25 de
octubre de 2013].
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Estrategia Regional de Africa para la reduccién del riesgo de desastres de 2004,
en la cual se habla de “velar por la creacion de medios favorables mediante la
aprobacion de las leyes oportunas”. Por su parte, en la "Hoja de ruta regional de
Incheon” de la Conferencia ministerial asiatica de 2010 sobre la reduccién del
riesgo de desastres se pedia a los Estados que elaboraran "leyes y politicas en
favor de los planteamientos integrados de reduccion del riesgo de desastres y

adaptacién al cambio climético en la planificacion y las inversiones de desarrollo”.

En tanto, que en la Quinta Cumbre de las Américas, celebrada en 2009, se
manifesto la voluntad de "alentar el fortalecimiento de las medidas de planificacion
y zonificacion interna y de los cddigos de construccion, segun corresponda, para
reducir los riesgos, mitigar el impacto y mejorar la resiliencia de futuros desarrollos

residenciales, comerciales e industriales”.162

Como se puede observar, desde algunos afios atras se ha estado luchando por
incrementar las acciones que reduzcan los riesgos. Asimismo a través de estas
estrategias se ha hecho relevante la implementacién de la resiliencia en algunas
ciudades como una forma reducir el impacto de los desastres. No obstante, en
nuestro pais aun falta dar mayor énfasis a las politicas gubernamentales en esta
materia para hacer de las ciudades un lugar seguro para vivir y redituablemente

econdémico para el desarrollo social.

3.2. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM), es la norma
gue encabeza el ordenamiento juridico mexicano y en ella se plasman las lineas
maestras del disefio institucional y de la proteccion de las libertades de los

ciudadanos de cualquier transgresion que se pueda producir. Asimismo, establece

162 |dem.
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multiples valores y principios, tales como el medio ambiente adecuado, sano
esparcimiento, desarrollo equilibrado, vivienda digna..., pero sin duda, todos traen
consecuencia de una premisa mayor que les informa: la calidad de vida. Este bien
constitucional es el punto de referencia de las mas importantes actuaciones

publicas, especialmente en el aspecto de ordenacion del suelo.53

En la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se atribuye al
Congreso de la Unién la facultad para expedir leyes que establezcan la
concurrencia entre los ambitos territoriales del sistema mexicano en materia de

urbanismo.

La CPEUM establece que, en materia de urbanismo, existen facultades
concurrentes entre la Federacion, las Entidades Federativas, el Distrito Federal y
los Municipios. Por tanto, la naturaleza del propio texto constitucional establece la
participacion de la Federacion en el desarrollo de los subsistemas normativos,
condicionando o delimitando las competencias de las entidades federativas; con
la finalidad de lograr una regulacion homogénea y cumplir en todo el territorio

nacional con los fines esenciales de la ordenacion del suelo.184

Durante varias décadas la materia urbana y la materia ambiental tuvieron un
ambito de aplicacién federal de facto. Este escenario tuvo como efecto que gran
parte de las regulaciones urbanas se resolvieran a través de la modificacion a los
codigos civiles estatales, a los cuales se les adicionaron leyes sobre
fraccionamientos y, en el caso de la materia ambiental, una serie de disposiciones
administrativas. De esta manera, las facultades ambientales y urbanas del

gobierno federal y del Distrito Federal se encuentran en una serie de articulos de

163 JIMENEZ DORANTES, Manuel, op. cit., p.49.
164 Ibidem, p. 91y 93.
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la CPEUM, de los cuales se derivan las leyes, y en los que se fundamentan las
acciones que deben llevarse a cabo por las dependencias facultadas para ello.16°
La CPEUM ha sufrido una gama de reformas en materia ambiental y urbana, una
de las consecuencias de estas reformas en lo concerniente al suelo, es el hecho
de que éste quedo clasificado entre los recursos naturales susceptibles de
apropiacion. Sin embargo, el constituyente perfilé sobre el suelo un fuerte control
regulatorio, con el objeto de garantizar la conservacion y la distribucién equitativa
de los recursos que en €l se encuentran y que sean considerados como
componentes de la riqueza publica. No obstante, aunque en la CPEUM se
garantiza el derecho a la propiedad, su titular no tiene libre disposicion sobre ella;
el ejercicio de su derecho queda condicionado a la permanencia de algunos
recursos naturales, y es restringido por pautas regulatorias que subordinan las

prerrogativas del titular al interés que suscita la conservacion.%6

Ahora bien, los recursos naturales son concebidos por la CPEUM de diferentes
maneras; la primera de estas formas es como ecosistema, al considerar a todas
las tierras y aguas que se encuentran comprendidas en un espacio determinado
del territorio nacional; la segunda forma es como riqueza publica la cual tiene que
ser conservada, la tercera forma es como elementos naturales susceptibles de
apropiacion y para los que existe la obligacién de evitar su destruccion y los dafios
que la propiedad pueda sufrir en perjuicio de la sociedad. Por lo tanto, a partir de
la figura de propiedad se establece el esquema juridico de proteccion. Los
elementos naturales susceptibles de apropiacion son aquellos que conforman el
ecosistema: el suelo, el agua, la flora, la fauna, los recursos energéticos. En este
tenor, la relacion hombre — naturaleza se expresa juridicamente a partir de la

propiedad, y esto implica que la relacidn sea eminentemente patrimonialista, y que

165 SCHTEINGART Martha, et. al., op.cit., p.34.
166 |bidem, p.35.
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sea a partir de esta forma de concebir la naturaleza como se construye todo su

sistema de proteccién.'6’

A través de lo establecido en los articulos de la CPEUM en materia ambiental y
urbana, se sientan los lineamientos generales a partir de los cuales se han
elaborado otros ordenamientos juridicos, como mecanismos de salvaguarda y
preservacion del medio ambiente en vinculacion con la ordenacion urbana y que
representa un elemento de gran potencialidad en la prevencién de desastres en

las ciudades.

3.2.1. Articulo 2° Constitucional

Las formas de gobierno y territorio estan estrictamente vinculadas tanto en las
cosmovisiones de los pueblos indigenas, como en las formas de organizacién
social de los pueblos y comunidades indigenas. En este contexto, la problematica
en México sobre las tierras pertenecientes a estos sectores surge cuando inicia el
proceso de reformas de los gobiernos liberales con Porfirio Diaz; ya que las
comunidades indigenas perdieron cerca del 90 por ciento de sus tierras. Tierras
que fueron destinadas a la propiedad privada y concentradas en latifundios.*68

La CPEUM preveé los derechos de los pueblos indigenas en lo relativo a las tierras
y al disfrute del medioambiente, en su articulo 2.A, fracciones V y VI, en las cuales
se establece que las comunidades y los pueblos indigenas, en el dmbito del

derecho a la autodeterminacion tienen derecho a:

V. Conservar y mejorar el hbitat y preservar la integridad de sus tierras en

los términos establecidos en esta Constitucion.

167 |bidem, p.37.
168 ODELLO, Marco, El Derecho a la Identidad Cultural de los Pueblos Indigenas de América: Canada y
México, Editorial UNED, Espafia, 2012, p.311.
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VI. Acceder, con respeto a las formas y modalidades de propiedad y
tenencia de la tierra establecidas en esta Constitucion y a las leyes de la
materia, asi como a los derechos adquiridos por terceros o por integrantes
de la comunidad, al uso y disfrute preferente de los recursos naturales de
los lugares que habitan y ocupan las comunidades, salvo aquellos que
corresponden a las areas estratégicas, en términos de esta Constitucion.

Para estos efectos las comunidades podran asociarse en términos de ley.

Este articulo sienta las bases juridicas que contempla los derechos de los pueblos

indigenas en relacién con el uso y manejo de los recursos naturales.

Sin embargo, es importante sefalar que estos derechos reconocidos
constitucionalmente, se complementan con las leyes que derivan de la propia
constitucién en materia ambiental y de territorio; aspecto que resulta complejo en
el ambito de su regulacién y aplicacion, derivado de la concurrencia de facultades

que existe entre la legislacion federal, estatal y municipal.

La importancia de citar el articulo 2° en la presente investigacion se da a partir de
la importancia que adquiera el desenvolvimiento de los pueblos indigenas, en el
tenor de que estos nucleos de poblacién también forman parte de la sociedad
mexicana y en una instancia futura, la expansion urbana puede alcanzar parte de
su territorio, modificandolo y en algin momento presentar riesgos a desastres. De
esta manera, es importante plasmar los derechos que les otorga la constitucion
para de esta forma saber que las tierras de su uso habitacional no pueden ser
socavadas facilmente por la intervencién de los mandos administrativos para

incorporarse a la propiedad privada y posteriormente a la urbanizacion.

3.2.2. Articulo 4° Constitucional

El articulo 4° de la CPEUM es un elemento normativo de gran trascendencia para
mejorar la calidad de vida de la sociedad mexicana, debido a que se constituye
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desde el punto de vista de las garantias individuales. Su importancia juridica lo
hace permeable a la tutela jurisdiccional, y el contexto en el que hace referencia
al medio ambiente y al acceso, disposicién y saneamiento de agua, genera una
forma de seguridad juridica para la sociedad de México, aun cuando los
instrumentos procesales para hacer valer estos derechos no resulten del todo

eficaz.

Asi bien, el parrafo quinto de este articulo establece de manera literal que: “Toda
persona tiene derecho a un medio ambiente sano para su desarrollo y bienestar.
El Estado garantizara el respeto a este derecho. El dafio y deterioro ambiental
generara responsabilidad para quien lo provoque en términos de lo dispuesto por

la ley”.

En su parrafo sexto, se sehala que: “Toda persona tiene derecho al acceso,
disposicion y saneamiento de agua para consumo personal y doméstico en forma
suficiente, salubre, aceptable y asequible. El Estado garantizara este derecho y la
ley definird las bases, apoyos y modalidades para el acceso y uso equitativo y
sustentable de los recursos hidricos, estableciendo la participacion de la
Federacion, las entidades federativas y los municipios, asi como la participacion

de la ciudadania para la consecucion de dichos fines”.

A través de lo plasmado en estos articulos, se garantiza el derecho de toda
persona a un medio ambiente sano y al acceso, disposicion y saneamiento de
agua. Este aspecto, permite el disefio de politicas publicas y acciones de gobierno
gue hagan factible la conservacion de los recursos naturales para poder cumplir
con estas disposiciones establecidas por la Constitucion. A su vez, el cuidado del
medio ambiente representa la seguridad de la sociedad frente a las amenazas del
cambio climatico como consecuencia del desequilibrio ecoldgico, que se hace
evidente ante el riesgo de desastres en los diferentes sectores de la poblacién

vulnerables a estas eventualidades climatolégicas.
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3.2.3. Articulos 25° y 26° Constitucional

El articulo 25 Constitucional es una norma juridica que postula el cuidado del
medio ambiente, a través de la regulacién del uso de los recursos productivos por
los sectores social y privado. Este aspecto, se conjuga con el derecho urbanistico,
ya que es un fundamento constitucional de gran importancia para la

sustentabilidad de la expansion urbana.

En un primer contexto este articulo sefiala en su primer parrafo que: “Corresponde
al Estado la rectoria del desarrollo nacional para garantizar que éste sea integral
y sustentable, que fortalezca la Soberania de la Nacion y su régimen democratico
y que, mediante la competitividad, el fomento del crecimiento econémico y el
empleo y una mas justa distribucion del ingreso y la riqueza, permita el pleno
ejercicio de la libertad y la dignidad de los individuos, grupos y clases sociales,

cuya seguridad protege esta Constitucion.” En este tenor, a través de los
lineamientos juridicos que expone este articulo, se puede identificar de manera
implicita el desarrollo sustentable entendido como aquel que satisface las
necesidades béasicas de la actual generacion humana, sin poner en peligro las
posibilidades de las futuras generaciones para satisfacer las suyas. En este
esquema, cabe recordar que la resiliencia urbana de una ciudad fomenta a su vez,
su sustentabilidad; por lo que el termino resiliencia y sustentabilidad tienen una

estrecha relacion.

A su vez, en el parrafo sexto de este mismo articulo se establece que: “Bajo
criterios de equidad social y productividad se apoyara e impulsara a las empresas
de los sectores social y privado de la economia, sujetandolos a las modalidades
que dicte el interés publico y al uso, en beneficio general, de los recursos
productivos, cuidando su conservacion y el medio ambiente.” Este parrafo enlaza
las actividades y responsabilidades que tienen los sectores publico, privado y

social, con la esfera medioambiental.
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Vinculado con el articulo 25 constitucional, el articulo 26 establece que: “El Estado
organizard un sistema de planeacion democratica del desarrollo nacional que
imprima solidez, dinamismo, competitividad, permanencia y equidad al
crecimiento de la economia para la independencia y la democratizacién politica,
social y cultural de la nacion”. De esta manera se trata de concertar acciones que
sean congruentes entre si para aprovechar los recursos sustentables del pais,

evitando su sobreexplotacion.

Los articulos en cita, constituyen uno de los fundamentos constitucionales que
regulan la conducta humanay social frente a los recursos naturales y ecosistemas,
estableciendo limites fijados por el interés publico. Asimismo, se relacionan con la
competencia de los gobiernos de Estados y Municipios en su participacion en el

medio ambiente.

3.2.4. Articulo 27° Constitucional

La CPEUM, en su articulo 27, eleva a rango constitucional la obligacion de regular
el aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacion, con
objeto de hacer una distribucion equitativa de la riqueza publica. En este tenor, la
Nacion tiene la facultad para regular, en funcion del beneficio social, el
aprovechamiento, uso y conservacion de los recursos naturales, ademas de la
planeacion y regulacion de la fundacion, conservacion, mejoramiento y
crecimiento de los centros de poblacién, para preservar y restaurar el medio
ambiente. Asimismo, considera la necesidad de buscar el desarrollo equilibrado
del pais y el mejoramiento de las condiciones de vida, asi como el ordenamiento

del territorio.16°

Ahora bien, la proteccion de los recursos naturales se da a partir de los principios

contenidos en el articulo 27 de la CPEUM, en este lineamiento juridico se sefiala

189 ROJAS CALDELAS, Rosa Imelda, et al., op. cit., p.212.
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la propiedad originaria de la Nacion de todas las tierras y aguas comprendidas

dentro del territorio nacional.1©

Este articulo otorga a la nacion la propiedad originaria sobre el territorio, a partir
de la cual se constituye la propiedad privada como un derecho que la nacién
puede ceder a los particulares; establece el principio de la restitucién o la dotacion
de ejidos a los pueblos, y declara que los productos del subsuelo como las minal
y el petroleo, son propiedad inalienable de la nacidén y no de los particulares que
pueden detentar la propiedad del suelo. En este tenor, el articulo en cita establecio
la propiedad originaria como uno de los elementos integrantes de la soberania de
la nacién. En la estructura del precepto esa propiedad originaria e manifestaba en
dos derechos: el derecho de los campesinos mexicanos a la tenencia o la
posesion del suelo y el derecho del Estado mexicano a la propiedad sobre los

productos del subsuelo."*

Esta arquitectura juridico — conceptual, enmarca que el suelo y el subsuelo son
propiedad de la nacién. Asimismo, establece que el ejidatario detenta la tenencia
y el petrolero o el minero la concesion. De esta forma, la reforma agraria y la
expropiacion petrolera serian la culminacion necesaria — pero no inevitable - de la
concepcion de soberania, asi como una de las condiciones de su ejercicio, sin
hipotecas ni restricciones, por la comunidad nacional y por su Estado. Con el
establecimiento de la tenencia ejidal de la tierra, segun la cual el ejidatario podia
transmitila a sus herederos pero no venderla, rentarla o hipotecarla, la
Constitucion se basaba en esa propiedad originaria. Por lo tanto, esas tierras,
juridicamente, estaban fuera del mercado, asimismo, el ejidatario no podia
materializarla en la venta o en el arrendamiento, quedando en manos de éste la

renta diferencial o el mero producto de su trabajo."?

170 SCHTEINGART Martha, et. al., op.cit., p.37.
1 GILLY, Adolfo, El Cardenalismo, Una Utopia Mexicana, Editorial Era, México, 2001, p. 141.
172 Ibidem., p.42.
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Asi bien, de acuerdo a este articulo constitucional, el dominio de lo privado se
constituye a partir de concesiones provenientes del dominio de lo publico, contra
la idea opuesta de que este ultimo dominio se forma a través de la suma de
cesiones provenientes de los diferentes dominios privados. En este caso, la
comunidad se constituye con los fragmentos de su soberania individual que los
privados conceden; es decir, lo privado se forma con las cesiones de su soberania

universal que la comunidad transfiere a los individuos.

Actualmente, en lo concerniente al uso de suelo, el articulo 27 de la CPEUM,
establece en su primer parrafo que: “La propiedad de las tierras y aguas
comprendidas dentro de los limites del territorio nacional, corresponde
originariamente a la Nacion, la cual ha tenido y tiene el derecho de transmitir el

dominio de ellas a los particulares, constituyendo la propiedad privada.”

Asimismo, en su parrafo tercero sefiala que: “La nacion tendra en todo tiempo el
derecho de imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte el interés
publico, asi como el de regular, en beneficio social, el aprovechamiento de los
elementos naturales susceptibles de apropiacién, con objeto de hacer una
distribucién equitativa de la riqueza publica, cuidar de su conservacion, lograr el
desarrollo equilibrado del pais y el mejoramiento de las condiciones de vida de la
poblacién rural y urbana. En consecuencia, se dictaran las medidas necesarias
para ordenar los asentamientos humanos y establecer adecuadas provisiones,
usos, reservas y destinos de tierras, aguas y bosques, a efecto de ejecutar obras
publicas y de planear y regular la fundacion, conservacién, mejoramiento y
crecimiento de los centros de poblacién; para preservar y restaurar el equilibrio
ecologico; para el fraccionamiento de los latifundios; para disponer, en los
términos de la ley reglamentaria, la organizacion y explotacion colectiva de los
ejidos y comunidades; para el desarrollo de la pequefa propiedad rural; para el
fomento de la agricultura, de la ganaderia, de la silvicultura y de las demas

actividades econdmicas en el medio rural, y para evitar la destruccién de los
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elementos naturales y los dafios que la propiedad pueda sufrir en perjuicio de la

sociedad.”

A partir de la modificacion que sufre este articulo, se desequilibra la parte medular
de la tenencia del suelo. Es decir, cuando la propiedad del suelo se privatiza, el
subsuelo termina por seguir el destino del suelo y la nacién el de ambos, aunque
el legislador crea o jure que los esta separando. Asi el suelo estaba destinado a
ser propiedad privada, prenda del poder y el prestigio social de la nueva élite
dirigente, beneficiaria de la renta de la tierra y de la plusvalia de sus jornaleros.
De igual manera, el subsuelo no tenia por qué no seguir ese destino, al ser
explotado por empresas que pagan salarios a sus trabajadores y regalias al
Estado.'’®

3.2.5. Articulo 73° Constitucional

En materia urbana, la esencia de este articulo radica en las facultades que tiene
el Congreso para expedir las leyes que establezcan la concurrencia del Gobierno
Federal, de los estados y de los municipios en el @mbito de sus respectivas
competencias, en el ambito de asentamientos humanos, con el objeto de cumplir
los fines previstos en el articulo 73, fraccién XXIX-C, asimismo, para expedir leyes
sobre planeacion nacional del desarrollo econémico y social; y las que
establezcan la concurrencia del Gobierno Federal, de los gobiernos de los estados
y de los municipio en el ambito de sus respectivas competencias, en materia de

proteccion, preservacion y restauracion del medio ambiente.’4

De esta manera, la fraccion XXIX-C del articulo 73 sefiala que: “Para expedir las
leyes que establezcan la concurrencia del Gobierno Federal, de los Estados y de

los Municipios, en el ambito de sus respectivas competencias, en materia de

13 GILLY, Adolfo, op.cit., p. 43.
174 ROJAS CALDELAS, Rosa Imelda, et al., op. cit., p.213.
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asentamientos humanos, con objeto de cumplir los fines previstos en el parrafo

tercero del articulo 27 de esta Constitucion.”

En este tenor, resulta evidente el interés que tiene la parte legislativa por la
eficiente planeacion y estructuracion de politicas publicas en materia de desarrollo
urbano que sea acorde a un crecimiento integral y a su vez, sustentable. Los
impactos que se derivan de los asentamientos humanos irregulares, por una parte,
ponen en estado de incertidumbre a sus propios habitantes respecto a las
vulnerabilidades naturales, sociales y econdémicas a las que se encuentran
expuestos, y por otra parte, generan un alto costo a la cuenta publica, ya que las
demandas que requieren estos centros de poblacién para satisfacer sus
necesidades, representan una carga monetaria para el Estado, por encontrarse

ubicados en zonas que no se han desarrollado para ser habitadas.

El proceso de urbanizacion involucra la modificacion del espacio, de las
actividades productivas y de consumo, de los estilos de vida y de las preferencias
sociales; es un fendmeno multidimensional que ubica al problema de la
sustentabilidad dentro de un contexto que rebasa los contornos propiamente
urbanos, y que debe plantearse en términos de un balance de intercambios fisicos,

sociales y econdmicos entre la urbe y sus areas de predominio.

Por tanto resulta necesario, la implementacion de mecanismos e instrumentos
adecuados y eficientes para fortalecer en todo el territorio la debida planeacion del
desarrollo urbano que contemple factores tan importantes como la dimension

demografica, la econdmica, la cultural, la social y por supuesto, la ambiental.

Asimismo, el articulo en cita también establece en la fraccibn XXIX-G aspectos
relevantes en cuanto al aprovechamiento y explotacion de los recursos naturales,

asi como a su proteccion, preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico.

Es de gran importancia la existencia de una ordenada concurrencia entre los tres
niveles de gobierno, en donde exista total respeto entre las autoridades y se

respeten las facultades de cada 6rgano. Asimismo, la unificacion de la legislaciéon
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ambiental entre cada uno de estos 6rganos, para evitar la confrontacion de leyes
y la discrecionalidad en los criterios de aplicacién y sobre todo en el manejo de

los recursos econdmicos Yy politicos.

3.2.6. Articulo 115° Constitucional

Este articulo de la CPEUM establece principalmente, que los municipios estaran
facultados para participar en la formulacion, aprobaciéon y administracion de la
zonificacion y de los planes de desarrollo urbano municipal, asi como participar en

la creacién y administracion de sus reservas territoriales.1’®

De este modo, al tenor de lo establecido en la fraccidon quinta del articulo 115°
Constitucional se sefiala que: “Los Estados adoptaran, para su régimen interior,
la forma de gobierno republicano, representativo, popular, teniendo como base de
su division territorial y de su organizacion politica y administrativa el Municipio

Libre, conforme a las bases siguientes:

V. Los Municipios, en los términos de las leyes federales y Estatales

relativas, estaran facultados para:

a) Formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes de

desarrollo urbano municipal,

b) Participar en la formulacién de planes de desarrollo regional, los
cuales deberan estar en concordancia con los planes generales
de la materia. Cuando la Federacion o los Estados elaboren
proyectos de desarrollo regional deberan asegurar la

participacion de los municipios;

175 SCHTEINGART Martha, et. al., op.cit., p.35.
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c) Autorizar, controlar y vigilar la utilizacién del suelo, en el ambito

de su competencia, en sus jurisdicciones territoriales;
d) Intervenir en la regularizacion de la tenencia de la tierra urbana;
e) Otorgar licencias y permisos para construcciones;

f) Participar en la creacion y administracion de zonas de reservas
ecologicas y en la elaboracion y aplicacion de programas de

ordenamiento en esta materia;

Al tenor de lo plasmado en este articulo, y entorno a las facultades que tienen los
municipios, el desarrollo urbano y el medio ambiente constituyen parte
fundamental en el ejercicio de sus acciones y son indispensables para evitar los
riesgos de desastres en las ciudades. De esta manera, los municipios constituyen
el punto de partida para el desarrollo sustentable, y por ende, para el desarrollo

resiliente.

3.3. Ley de Planeacion

Este instrumento juridico, establece las normas y los principios basicos, a través
de los cuales, se llevara a cabo la planeacién nacional de desarrollo.

El articulo 2° de la Ley en mencidn, sefiala que: “La planeaciéon debera llevarse a
cabo como un medio para el eficaz desempefio de la responsabilidad del Estado
sobre el desarrollo integral y sustentable del pais y debera tender a la consecucion
de los fines y objetivos politicos, sociales, culturales y econémicos contenidos en
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Para ello, estara
basada en principios como la atencion de las necesidades béasicas de la poblacion
y la mejoria, en todos los aspectos de la calidad de la vida, para lograr una
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sociedad mas igualitaria, garantizando un ambiente adecuado para el desarrollo

de ésta, asi como la factibilidad cultural de las politicas publicas nacionales.

Estos principios, enmarcan la directriz de la politica a seguir en el pais, para
fortalecer su desarrollo social. En este sentido, los lineamientos que marca esta
legislacion son muy importantes en la gestion y en el desarrollo de politicas
publicas y gubernamentales. De tal manera, que estos preceptos juridicos se
incorporan en la gran gama de planes, programas y estrategias que se
implementan en la sociedad. Por tanto, a partir de su uso correcto de aplicacion,
implementacion y ejecucidn con apego a sus principios y disposiciones; se puede
desarrollar una gestion de politicas eficientes para elevar el nivel de vida de la

poblacidn, entre las cuales se pretende incorporar la gestion urbana resiliente.

Continuamente, el articulo 3° establece que: “Para los efectos de esta Ley se
entiende por planeacion nacional de desarrollo, la ordenacién racional y
sistematica de acciones que, en base al ejercicio de las atribuciones del Ejecutivo
Federal en materia de regulacion y promocion de la actividad econémica, social,
politica, cultural, de proteccion al ambiente y aprovechamiento racional de los
recursos naturales, tiene como propaésito la transformacién de la realidad del pais,
de conformidad con las normas, principios y objetivos que la propia Constitucion

y la ley establecen.

Mediante la planeacion se fijaran objetivos, metas, estrategias y prioridades, asi
como criterios basados en estudios de factibilidad cultural; se asignaran recursos,
responsabilidades y tiempos de ejecucién, se coordinaran acciones y se evaluaran

resultados”.

Asi, la concurrencia entre los tres érdenes de gobierno, coadyuva a hacer viable
la implementacion de estrategias que impulsen el desarrollo del pais para

potencializar e bienestar social.
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3.4. Ley Organica de la Administracion Publica Federal

La reglamentacion técnico juridica en materia de prevencion y gestion de riesgos,
se presenta a traves de la Ley Organica de la Administracion Publica que fija la
facultad a la Secretaria de Gobernacién para formular y conducir las politicas
generales en esta area. Asimismo, se establecen las bases juridicas del
urbanismo, a través de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales y
de la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano principalmente, para
formular y conducir las politicas generales en materia prevencion de desastres y
gestion de riesgos, en lo conducente a los asentamientos humanos, ordenamiento
territorial, desarrollo urbano y vivienda apoyandose de los estados y municipios

en el logro de sus objetivos.

En este tenor, de acuerdo a lo establecido en el articulo 27°, fraccion XXXII, le
corresponde a la Secretaria de Gobernacién: “Conducir y poner en ejecucién, en
coordinacion con las autoridades de los gobiernos de los estados, del Distrito
Federal, con los gobiernos municipales, y con las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal, las politicas y programas de proteccién civil del
Ejecutivo, en el marco del Sistema Nacional de Proteccion Civil, para la
prevencion, auxilio, recuperacion y apoyo a la poblacién en situaciones de
desastre y concertar con instituciones y organismos de los sectores privado y

social, las acciones conducentes al mismo objetivo”.

Por lo que respecta a la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, en
el articulo 32° Bis, se establecen las facultades que le corresponden, siendo las
de interés para la presente investigacion, las de promover el ordenamiento
ecoldgico del territorio nacional, en coordinacion con las autoridades federales,
estatales y municipales, y con la participacion de los particulares; evaluar y
dictaminar las manifestaciones de impacto ambiental de proyectos de desarrollo
gue le presenten los sectores publico, social y privado; resolver sobre los estudios

de riesgo ambiental; controlar los rios y demas corrientes y ejecutar las obras de
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defensa contra inundaciones, principalmente.

Como se puede observar, esta secretaria tiene una parte muy especial de
responsabilidad en lo conducente al ordenamiento territorial, en el dictar
manifestaciones de impacto ambiental y sobre todo en la ejecucion de obras de
defensa contra inundaciones. Por lo que sus actuaciones de manera eficiente
influyen de manera contundente en la prevencion de riesgos, por ejemplo evitando
avalar programas de construccion de viviendo sabiendo que las manifestaciones

de impacto ambiental pueden generar riesgos a desastres futuros.

Ahora bien, las facultades que son competencia de la Secretaria de Desarrollo
Agrario, Territorial y Urbano enmarcadas en el articulo 41° son entre otras:
impulsar, en coordinacion con las autoridades estatales y municipales, la
planeacibn y el ordenamiento del territorio nacional para su maximo
aprovechamiento, con la formulacién de politicas que armonicen el crecimiento o
surgimiento de asentamientos humanos y centros de poblacion, el desarrollo
urbano con criterios uniformes respecto de la planeacién, control y crecimiento
con calidad de las ciudades y zonas metropolitanas del pais, ademas de los
centros de poblacién en general, asi como su respectiva infraestructura de
comunicaciones y de servicios, asi como la planeacién habitacional y del
desarrollo de vivienda. Ademas se debe planear y proyectar la adecuada
distribucién de la poblacion y la ordenacion territorial de los centros de poblacion,
ciudades y zonas metropolitanas, bajo criterios de desarrollo sustentable
conjuntamente con las dependencias y entidades de la Administracion Publica
Federal competentes, y coordinar las acciones que el Ejecutivo Federal convenga
con los gobiernos de las entidades federativas y municipales para la realizacion

de acciones en esta materia, con la participacion de los sectores social y privado.

Asimismo, se debe prever a nivel nacional las necesidades de tierra para
desarrollo urbano y vivienda, considerando la disponibilidad de agua determinada

por la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales y regular, en
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coordinacion con los gobiernos de las entidades federativas y municipales, los
mecanismos para satisfacer dichas necesidades. A su vez, promover y concertar
programas de vivienda y de desarrollo urbano y metropolitano, y apoyar su
ejecucion, con la participacion de los gobiernos de las entidades federativas y
municipales, asi como de los sectores social y privado, a efecto de que el
desarrollo nacional en la materia se oriente hacia una planeacion sustentable y de

integracion.

De igual manera, se promovera la construccion de obras de infraestructura y
equipamiento para el desarrollo regional y urbano, en coordinacién con los
gobiernos estatales y municipales y con la participacién de los sectores social y

privado.

Las facultades de esta Secretaria son fundamentales y esenciales para poder
desarrollar una gestién urbano resiliente, ya que a partir de su normativa juridica
se establecen los criterios a seguir para el desarrollo de planes, programas o
estrategias que regulen la expansién urbana, los lugares aptos para ser habitados
y sobre todo, la direccién hacia la planeacion sustentable, recordando que dentro

de la cual se desarrolla el esquema resiliente.

3.5. Ley Agraria

Con la reforma del 6 de enero de 1992 al articulo 27° de la CPEUM, se establece
en las primeras lineas del parrafo tercero del articulo en cita, la regulacion de la
propiedad privada en beneficio de la sociedad y el aprovechamiento de los
elementos naturales susceptibles de apropiacién, con el objeto de hacer una
distribucion equitativa de la riqueza publica, cuidando su conservacion para lograr
el desarrollo equilibrado del pais y el mejoramiento de las condiciones de vida de
la poblacion rural y urbana.
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Esta reforma origind que la Ley Federal de Reforma Agraria quedara obsoleta y
fuese derogada, para dar paso a una nueva Ley Agraria reglamentaria del articulo
27° Constitucional.

Esta nueva Ley Agraria, dio lugar al reconocimiento juridico de los derechos de
los ejidatarios como propietarios de la tierra que disponian, ya que hasta antes de
esta reforma, los ejidatarios Unicamente podian trabajarla porque eran propiedad

de la Nacién y legalmente no les pertenecia.

En este tenor, el articulo 9° de la ley en cita, sefala que: “Los nucleos de poblacion
ejidales o ejidos tienen personalidad juridica y patrimonio propio y son propietarios
de las tierras que les han sido dotadas o de las que hubieren adquirido por

cualquier otro titulo”.

De acuerdo a lo estipulado en esta Ley, se permite en determinadas ocasiones la
venta o cesion de derechos parcelarios en ejidos y comunidades. Es cierto que,
la decision de abandonar el régimen ejidal, queda al libre albedrio de la poblacion
ejidal, sin embargo, la economia mexicana en multiples ocasiones orill6 y sigue

orillando a los campesinos a vender sus fracciones de tierra para su supervivencia.

Esta reforma, si bien concedid juridicamente el derecho a los campesinos de
decidir el destino de sus tierras, también lo es, que afecto el patrimonio con el que
contaban los mexicanos posesionarios de estas tierras, ya que en el hipotético
caso de que estas personas vendieran sus terrenos — hecho que paso en
numerosas ocasiones - inmediatamente se quedaban sin su patrimonio, y por
ende, sin un lugar en el que pudieran trabajar o cosechar sus propia alimentacion

guedando en la incertidumbre social.

En lo concerniente a la expansion urbana, los efectos de esta reforma influyeron
en el crecimiento de las ciudades, porque a través de esta reforma, los mexicanos

pudieron comprar ilimitadas propiedades, que hasta antes de esta transformacion
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legal estaban fuera de su alcance mercantil, estimulando con ello, el mercado
inmobiliario urbano. Por tanto, a través de esta nueva manera de adquisicion del
suelo, el negocio de construccion de viviendas comenzo a ser redituable para un
pequefio sector de la sociedad, edificando en ocasiones en lugares que no eran
aptos para ser habitables por la potencialidad de riesgos futuros de desastres que

pudieran acontecer.

3.6. Ley General del Equilibrio Ecoldgico y Proteccién al

Ambiente

Es preciso sefalar primeramente, que la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la
Proteccion al Ambiente, se integra por cuatro conceptos basicos: la politica
ecolégica, el manejo de los recursos naturales, la proteccion al ambiente y la
participacion social. Estos elementos, se fundamentan en el sistema de
concurrencias, en el sistema nacional de areas naturales protegidas y de medidas

de control, de seguridad y el régimen de sanciones.'’®

Esta Ley, hace énfasis en la esfera de competencias de los estados y municipios,
destacando la participacibn de éstos en la prevencion y control de la
contaminacion atmosférica, del agua y la que se produce por ruido, energia
térmica, luminica, vibraciones y olores; asi como el manejo de residuos no peligros

y la administracién de parques urbanos y zonas de reserva ecolégica.t’’

176 CARMONA LARA, Maria del Carmen, Andlisis de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la

Proteccion al  Ambiente, en linea, disponible en la  siguiente  pagina  web:
http://www.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/derhum/cont/13/pr/pr21.pdf [accesada el dia 19 de agosto
de 2013].
177 1dem.
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Ademas, un aspecto demasiado relevante, es el hecho que de acuerdo a lo
plasmado en esta Ley, los Estados pueden formular programas de ordenamiento
ecoldgico del territorio, asi como, la formulacion y ejecuciéon de acciones de
mitigacion y adaptacion al cambio climatico, con la participacion de los municipios.
La politica ecologica es un elemento indispensable que establece esta
Legislacion, en la cual, a través de sus instrumentos como: la planeacién
ecoldgica; el ordenamiento ecoldgico; los criterios ecoldgicos en la promocién del
desarrollo; la regulacidén ecoldgica de los asentamientos humanos; la evaluacion
del impacto ambiental; las normas técnicas ecoldgicas; las medidas de proteccion
en areas naturales; la investigacion y educacion ecoldgicas y la informacion y
vigilancia; el Estado asume su responsabilidad no sélo a través de sus funciones,
sino al dar a conocer y cumplir con los instrumentos con los cuales aplicara esta

politica.1’8

Es de vital importancia sefialar que el articulo 15°, fraccion IV de esta Ley,
establece que: “Quien realice obras o actividades que afecten o puedan afectar el
ambiente, esté obligado a prevenir, minimizar o reparar los dafios que cause, asi
como a asumir los costos que dicha afectacion implique. Asimismo, debe
incentivarse a quien proteja el ambiente, promueva o realice acciones de
mitigacion y adaptacion a los efectos del cambio climatico y aproveche de manera

sustentable los recursos naturales”.

De igual manera, la fraccion VI del articulo en cita, establece que la prevencion de
las causas que generan la afectacion al ambiente, es el medio mas eficaz para
evitar los desequilibrios ecoldgicos. Aspecto con el cual coincido totalmente, ya
que la prevencion de cualquier accion de afectacion al entorno natural, es la mejor
estrategia, que generara en un futuro menores pérdidas ambientales, humanas y

econdémicas, y por ende, menor impacto en la sociedad.

178 Idem.
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Considero que las atribuciones que esta ley dota a la Federacion, estados,
municipios y sobre toda la importancia que se le da a la participacion social; son
muy amplias y se dirigen a establecer una conciencia y actuar ecologico entre los
diferentes sectores que influyen de manera contundente en la directriz de la

proteccion al ambiente.

Por su parte, el articulo 23° enmarca la regulacion ambiental de los asentamientos
humanos, sefialando que para contribuir al logro de los objetivos de la politica
ambiental, la planeacion del desarrollo urbano y la vivienda, ademas de cumplir
con lo dispuesto en el articulo 27° constitucional en materia de asentamientos
humanos, considerara que los planes o programas de desarrollo urbano deberan
tomar en cuenta los lineamientos y estrategias contenidas en los programas de
ordenamiento ecoldgico del territorio; en la determinacién de los usos del suelo,
se buscara lograr una diversidad y eficiencia de los mismos y se evitara el
desarrollo de esquemas segregados o unifuncionales, asi como las tendencias a
la suburbanizacidn extensiva; por lo que respecta a la determinacion de las areas
para el crecimiento de los centros de poblacion, se fomentara la mezcla de los
usos habitacionales con los productivos que no representen riesgos o dafios a la
salud de la poblacion y se evitara que se afecten areas con alto valor ambiental.
Ademas un aspecto muy importante es que las autoridades de la Federacion, los
Estados, el Distrito Federal y los Municipios, en la esfera de su competencia,
deberan de evitar los asentamientos humanos en zonas donde las poblaciones se

expongan al riesgo de desastres por impactos adversos del cambio climatico.

Como se puede observar claramente una de las facultades tanto de la federacion
como de los estados y municipios; es la de evitar los asentamientos humanos en
lugares susceptibles al riesgo de desastres. En este sentido, se da la
incongruencia que radica en la existencia actualmente en nuestra ciudad de
Morelia, la existencia de lugares habitacionales en zonas que se encuentran en

riesgo de desastres.
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3.7. Ley General de Asentamientos Humanos

La Ley General de Asentamientos Humanos, se integra de nueve capitulos, los
cuales comprenden las teméticas siguientes: Disposiciones Generales; la
Concurrencia y Coordinacién de Autoridades; la planeacion del ordenamiento
territorial de los asentamientos humanos y del desarrollo urbano de los centros de
poblacidn; las Conurbaciones; las Regulaciones a la Propiedad en los Centros de
Poblacion; las Reservas Territoriales, la Participacion Social; el Fomento al
Desarrollo Urbano y el Control del Desarrollo Urbano.

Lo establecido en esta Legislacion no regula solamente el desarrollo urbano de
los centros de poblacién, sino también el ordenamiento territorial de los
asentamientos humanos, es decir, el proceso de distribucién equilibrada y
sustentable de la poblacion y de las actividades econdmicas en el territorio

nacional.1”®

En su articulo 3° se pueden apreciar los lineamientos generales para el
ordenamiento territorial de los asentamientos humanos y para el desarrollo urbano
de los centros de poblacion, con la finalidad de mejorar el nivel y calidad de vida
de la poblacion urbana y rural, como lo es: la prevencién, control y atencion de
riesgos urbanos en los centros de poblacion. De esta manera, se puede observar
que la Ley General de Asentamientos Humanos también hace referencia a la

prevencion, control y atencién de riesgos urbanos.

Por su parte, el articulo 9° establece las atribuciones que le corresponden a los
municipios, en el d&mbito de sus respectivas jurisdicciones, entre las cuales se
destaca la expedicion de las autorizaciones, licencias o permisos de uso de suelo,
construccion, fraccionamientos, subdivisiones, fusiones, relotificaciones vy
condominios, de conformidad con las disposiciones juridicas locales, planes o

programas de desarrollo urbano, usos y destinos de areas y predios.

179 |dem.
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En este sentido, el municipio también tiene una gran responsabilidad en el impacto
que se pueda derivar del cambio de uso de suelo por la construccion de conjuntos
habitacionales lugares no aptos para su edificacion.

3.8. Ley de Vivienda

De conformidad con el articulo 1°, la Ley de vivienda, es reglamentaria del articulo
40. de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en materia de
vivienda. Sus disposiciones son de orden publico e interés social y tienen por
objeto establecer y regular la politica nacional, los programas, los instrumentos y

apoyos para que toda familia pueda disfrutar de vivienda digna y decorosa.

El articulo 2°, es una disposicién que sirve como argumento juridico de la presente
investigacién en el tenor de que este articulo establece que: “Se considerara
vivienda digna y decorosa la que cumpla con las disposiciones juridicas aplicables
en materia de asentamientos humanos y construccion, habitabilidad, salubridad,
cuente con los servicios basicos y brinde a sus ocupantes seguridad juridica en
cuanto a su propiedad o legitima posesion, y contemple criterios para la
prevencion de desastres y la proteccién fisica de sus ocupantes ante los

elementos naturales potencialmente agresivos”.

Atendiendo a lo establecido en el precepto citado, en la realidad actual de la
ciudad de Morelia, se encuentra un retraso considerable en lo referente a la
vivienda digna y decorosa con la que debe contar toda familia. En este sentido y
tomando como referencia que esta Ley se desarrolla a partir de un articulo que se
considera como garantia individual; la responsabilidad del Estado se incrementa
a un mas cuando a través de su cuerpo administrativo autoriza construcciones sin

apego a las disposiciones juridicas aplicables.
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Ahora bien, los lineamientos que marcan las pautas a seguir de la Politica
Nacional de Vivienda, se encuentran plasmados en el articulo 6°. Entre estos, se
encuentra los de promover oportunidades de acceso a la vivienda para la
poblacion, preferentemente para aquella que se encuentre en situacion de
pobreza, marginacion o vulnerabilidad; asi como propiciar que las acciones de
vivienda constituyan un factor de sustentabilidad ambiental. De tal forma, que las
politicas de vivienda son instrumentos estratégicos tendientes a desarrollar un
impacto social favorable en la creacion de lineas de accion a seguir para cumplir

con lo establecido en las normas juridicas.

3.9. Ley General de Cambio Climatico

La Ley General de Cambio Climatico tiene como obijetivo regular, fomentar y po-
sibilitar la instrumentacion de la politica nacional de cambio climatico e incorpora
acciones de adaptacion y mitigacién con un enfoque de largo plazo, sistematico,

descentralizado, participativo e integral.

La relacion que tiene esta Ley, con la prevencién y gestion de riesgos, se
encuentra establecida en algunas de las disposiciones que sefiala el articulo 2°,
cuando hace referencia a la reduccion de vulnerabilidad de la poblacién del pais
frente a los efectos adversos del cambio climatico, para crear y fortalecer las

capacidades nacionales de respuesta al fenédmeno.

Para la formulacion de la politica nacional de cambio climatico, se destacan los
siguientes principios en atencion a la prevencion de desastres y reduccion de
riesgos que sefiala el articulo 26°: corresponsabilidad entre el Estado y la
sociedad en general, prevencion, participacion ciudadana y responsabilidad

ambiental.

Ademas, la politica nacional de adaptaciéon frente al cambio climéatico de

129



conformidad con lo plasmado en el articulo 27°, se sustentara en instrumentos de
diagndstico, planificacion, medicion, monitoreo, reporte, verificacion y evaluacion,
teniendo como objetivos: reducir la vulnerabilidad de la sociedad y los
ecosistemas frente a los efectos del cambio climatico; fortalecer la resiliencia y
resistencia de los sistemas naturales y humanos; minimizar riesgos y dafios,
considerando los escenarios actuales y futuros del cambio climético. En los
lineamientos a seguir de esta politica, se puede apreciar la incorporacién de la
resiliencia como una forma de reducir la vulnerabilidad de la sociedad y minimizar

los riesgos y dafios como resultado de las eventualidades climatoldgicas.

Asimismo, la federacion, las entidades federativas y los municipios de acuerdo al
articulo 28°, en el ambito de sus competencias, deberan ejecutar acciones para la
adaptacion en la elaboraciéon de las politicas, la Estrategia Nacional, y los

programas, en materias como la que comprende la gestion integral de riesgos.

Para lograr la coordinacion efectiva de los distintos 6rdenes de gobierno y la
concertacion entre los sectores publico, privado y social, esta Ley prevé la
integracion del Sistema Nacional de Cambio Climético (SINACC). Este sistema
debe propiciar sinergias para enfrentar de manera conjunta la vulnerabilidad y los
riesgos del pais ante el fendbmeno y establecer las acciones prioritarias de

mitigacion y adaptacion.

Por lo que respecta a las acciones de adaptacién que se sefialan en el articulo
29°, para hacer frente al cambio climatico, se debe de tomar en cuenta la
construccion y mantenimiento de infraestructura; la proteccion de zonas
inundables y zonas aridas; los programas del Sistema Nacional de Proteccion
Civil; los programas sobre asentamientos humanos y desarrollo urbano, entre
otros. Cabe sefalar que estas acciones de adaptacidbn son elementos

fundamentales de lo que engloba la resiliencia en las ciudades.

Por su parte, las dependencias y entidades de la administracion publica federal
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centralizada y paraestatal, asi como las entidades federativas y los municipios de
acuerdo a lo instituido en el articulo 30°, implementaran acciones para la
adaptaciéon como la elaboracién y publicacibn de los atlas de riesgo que
consideren los escenarios de vulnerabilidad actual y futura ante el cambio
climatico, atendiendo de manera preferencial a la poblacion mas vulnerable y a
las zonas de mayor riesgo, al mismo tiempo se hard uso de la informacion
contenida en los atlas de riesgo para la elaboracion de los planes de desarrollo
urbano, reglamentos de construccién y ordenamiento territorial de las entidades
federativas y municipios; ademas estas instituciones deberan proponer e impulsar
mecanismos de recaudacion y obtencion de recursos, para destinarlos a la
proteccion y reubicacion de los asentamientos humanos mas vulnerables ante los
efectos del cambio climéatico; al igual que mejorar los sistemas de alerta temprana
y las capacidades para pronosticar escenarios climaticos actuales y futuros. Otro
de estos aspectos sera el de elaborar los diagnésticos de dafios en los
ecosistemas hidricos, sobre los volumenes disponibles de agua y su distribucion
territorial. Lo que conlleva al disefio de estrategias que toman como referencia una
diversidad de elementos tendientes a la adaptacion y mitigacion frente a los

efectos del cambio climatico.

Por otra parte, los objetivos de las politicas publicas en materia de mitigacion
establecidos en el articulo 33°, conforman una plataforma fundamental para el
desarrollo de la resiliencia urbana, ya que en ellos se establece la forma de
contrarrestar los efectos derivados del cambio climético que impactan en la

poblacién. Por lo que, a continuacién se sefialan algunos de ellos:

= Promover la proteccion del medio ambiente, el desarrollo sustentable y el

derecho a un medio ambiente sano a traves de la mitigacion de emisiones;

= Promover de manera gradual la sustitucién del uso y consumo de los
combustibles fésiles por fuentes renovables de energia, asi como la

generacion de electricidad a través del uso de fuentes renovables de
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energia;

Promover préacticas de eficiencia energética, el desarrollo y uso de fuentes
renovables de energia y la transferencia y desarrollo de tecnologias bajas
en carbono, particularmente en bienes muebles e inmuebles de
dependencias y entidades de la administracion publica federal centralizada
y paraestatal, de las entidades federativas y de los municipios;

Promover de manera prioritaria, tecnologias de mitigacion cuyas emisiones
de gases y compuestos de efecto invernadero sean bajas en carbono

durante todo su ciclo de vida;

Promover la alineacién y congruencia de los programas, presupuestos,
politicas y acciones de los tres 6rdenes de gobierno para frenar y revertir

la deforestacion y la degradacién de los ecosistemas forestales;

Promover el aprovechamiento del potencial energético contenido en los

residuos;

Promover el incremento del transporte publico, masivo y con altos
estandares de eficiencia, privilegiando la sustitucion de combustibles
fésiles y el desarrollo de sistemas de transporte sustentable urbano y

suburbano, publico y privado;

Desarrollar incentivos econémicos y fiscales para impulsar el desarrollo y
consolidacion de industrias y empresas socialmente responsables con el

medio ambiente;

Promover la inversiéon en la construccién de ciclovias o infraestructura de
transporte no motorizado, asi como la implementacion de reglamentos de

transito que promuevan el uso de la bicicleta.
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Un elemento sustancial para la implementacion de politicas y programas que
coadyuven a la prevencion de riesgos, es el Fondo para el Cambio Climatico. De
conformidad con lo establecido en su articulo 80°, tiene por el objeto captar y
canalizar recursos financieros publicos, privados, nacionales e internacionales,
para apoyar la implementacién de acciones para enfrentar el cambio climatico.
Ademas, las acciones relacionadas con la adaptacion seran prioritarias en la

aplicacion de los recursos del fondo.

En este tenor, los recursos del Fondo (articulo 82°), se destinaran a:

|. Acciones para la adaptacion al cambio climéatico atendiendo
prioritariamente a los grupos sociales ubicados en las zonas mas

vulnerables del pais;

Il. Proyectos que contribuyan simultaneamente a la mitigacion y adaptacion

al cambio climatico;

lll. Desarrollo y ejecucion de acciones de mitigacion de emisiones conforme
a las prioridades de la Estrategia Nacional, el Programa y los programas de

las Entidades Federativas en materia de cambio climético.

Este precepto juridico es fundamental para el desarrollo de una gestion urbana
resiliente en la ciudad de Morelia, ya que en éste se desarrollan los Instrumentos
Econdmicos que puede ser base para el financiamiento de este tipo de gestion,
maxime que esta Ley General de Cambio Climatico ya incorpora la resiliencia
como figura juridica, asi como lineamientos que se basan en este mismo
concepto, aspecto que facilita el desarrollo de planes o programas tendientes a la

gestion de la que se habla en la presente investigacion.
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3.10. Ley General de Proteccion Civil

El objeto primordial de la Institucion de Proteccidn Civil es proteger a la poblacion
frente a los peligros, riesgos 0o amenazas de las catastrofes producidas por
eventos naturales o antropogénicos. De esta manera, la salvaguarda de la vida

de las personas, de sus bienes y de su entorno, es su prioridad.

En esta tesitura, la Ley General de Proteccion Civil de acuerdo a lo establecido en
su articulo 1°, tiene por objeto establecer las bases de coordinacion entre los tres
ordenes de gobierno en materia de proteccion civil. Asimismo, los sectores privado
y social participaran en la consecucion de los objetivos de esta Ley, en los
términos y condiciones que la misma establece. Ademas, es importante sefialar
que la poblacion vulnerable y expuesta a un peligro, tiene derecho a estar
informada de ello y a contar con las vias adecuadas de opinion y participacién en

la gestion del riesgo.

En el articulo 4° de la Ley en cita, se hace referencia a las politicas publicas en
materia de proteccion civil; las cuales se cefiiran al Plan Nacional de Desarrollo y
al Programa Nacional de Proteccion Civil, identificando para ello las siguientes

prioridades:

I. La identificacion y andlisis de riesgos como sustento para la

implementacion de medidas de prevencion y mitigacion;

[I. Promocién de una cultura de responsabilidad social dirigida a la
proteccion civil con énfasis en la prevencion y autoproteccion respecto de
los riesgos y peligros que representan los agentes perturbadores y su

vulnerabilidad;

[1l. Obligacion del Estado en sus tres 6rdenes de gobierno, para reducir los

riesgos sobre los agentes afectables y llevar a cabo las acciones
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necesarias para la identificacion y el reconocimiento de la vulnerabilidad de

las zonas bajo su jurisdiccion;

IV. El fomento de la participacion social para crear comunidades resilientes,
y por ello capaces de resistir los efectos negativos de los desastres,
mediante una accion solidaria, y recuperar en el menor tiempo posible sus

actividades productivas, econdémicas y sociales;

V. Incorporacién de la gestion integral del riesgo, como aspecto
fundamental en la planeacion y programacién del desarrollo y ordenamiento
del pais para revertir el proceso de generacion de riesgos;

VI. El establecimiento de un sistema de certificacion de competencias, que
garantice un perfil adecuado en el personal responsable de la proteccion
civil en los tres 6rdenes de gobierno, y

VII. El conocimiento y la adaptacion al cambio climatico, y en general a las
consecuencias y efectos del calentamiento global provocados por el ser
humano y la aplicacion de las tecnologias.

En esta Legislacidn, las facultades del Ejecutivo Federal en materia de proteccion
civil son muy importantes para desarrollar acciones tendientes a proteger y
salvaguardar la seguridad de la ciudadania frente a la eventualidad de las
amenazas climatologicas. En este sentido, conforme al articulo 7°, una de esas
facultades es vigilar, mediante las dependencias y entidades competentes y
conforme a las disposiciones legales aplicables, que no se autoricen centros de
poblacion en zonas de riesgo y, de ser el caso, se notifique a las autoridades
competentes para que proceda a su desalojo, asi como al deslinde de las
responsabilidades en las que incurren por la omision y complacencia ante dichas

irregularidades, y promover ante los titulares de los Poderes Ejecutivo y
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Legislativo de las entidades federativas, la homologacion del marco normativo y

las estructuras funcionales de la proteccion civil.

Estas dos facultades, marcan por una parte, la responsabilidad que tiene la esfera
publica de no autorizar la estructuracion de asentamientos humanos irregulares;
y por otra parte, se incentiva la promocion en los poderes ejecutivo y legislativo
para la creacion de elementos normativos y estructuras que permitan el desarrollo
de la proteccion civil en la esfera de la prevencion. Por tal manera, este
fundamento juridico da la pauta a seguir para incorporar dentro de esta legislacion
la figura juridica de la resiliencia como un elemento mas para generar estrategias

de accion frente a los riesgos de desastres.

Para proteger a las personas, a la sociedad y a su entorno ante la eventualidad
de los riesgos y peligros que representan los agentes perturbadores y la
vulnerabilidad en el corto, mediano o largo plazo, provocada por fendmenos
naturales o antropogénicos, a través de la gestion integral de riesgos y el fomento
de la capacidad de adaptacion, auxilio y restablecimiento en la poblacion, se crea

un Sistema Nacional de Proteccion Civil

Este ordenamiento juridico, marca la existencia de Programas Especiales de
Proteccion Civil, los cuales se encuentran establecidos en su articulo 38°, y se
describen como un instrumento de planeacion y operacién que se implementa con
la participacion corresponsable de diversas dependencias e instituciones, ante un
peligro o riesgo especifico derivado de un agente perturbador en un area o regiéon
determinada, que involucran a grupos de poblacion especificos y vulnerables, y
que por las caracteristicas previsibles de los mismos, permiten un tiempo
adecuado de planeacion, con base en las etapas consideradas en la Gestion

Integral de Riesgos.

A través de lo establecido en este precepto normativo, se puede desarrollar un

programa especial encaminado a la Gestion Urbano Resiliente dentro del modelo
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de Gestion Integral del Riesgos. No obstante, el financiamiento se veria un tanto

limitado por ser una alternativa con caracter de programa especial.

Ahora bien, esta ley enuncia en su articulo 65° que los fendmenos antropogénicos
son en esencia provocados por la actividad humana y no por un fenémeno natural.
Por tanto, generan un marco de responsabilidad civil, por lo que no son
competencia de los Instrumentos Financieros de Gestion de Riesgos previstos en

esta Ley.

En este tenor, considero incongruente la interpretacion que hace el Legislador al
dejar fuera de los Instrumentos Financieros de Gestion de riesgos a los fenémenos
antropogénicos, porque si bien estos fendbmenos son causados por el hombre,
también lo es, que de no haber actividad humana en una determina region, los
fendmenos naturales no tendrian impacto sobre ella. Es decir, en el hipotético
caso de que en una regién inundable no hubiese asentamientos humanos, los
efectos de los fendmenos naturales no serian relevantes. Contrario a ello, cuando
los fendmenos naturales provocan desastres es porque se estd afectando
directamente a la poblacion. Por tanto, el estrecho vinculo que se forma entre los
fendmenos antropogénicos y los fendmenos naturales en cuestion de

responsabilidad civil es exactamente igual.

Ademas, la ley sefiala que cada entidad federativa creara y administrara un Fondo
Estatal de Proteccion Civil cuya finalidad serd la de promover la capacitacion,
equipamiento y sistematizacion de las Unidades de Proteccién Civil de las
entidades federativas, municipios y delegaciones. Cabe sefialar que en
Michoacan no se cuenta con este Fondo debido a la omision que ha hecho el
legislativo ante las peticiones realizadas por la Direccion de Proteccion Civil del

Estado de Michoacan de Ocampo.8°

180 Esta Informacion se obtuvo derivado de una Investigacion de campo, en donde se entrevisté a uno de los
funcionarios de la Direccion de Proteccion Civil del Estado de Michoacan de Ocampo.
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Ahora bien, las Unidades Estatales, Municipales y Delegacionales de Proteccion
Civil, asi como la del Distrito Federal, de conformidad con lo establecido en el
articulo 75°, tendran la facultad de aplicar — entre otras - medidas de seguridad
como la de identificacion y delimitacion de lugares o zonas de riesgo. En este
sentido, aln no existe una concurrencia entre lo establecido en este apartado y
las acciones que realiza la administracién publica en materia de autorizacion de
construcciones en zonas de riesgo. Lo anterior, porque no hay obligatoriedad
expresa en materia de construcciones que incorpore el dictamen de las
Direcciones de Proteccion Civil de manera coercitiva, dejandose al libre albedrio
de la directiva de desarrollo urbano la opinidn resolutiva que en dltima instancia
emita la Direccién de Proteccion Civil. Aln cuando se considera como delito grave
la construccién, edificacion, realizacion de obras de infraestructura y los
asentamientos humanos que se lleven a cabo en una zona determinada sin
elaborar un analisis de riesgos y, en su caso, definir las medidas para su
reduccién, tomando en consideracion la normatividad aplicable y los atlas

municipales, estatales y el Nacional.

Asimismo, en el Atlas Nacional de Riesgos y en los respectivos Atlas Estatales y
Municipales de Riesgos deberan establecerse los diferentes niveles de peligro y
riesgo, para todos los fenbmenos que influyan en las distintas zonas. Dichos
instrumentos deberdn ser tomados en consideracién por las autoridades
competentes, para la autorizacién o no de cualquier tipo de construcciones, obras

de infraestructura o asentamientos humanos.

Finalmente, en el caso de asentamientos humanos ya establecidos en Zonas de
Alto Riesgo de conformidad con lo plasmado en el articulo 87°, las autoridades
competentes con base en estudios de riesgos especificos, determinara la
realizacion de las obras de infraestructura que sean necesarias para mitigar el
riesgo a que estan expuestas o, de ser el caso, deberan formular un plan a fin de
determinar cuales de ellos deben ser reubicados, proponiendo mecanismos

financieros que permitan esta accion.
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3.11. Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria

La presente Ley es de orden publico y de acuerdo a su articulo 1° tiene por objeto
reglamentar los articulos 74 fraccion 1V, 75, 126, 127 y 134 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de programacion,
presupuestacion, aprobacion, ejercicio, control y evaluacion de los ingresos y

egresos publicos federales.

Los sujetos obligados a cumplir las disposiciones de esta Ley deberan observar
que la administracién de los recursos publicos federales se realice con base en
criterios de legalidad, honestidad, eficiencia, eficacia, economia, racionalidad,

austeridad, transparencia, control, rendicion de cuentas y equidad de género.

Por tanto, en el proyecto de Presupuesto de Egresos de conformidad con lo
establecido en el articulo 37°, deberan incluirse las previsiones para el Fondo para
la Prevencion de Desastres asi como para el Fondo de Desastres, y el Fondo para
Atender a la Poblacién Rural Afectada por Contingencias Climatologicas, con el
propdsito de constituir reservas para, respectivamente, llevar a cabo acciones
preventivas o atender oportunamente los dafios ocasionados por fenémenos
naturales. De tal manera, que a través del Fondo para la Prevencién de Desastres,

se podria financiar una politica publica con una proyeccion urbano — resiliente.

3.12. Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién

Publica Gubernamental

La Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental tiene como finalidad proveer lo necesario para garantizar el
acceso de toda persona a la informacion en posesién de los Poderes de la Unién,
los 6rganos constitucionales autbnomos o con autonomia legal, y cualquier otra

entidad federal.
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Los sujetos obligados de acuerdo al articulo 7° deberan poner a disposicién del

publico y actualizar la informacion:

I. Las metas y objetivos de las unidades administrativas de conformidad con

sus programas operativos;

Il. El disefio, ejecucidon, montos asignados y criterios de acceso a los
programas de subsidio. Asi como los padrones de beneficiarios de los
programas sociales que establezca el Decreto del Presupuesto de Egresos
de la Federacion.

Este ordenamiento juridico, es indispensable para que a través del conocimiento
publico del actuar de las diferentes Instituciones, se pueda evitar paulatinamente
la discrecionalidad en el ejercicio de los recursos publicos e ir limitando la

corrupcion en los diferentes sectores.

3.13. Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de

Michoacan de Ocampo

La Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Michoacan de Ocampo,
es la maxima Ley que rige juridicamente al Estado de Michoacan, solo por debajo

de la CPEUM y de las Leyes Federales.

De esta manera, en el articulo 1° de este ordenamiento juridico se establece que:
“En el Estado de Michoacan de Ocampo todas las personas gozaran de los
derechos humanos que otorga la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y en los tratados internacionales de los que el Estado Mexicano sea
parte, asi como de las garantias para su proteccién, cuyo ejercicio no podra

restringirse ni suspenderse, salvo en los casos y bajo las condiciones que la
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Constitucion Federal sefala, asi como de los demas derechos establecidos en

esta Constitucion y en las leyes que de ambas emanen.

Las normas relativas a los derechos humanos se interpretaran de conformidad
con la Constitucién Federal, con los tratados internacionales de la materia y esta
Constitucion, favoreciendo en todo tiempo a las personas la proteccion mas
amplia. Todas las autoridades, en el ambito de sus competencias, tienen la
obligacion de promover, respetar, proteger y garantizar los derechos humanos de
conformidad con los principios de universalidad, interdependencia, indivisibilidad
y progresividad. En consecuencia, el Estado debera prevenir, investigar,
sancionar y reparar las violaciones a los derechos humanos, en los términos que

establezca la ley...”.

Uno de los articulos que resultan de mayor interés para la presente investigacion,
es lo establecido en el articulo 123° de esta Constitucion Estatal, en el que se
establecen — entre otras - las siguientes facultades y obligaciones de los

ayuntamientos:

|. Proporcionar en sus jurisdicciones los servicios de:

a) Agua potable, drenaje y alcantarillado, asi como el tratamiento y

disposicion de sus aguas residuales;

Il. Formular, aprobar, administrar y difundir la zonificacion y planes de

desarrollo urbano municipal;

lll. Autorizar, controlar y vigilar la utilizacion del suelo, en el &mbito de su
competencia, en sus jurisdicciones territoriales e intervenir en la

regularizacién de la tenencia de la tierra urbana;
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En este tenor, se puede observar que las facultades de los ayuntamientos tienen
un impacto relevante en el bienestar de la sociedad. El buen manejo de estas
disposiciones equilibra la prosperidad de los habitantes.

3.14. Ley de Planeacién del Estado de Michoacan de Ocampo

Esta Ley marca las directrices a seguir, a través de las cuales se va a normar el
proceso de planeacion y conduccion del desarrollo del Estado de Michoacan, asi
como establecer las normas, principios y bases para la integracion vy

funcionamiento del sistema de planeacion integral.

Asimismo, conforme a lo que enmarca el articulo 2° de esta Ley, la planeacién
debera llevarse a cabo como un medio que permita regular y promover la accién
del Estado en el desarrollo integral de la Entidad, que encauce el crecimiento

econdmico hacia las exigencias del desarrollo social.

Continuadamente, el articulo 4° sefiala que el proceso de la planeacién que regula
la presente Ley, se sujetard a las disposiciones contenidas en el Plan de
Desarrollo Integral del Estado de Michoacan, documento con base en el cual se
elaborardn y conducirdn los demés instrumentos del desarrollo y la planeacion

estatal y municipal.

La planeacion del desarrollo se realizara a través de un sistema integral y
participativo, que garantice los derechos econdémicos y sociales de los individuos

y de los grupos organizados en el Estado.

Entre las atribuciones de las dependencias del Poder Ejecutivo de conformidad
con el articulo 12°, estara la elaboracion de programas sectoriales, subregionales
y especiales tomando en cuenta los elementos del sistema de planeacion
nacional, estatal y municipal. De esta manera, tendra que haber una plena
congruencia entre lo estipulado en los planes de los tres 6rdenes de gobierno y

las acciones que se realizaran con apego éstos. Ademas, el Gobierno del Estado
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en materia de Planeacion del Desarrollo tomara en cuenta la participacion
organizada, consiente, y responsable de los individuos y grupos sociales de la
entidad.

3.15. Ley Orgéanica de la Administracion Publica del Estado de

Michoacan de Ocampo

La presente Ley es de orden publico e interés social y de acuerdo a su articulo 1°
tiene por objeto regular la organizacion y el funcionamiento de la Administracion
Pulblica Estatal. Ademas, la certeza, legalidad, objetividad, imparcialidad, equidad,
eficiencia y profesionalismo, seran principios rectores en el ejercicio de la

Administracion Publica Estatal.

Las atribuciones que son de interés resaltar para la presente investigacion y que
son competencia de la Secretaria de Urbanismo y Medio Ambiente de acuerdo al

articulo 30°, son las siguientes:

|. Elaborar, ejecutar, revisar y difundir los planes y programas estatales de
proteccion al medio ambiente, desarrollo urbano y ordenamiento territorial

e instrumentos relacionados en el marco del Plan Estatal de Desarrollo;

Il. Formular, conducir, evaluar y difundir las politicas ambientales de

desarrollo urbano y ordenamiento territorial del Estado;

IV. Prevenir, controlar y corregir la contaminacion atmosférica generada por
fuentes fijas que funcionen como establecimientos industriales y por

fuentes maoviles que no sean de competencia de la Federacion;

V. Formular, fomentar, coordinar y ejecutar programas y acciones de

ordenamiento ecoldgico y territorial del Estado;
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VI. Participar con los municipios en el ambito de su competencia y
atribuciones, en la evaluacion y dictaminacion del impacto ambiental de
obras, acciones y servicios que se proyecten ejecutar en el Estado, de

conformidad con las normas oficiales mexicanas y las leyes de la materia;

VII. Formular, instrumentar y difundir conjuntamente con los municipios y
dependencias que corresponda, el Programa Estatal de Desarrollo Urbano,
los programas de ordenacion y regulacién de zonas conurbadas y los que
de ellos se deriven, dandoles seguimiento, vigilando y evaluando su
cumplimiento conforme al Sistema Estatal de Desarrollo Urbano;

VIII. Inducir el desarrollo urbano ordenado, a través de la incorporaciéon de
suelo en los centros de poblacion, en coordinacion con los municipios y las
correspondientes dependencias y entidades paraestatales de la

Administracion Publica Federal y Estatal.

La responsabilidad de la Secretaria de Urbanismo y Medio Ambiente con la
materia de prevencién de riegos es muy importante, aun cuando en ocasiones su

caracter coercitivo no sea muy imponente en el desarrollo de los programas.

En lo concerniente a la Secretaria de Seguridad Publica, de conformidad con el
articulo 25°, le corresponde - entre otras - el ejercicio de las siguientes atribuciones

siguientes:

|. Regular las actividades del Sistema Estatal de Proteccion Civil, mediante
la coordinacion e induccion de los sectores publico, social y privado en
materia de proteccion civil, de acuerdo con los programas de la Federacion,

del Estado y de los municipios;

Il. Organizar y operar mecanismos de capacitacion para los organismos de
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proteccion civil.

Por tanto, en el Estado de Michoacan de Ocampo, la Direccion de Proteccion Civil
sera una Institucion que dependera de la Secretaria de Seguridad Publica. Este
aspecto limita sus acciones porque sus recursos financieros derivan de la

segmentacion que le otorgue la Secretaria.

3.16. Ley Ambiental para el Desarrollo Sustentable del Estado de

Michoacan de Ocampo

Este ordenamiento juridico en materia ambiental, tiene como objeto proteger el
ambiente, conservar el patrimonio natural, propiciar el desarrollo sustentable del
Estado, y establecer las bases — entre otras - para tutelar, en el ambito de
jurisdiccion estatal, el derecho de toda persona a disfrutar de un ambiente
adecuado para su desarrollo, salud y bienestar; la preservacion, proteccion y
restauracion del ambiente en los centros de poblacion, en relacién con los efectos
derivados de las obras y los servicios de alcantarillado, limpia, recoleccién,
traslado, tratamiento y disposicion final de residuos, mercado, centrales de abasto,
panteones, tiraderos a cielo abierto, rastros y transporte local.

La Secretaria de Urbanismo y Medio Ambiente tendra las atribuciones siguientes
previstas en el articulo 8°, las cuales se dirigiran a la formulacion y conduccion de
la politica ambiental del Estado, aplicando los instrumentos de la politica ambiental
previstos en la presente Ley; propiciando a tal efecto la participacion ciudadana;
evaluar en materia de impacto ambiental los proyectos, obras, acciones y servicios
que se ejecuten o pretendan ejecutar en el Estado y emitir el resolutivo
correspondiente, regular en el territorio del Estado, asi como las actividades
riesgosas para el ambiente; participar en emergencias y contingencias
ambientales, conforme a las politicas y programas de proteccion civil en el Estado;

establecer los Sistemas de Gestion Ambiental mediante los cuales se definan los
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criterios ambientales a que deberan de sujetarse los programas, adquisiciones,
obras y servicios de las dependencias y entidades de la Administracion Publica
Estatal, entre otras.

La Procuraduria de Proteccion al Ambiente es el 6rgano desconcentrado de la
Secretaria de Urbanismo y Medio Ambiente, con autonomia técnica y de gestion,
cuyo objeto es realizar investigaciones sobre las denuncias de hechos, actos u
omisiones que causen dafio al ambiente o representen riesgos graves para el
mismo, asi como sancionar todas aquellas violaciones a la presente Ley. Por
tanto, esta Institucion representa el érgano vigilante de las disposiciones juridicas

que marca este ordenamiento juridico.

El articulo 18° establece que para la formulacidn, evaluacion y ejecucion de la
politica ambiental estatal y demds instrumentos previstos en esta Ley, en materia
de aprovechamiento, conservacién y restauracion de los recursos naturales y la
proteccion del ambiente, se observaran los siguientes principios: se debe
considerar a la prevenciéon, como el medio mas eficaz para evitar el deterioro del
medio ambiente; y el control y la prevencién de la contaminacién ambiental, el
adecuado aprovechamiento de los elementos naturales y el mejoramiento del
entorno natural de los asentamientos humanos, son elementos fundamentales

para elevar la calidad de la vida en la poblacion.

Consecutivamente, el articulo 19° sefiala que para la prevencion de los dafios al
ambiente, la conservacién del patrimonio natural y el control de la contaminacion,
la sociedad y las autoridades del Estado de Michoacan de Ocampo dispondran de
instrumentos de politica ambiental, como lo es, el Programa Estatal Ambiental que
en su articulo 20° estipula que en la determinacién de areas riesgosas, se
estableceran las zonas intermedias de salvaguarda en las que no se permitiran
los usos habitacionales, comerciales u otros que pongan en riesgo a la poblacion
o al ambiente; ademas, la politica ambiental en los asentamientos humanos,

requiere para ser eficaz, de una estrecha vinculacion con la planeacién urbana,

146



los criterios ambientales y de sustentabilidad y con el disefio y construccion de la
vivienda, por lo que se debe buscar la correccion de aquéllas alteraciones al medio
ambiente que deterioren la calidad de vida de la poblacion, y a la vez, prever las
tendencias de crecimiento del asentamiento humano, orientandolo hacia zonas
aptas para este uso, a fin de mantener una relacion suficiente entre la base de
recursos y la poblacion, cuidando de los factores ecoldgicos y ambientales que
son parte integrante de la calidad de vida; asimismo, en el proceso de creacion,
modificacion y mejoramiento del medio ambiente urbano y del habitat, es
indispensable fortalecer las previsiones de caracter ambiental, para proteger y

mejorar la calidad de vida, asegurando la sustentabilidad.

En lo referente al Impacto Ambiental, de conformidad con el articulo 36°,
corresponde a la Secretaria su evaluacion cuando se trate — entre otros — de:
obras publicas y privadas destinadas a la prestacion de servicios publicos de
competencia estatal o municipal; obras hidraulicas y vias de comunicacién de
jurisdiccién estatal y municipal, incluidos los caminos rurales; zonas, corredores y
parques industriales de competencia estatal; desarrollos turisticos, recreativos y
deportivos, publicos y privados; obras o actividades para las que se requiera el
cambio de uso de suelo en areas no comprendidas en los programas de desarrollo
urbano municipal y no reservadas a la Federacion; fraccionamientos, conjuntos
habitacionales y nuevos centros de poblacion; obras o actividades que puedan
causar dafios al ambiente y dafios a la salud publica o rebasar los limites y
condiciones establecidos en la normatividad vigente. Por tanto, los
pronunciamientos de esta Secretaria seran indispensable para atenuar la
autorizacion de asentamientos humanos en zonas de riesgo a desastres. Ademas,
la Secretaria de Urbanismo y Medio Ambiente, previa opinion de las dependencias
y entidades competentes, determinara las actividades riesgosas de competencia

estatal y promoverda su publicacion en el Periddico Oficial del Estado.

Un aspecto relevante que se engloba en la presente Ley, es la existencia de un

Fondo Ambiental del Estado con la finalidad de generar recursos para facilitar el
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cumplimiento de los objetivos que marca este ordenamiento juridico. En este
tenor, existe el fundamento para que recursos del Fondo Ambiental del Estado,
pudieran adaptarse y destinarse a una Gestion Urbana Resiliente en el desarrollo
de programas vinculados con inspeccién; asi como la promocion y el otorgamiento
de reconocimientos y, en su caso, incentivos a quienes adquieran, instalen y
operen tecnologias limpias, sistemas, equipos y materiales o realicen las acciones
gue acrediten prevenir o reducir las emisiones contaminantes establecidos por las
normas ambientales para el Estado o prevenir y reducir el consumo de agua o de
energia, que vayan mas alla del cumplimiento de la normatividad; y la remediacion

de suelos contaminados.

Lo anterior, porque la implementacion de mecanismos que prevengan el desgaste
del ambiente, contribuye automaticamente a fortalecer la resiliencia de una urbe;
bajo el esquema de que: los factores que fomentan la resiliencia de una ciudad, a

su vez, fomentan su sustentabilidad.

3.17. Ley Organica del Instituto de Vivienda del Estado de

Michoacan de Ocampo

El Instituto de Vivienda del Estado de Michoacdn, es un organismo
descentralizado de la Administracion Publica Estatal, de interés publico, con
personalidad juridica y patrimonio propio, que tiene por objeto la integracion, el
desarrollo y la ejecucion de los programas estatales de vivienda en la Entidad.

El Instituto, contard con una estructura interna de planeacion, de programacion,
de investigacion de nuevos procedimientos y técnicas para la construccion de
vivienda, de estadistica y difusion, de estudios, proyectos, supervision y

construccion de obra, y de comercializacion.
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Podra proyectar, promover y construir a bajo costo, fraccionamientos, conjuntos
habitacionales preferentemente de interés social, vivienda dispersa, instalaciones
y edificaciones para el equipamiento, y mobiliario urbanos en los desarrollos por
él promovidos, desarrollos habitacionales en los diferentes tipos que sean
contemplados en la Ley de Desarrollo Urbano del Estado, tanto en las zonas
urbanas como en las zonas rurales, todos estos, para destinarse mediante venta
a satisfacer la necesidad de habitacién y de servicios publicos, especialmente

para las personas de escasos recursos econémicos.

Las facultades del Instituto de Vivienda del Estado de Michoacan, aun cuando es
un organismo descentralizado de la Administracion Publica Estatal, son capaces
de generar un impacto considerable en el desarrollo urbano, pues su campo de
accion es muy amplio. Lo cual no necesariamente implica un panorama negativo
en materia de urbanismo, pues a través de esta Institucién se puede gestionar la
demanda de utilizar materiales sustentables de construccion en los nuevos
conjuntos habitacionales para potencializar la resiliencia en las construccione

habitacionales.

3.18. Cddigo de Desarrollo Urbano del Estado de Michoacan de

Ocampo

Las disposiciones de este Codigo de acuerdo a su articulo 1° son de orden publico
observancia general e interés social y tienen por objeto — entre otras cosas — las

siguientes:

I. Regular, ordenar y controlar la administracion urbana en el Estado,
conforme a los principios de los articulos 27, 73 y 115 de la Constitucion

Politica de los Estados Unidos Mexicanos;
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Il. Establecer las normas y fijar las competencias, atribuciones,
concurrencia y responsabilidades del Estado y de los ayuntamientos en
materia de desarrollo urbano para la planeacion y regulacion del
ordenamiento territorial de los asentamientos humanos y la fundacion,
conservacion, mejoramiento, ordenacion y crecimiento de los centros de

poblacion, asi como de la constitucion de las reservas Territoriales;

[1l. Definir los principios conforme a los cuales el Estado y los ayuntamientos
ejerceran sus atribuciones para planear y regular la zonificacion, las

provisiones, reservas, usos y destinos de areas y predios;

IV. Establecer las bases y normas para la participacion ciudadana en el
proceso de la formulacion, ejecucion y seguimiento de programas y
proyectos de desarrollo urbano y las acciones emprendidas para el

ordenamiento territorial;

V. Establecer las normas generales de operacién para los programas de

reservas territoriales y vivienda, asi como regular la oferta del suelo urbano;

VI. Establecer las normas generales para la construccion, ampliacion,
remodelacion y reconstruccién de inmuebles y obras de equipamiento e

infraestructura urbana;

VII. Vincular los criterios de conservacion del medio ambiente en la
definicion de las estrategias para la planeacion del desarrollo urbano, en
los términos previstos en los ordenamientos de la materia;

VIII. Fijar las normas generales de la infraestructura y equipamiento vial.

En lo que respecta al ordenamiento territorial de los asentamientos humanos y el

desarrollo urbano, esta normativa tendera a mejorar las condiciones de vida de la
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poblacion urbana y rural. Por lo que entre otras de sus facultades, se encuentra
en su fraccion XXIV, la de: “La prevencion de riesgos y contingencias urbanas en

los centros de poblacion”.

Ademas, la inclusién de los organismos de participacion social constituidos a nivel
estatal y municipal, podran participar en los procesos de planeacion,
programacion y evaluacion del desarrollo urbano. De este modo, la participacion
social de conformidad con el articulo 16°, tendera a fomentar la prevencion y

atencion de riesgos y contingencias urbanas en los centros de poblacion.

Esta Ley, marca los lineamientos para desarrollar el Programa Estatal de
Desarrollo Urbano a través de lo marcado en el articulo 66°, el cual se considera
como el instrumento rector de esta materia en el Estado. Se integrara con los
estudios, objetivos, politicas, normas, lineamientos, reglas, disposiciones y
mecanismos tendientes a promover el desarrollo integral de los asentamientos
humanos en la Entidad; establecerd el marco de referencia en materia de
ordenamiento territorial y de desarrollo urbano de los asentamientos humanos
para guiar y dar congruencia a las acciones de la administracion publica estatal,
asi como las que se realizan con la participacion de los ayuntamientos, la

federacion y los particulares.

Asimismo, se podran desarrollar Programas Sectoriales de Desarrollo Urbano
encaminados a la realizacion de acciones especificas en materia de vivienda,
infraestructura, vialidad y transporte, equipamiento urbano, ordenamiento
ecologico, proteccion al ambiente, agua, reservas territoriales, imagen urbana,
patrimonio cultural, prevencién y atencion de riesgos y emergencias urbanas,
estacionamientos, recoleccion y tratamiento de la basura domeéstica e industrial,
entre otros, se deban de realizar a nivel estatal, regional, municipal, centro de
poblacién o una parte de éste ultimo. De esta manera, estos programas sectoriales
de desarrollo urbano, pueden ser otra alternativa para la realizacion de politicas

publicas en materia de resiliencia urbana.
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Es importante sefialar que esta Ley sefiala en su articulo 140° que: ‘“la
conservacion de los centros de poblacion es la accion tendiente a mantener entre
otras cosas: la eliminacion de riesgos urbanos”. En este tenor, cuando un
asentamiento irregular, se localice en terrenos no aptos para el desarrollo urbano,

se procurara su reubicacion.

Por lo que respecta al ambito local, el Programa de Desarrollo Urbano Municipal
de conformidad con el articulo 203°, debera contener — entre otras cosas - el
medio fisico transformado que se integrara por las emergencias urbanas, en las
cuales se identificaran las zonas que presentan peligro potencial para los
asentamientos humanos del municipio en cuanto a riesgos de origen natural
(sismos, volcanicos, deslaves, inundaciones, huracanes, sequias, tormentas,
fallas activas y fracturas geoldgicas), riesgos producidos por el hombre (incendios,
explosiones, desechos domésticos e industriales, rellenos artificiales, gasoductos,
poliductos, oleoductos y refinerias), asi como zonas de criminalidad, vandalismo

y motines.

Ademas, dentro del Programa Municipal, se encuentra lo que se conoce como
prondstico municipal, el cual tiene por objeto identificar las localidades que estén
creciendo sobre terrenos de alto potencial agricola, zonas inundables, los
impactos en el medio ambiente, asi como la probleméatica generada por la falta de
una estructura administrativa adecuada y definir las acciones que ayuden a lograr
un desarrollo equilibrado y ordenado del municipio. Lo cual permitirhd a las
autoridades elaborar propuestas concretas y posteriormente conciliarlas tanto
para resolver problemas actuales como para evitar situaciones futuras

indeseables.

Asi bien, las propuestas de acciones para el desarrollo de las zonas urbanas del
municipio, deberan abordar el aspecto de la prevencién y atencién a emergencias
urbanas orientadas a evitar o prevenir posibles fendémenos naturales

(inundaciones, ciclones, huracanes, sismos, fallas, fracturas, volcanes activos,
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etc.) o fendmenos provocados por el hombre (desechos domésticos o industriales,
rellenos artificiales, incendios, explosiones, gasoductos, poliductos, oleoductos y

refinerias) en los asentamientos humanos.

En esta tesitura, los lineamientos juridicos establecidos en este ordenamiento
juridico, considero que deben reforzar la parte de la seguridad y el bienestar de
los seres humanos, a través de la inclusion de la resistencia a los derrumbes y a
los dafos, asi como a los sistemas de alcantarillado y drenaje. Lo anterior, porque
los cédigos de construccion pueden incluir estandares técnicos y funcionales.
Incluso incorporando las lecciones extraidas de las experiencias internacionales y

adaptandose a las circunstancias nacionales y locales.

3.19. Ley de Proteccion Civil del Estado de Michoacan de Ocampo

La presente Ley tiene por objeto de conformidad con su articulo 1° ordenar las

acciones de proteccion civil y prevencion de riesgos en el &mbito del Estado.

La politica del Estado en materia de proteccion civil tendra como finalidades
basicas la identificacion, localizacion y analisis de los distintos riesgos en el
Estado, para la evaluacion de sus consecuencias y de la vulnerabilidad del
territorio y de la poblacion ante cada riesgo contemplado; la implantacién de
medidas de prevencion frente a cada riesgo que reduzcan o eliminen la posibilidad
de que se produzcan dafios; la promociéon entre los distintos colectivos de
autoproteccion para que la poblacion sea capaz de prever y prevenir cualquier
suceso no deseable que pueda causar dafios a personas y bienes, y de actuar en
caso de que se produzca para neutralizarlo, reducir sus consecuencias Y facilitar
la evacuacion; la intervencion simultanea sobre las causas del siniestro de forma
que se limite su extension y se reduzcan sus efectos; asi como la preparacion

adecuada del personal de los servicios de intervencion.
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De acuerdo a los principios de actuacion que marca el articulo 4° de esta
legislacion, se dispondra de un Sistema Estatal de Proteccion Civil que dé
respuesta a una efectiva coordinacion, direccion y control de las actuaciones
necesarias. Asimismo, este Sistema Estatal de Proteccion Civil, se constituira
como parte integrante del Sistema Nacional de Proteccion Civil, el cual es un
conjunto organico y articulado de estructuras, relaciones funcionales, métodos,
normas, instancias, principios, instrumentos, politicas, procedimientos, servicios y
acciones, que establecen las dependencias y entidades del sector publico entre
si, con las organizaciones de diversos Grupos Voluntarios, Sociales y Autoridades
Municipales, a fin de efectuar acciones coordinadas destinadas a la proteccion de
la poblacion, contra los peligros y riesgos que se presentan en la eventualidad de

un desastre de origen natural o humano.

El objetivo de este Sistema sera el de proteger a las personas, familias y
comunidades, ante la eventualidad de un desastre provocado por fenébmenos
perturbadores de origen natural o humano a través de acciones que prevengan,
reduzcan o eliminen la pérdida de vidas, la afectacion de la planta productiva, la
destruccion de bienes materiales y el dafio a la naturaleza, asi como a la

interrupcion de las funciones esenciales de la sociedad.

Ademas, en situaciones de riesgo inminente que implique la posibilidad de una
emergencia o desastre y en donde se ponga en peligro la seguridad de la
ciudadania, sus bienes y su entorno, las dependencias y entidades de la
Administracion Publica del Estado y los Municipios, tendran la obligacion de poner
a disposicién del Sistema Estatal los recursos materiales, técnicos y humanos que
les sean requeridos, asi como la infraestructura publica necesaria para su
atencion inmediata y oportuna, sin mas demora que la permitida por la

organizacion, traslado y transportacion de dichos recursos.

Ahora bien, el Consejo Estatal de Proteccién Civil de conformidad con lo sefialado

en el articulo 9°; es el 6rgano superior de consulta, planeacion, coordinacion y
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opinion de las acciones publicas en materia de Proteccion Civil en el Estado, en
el que se integran de forma multidisciplinaria e interinstitucional los érganos de
Gobierno, las organizaciones civiles e instituciones cientificas, académicas y
profesionales, cuyos fines, funciones o atribuciones se vinculan a las acciones de

la Proteccion Civil.

El Consejo como érgano de planeacion, coordinacion y concertacion del sistema
estatal de proteccion civil, tendra atribuciones como las de elaborar, difundir,
evaluar y ejecutar el programa estatal de proteccion civil; unificar criterios y
acciones con las dependencias y entidades de la administracién publica estatal
que intervienen para regular, supervisar y evaluar las actividades de proteccion
civil; vincular el Sistema Estatal con el Sistema Nacional de Proteccion Civil,
procurando su adecuada coordinacion; supervisar la integracion del Atlas de
Riesgos de la Entidad; promover la investigacion cientifica, que permita detectar
o identificar los problemas reales y riesgos, proponiendo acciones que permitan
su solucion y control; fomentar la participacion activa y responsable de todos los
sectores de la Entidad en la formulacion, revision y ejecucion de los programas de
proteccion civil; coordinar los sistemas estatal y municipales de proteccion civil,
para programar y emprender acciones que solucionen los problemas que se
originen en las zonas conurbadas; y promover la creacién de un Fondo para la

prevencion y atencion de Desastres en el Estado.

Por lo que respecta a la Unidad Estatal de Proteccion Civil de acuerdo con el
articulo 18°, sera de su competencia, ejecutar las acciones de prevencion, auxilio
y recuperacion o restablecimiento, conforme a los reglamentos, programas y
acuerdos que autorice el consejo estatal, desarrollando funciones como la de
identificar los riesgos que se presentan en la Entidad integrando el Atlas de
Riesgos; establecer y ejecutar los subprogramas basicos de prevencion, auxilio y
recuperacion o restablecimiento; elaborar el catdlogo de recursos humanos y
materiales necesarios en casos de emergencias; integrar la red de comunicacién

gue permita reunir informacién de altos riesgos, alertar a la poblacién, convocar a

155



los grupos voluntarios en general y dirigir las operaciones del Sistema Estatal;
fomentar la creacion de una cultura de proteccion civil a través de la realizacion
de eventos y campafias de difusién; asi como la elaboracion de peritajes de
causalidad que servirdn de apoyo para programas preventivos y dictamenes en

materia de proteccion civil.

Ademas, por lo que respecta a los ayuntamientos, €stos contaran con un sistema
municipal de proteccion civil, que identificara sus principales riesgos estudiara las
posibles medidas para prevenir su ocurrencia y disminuir los efectos sobre la
poblacion; y el Consejo Municipal de proteccion civil estudiara la forma para
prevenir los desastres y, en su caso, resarcir los dafios en cada una de sus
localidades. Asimismo, en caso de detectar un riesgo cuya magnitud pudiera
rebasar sus propias posibilidades de respuesta, deberan hacerlo del conocimiento
de la Unidad Estatal de Proteccion Civil, con objeto de que se estudie la situacion
y se propongan medidas preventivas que puedan aplicarse con aprobacion del

gobierno municipal.

Los Planes de Proteccién Civil conforme a lo dispuesto en el articulo 28°,
constituyen el instrumento organizativo general, mediante el que se ordena la
respuesta a situaciones de grave riesgo colectivo, emergencia, catastrofe o
calamidad publica y se establecen los mecanismos para la movilizacion,
coordinacion y direccién de los recursos humanos y materiales necesarios para la
proteccion de las personas, los bienes y el medio ambiente ante dichas
situaciones. Por lo que la prevencion de riesgos, tiene como objetivo primordial
evitar y reducir desastres asi como aminorar el impacto de los mismos,
formulacion y ejecucion de programas, planes y proyectos relacionados con
desastres referentes a su prevencion, mitigacion, preparacion, respuesta y

recuperacion.

En este tenor, los Planes de Proteccion Civil de acuerdo al articulo 31°, podran

ser de los tipos siguientes:
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|. Planes territoriales.
Il. Planes especiales y planes especificos.

lll. Planes de autoproteccion.

Por lo que respecta a los planes territoriales, éstos constituyen el instrumento
organizativo previsto para hacer frente a las emergencias de caracter general que
se puedan presentar en un determinado ambito territorial, y tendran como objeto
la identificacidn de los riesgos, con su correspondiente analisis y evaluacion;
definir las medidas de prevencién aplicables; y planificar actividades de
informacion y concienciacion de la poblacion sobre los riesgos y las medidas de
prevencion. Los planes territoriales de proteccion civil de ambito inferior al Estatal,
podran ser municipales o supramunicipales, segun sea el ambito territorial de
planificacion que puede comprender el de un término municipal o el de varios

integrados en una entidad local de naturaleza supramunicipal.

Estan obligados a elaborar y aprobar un plan municipal de proteccion Civil de
acuerdo con el articulo 35°; los municipios que cuenten con poblacién superior a
los veinte mil habitantes; y, los municipios incluidos en el Atlas de Riesgos Estatal,
por su situacion geografica, o por su actividad industrial o turistica que se
desarrolle en su territorio municipal o colindante. De tal manera, que se presupone
la existencia de éstos programas en el Municipio de Morelia, aunque no obstante
lo anterior, en este afio durante la época de lluvias se pudieron ver las acciones
preventivas que se implementaron cuando gran numero de la sociedad moreliana
tuvo que acudir a los albergues por las inundaciones que se presentaron en

diversas colonias de la ciudad.

En cuanto a los planes especiales el articulo 38° establece que son el instrumento
de organizacion general de respuesta para hacer frente a riesgos concretos cuya
naturaleza requiera una metodologia técnico-cientifica especifica, bien por

sectores de actividad, bien por tipos de emergencia o bien por actividades
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concretas, para los que el Consejo Estatal, establezca su regulacion a través de

la correspondiente directriz basica de planificacion relativa a cada tipo de riesgo.

Los Planes de Proteccion Civil de acuerdo con el articulo 46°, deberan ser
elaborados segun una estructura de contenido homogénea, a efectos de su
integracion, la cual debera incluir, como minimo, informacion y previsiones sobre
las caracteristicas del territorio, la poblacion y los bienes comprendidos en el
ambito del plan; el analisis de los riesgos presentes; las actuaciones para hacer
frente a los riesgos existentes; distinguir entre medidas de prevencion de riesgos
y actuaciones en caso de emergencia; la organizacion frente a la emergencia,
integrada por el director del plan, el Consejo Estatal y el gabinete de informacion;
los servicios operativos, que se organizan, como minimo, en los grupos de accién,
de auxilio y salvamento, de seguridad, de sanidad, de accion social y de
abastecimiento y soporte logistico, asi como la estructura de coordinacion a través
de un director técnico; y los medios y recursos disponibles para hacer frente a las
emergencias, asi como los procedimientos de movilizacién que, en todo caso,

deberan dar preferencia a los recursos de titularidad publica.

Ademas se elaborara un Atlas Estatal de Riesgos de conformidad con el articulo
51°, el cual se realizara por la Unidad Estatal. Esta unidad asesorara y definira las
metodologias para el disefio y formulacién de los mapas de prevencion de riesgos
de los municipios, conforme a los procedimientos que establecen los Sistemas

Nacional y Estatal de Proteccion Civil.

En el esquema financiero, la movilizacién de los recursos segun lo dispuesto por
el articulo 55°, se adecuara a los principios de inmediatez en la respuesta,
proximidad al Ilugar de Ila emergencia, disponibilidad de medios,
profesionalizacion, especializacién de los intervinientes, complementariedad de

los medios y recursos y subsidiariedad.

Finalmente, es necesario exponer que la Ley establece que se consideran
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infracciones administrativas muy graves en materia de proteccion civil de acuerdo
a lo que sefala el articulo 87°, las conductas consistentes en no adoptar, quien
estuviere obligado a ello, las medidas establecidas en los planes de proteccion
civil, cuando ello origine graves dafos a las personas o bienes; el incumplimiento
de las condiciones exigidas sobre evacuacion de las personas y la omision de las
medidas de prevencion establecidas en las normas generales o en las
autorizaciones o licencias, cuando disminuyan gravemente el grado de seguridad
exigido; no movilizar un recurso o un servicio afecto a un plan de proteccion civil
activado a requerimiento del director del plan; y, falsear los estudios
complementarios de analisis de riesgos solicitados previamente a la aprobacion

del planeamiento urbanistico.

Asimismo, se consideran infracciones administrativas graves en materia de
proteccion civil de acuerdo al articulo 88°, las conductas consistentes en la
omision de las medidas de prevencién establecidas por la legislacién especifica 'y
el incumplimiento de las condiciones exigidas sobre evacuacion de las personas,
siempre que no constituyan falta muy grave; el negarse a realizar, sin causa
justificada las prestaciones personales ordenadas por la autoridad de proteccién

civil competente en situacion de activacién de un plan de emergencia.

De esta manera, viendo la situacion que presentan algunos asentamientos
humanos que se encuentran expuestos a riesgos de desastres, cabe preguntarse:
¢En dbénde estan los responsables que autorizaron dichas construcciones?,

¢, Quién se va hacer cargo de las pérdidas materiales?.

3.20. Reglamento de Proteccion Civil del Municipio de Morelia

De conformidad con el articulo 1°, el objeto de este Reglamento es regular las
acciones de proteccion social y de proteccion civil que tiendan a la prevencion,
auxilio y apoyo a la poblacion en caso de grave riesgo colectivo o desastre en el

ambito del Municipio de Morelia, para lo cual se establece el Consejo y la Unidad
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Municipal de Proteccion Civil, cuyo objeto es la correcta aplicacion de este

ordenamiento juridico.

Para lo cual, el Consejo Municipal tendra - entre otras - las siguientes atribuciones
de acuerdo a lo establecido en el articulo 10°; formar y conducir la politica de
Proteccion Civil Municipal de manera congruente con la de la Federacion y la del
Estado; prevenir y controlar las emergencias y contingencias que pudieran ser
provocadas por diferentes tipos de agentes perturbadores; fomentar la
participacion activa y responsable de todos los sectores de la poblacion del
municipio, en la formacion y ejecucion de los programas destinados a satisfacer
las necesidades preventivas de proteccion civil; coadyuvar en la elaboracion de
planes y programas regionales vinculados con los objetivos del Sistema Nacional
de Proteccién Civil; coadyuvar a la adecuada racionalizacion del uso y destino de
los recursos que se asignen para la prevencion auxilio y apoyo a la poblacién ante
situaciones de grave riesgo colectivo o desastre; asi como evaluar la situacién de
desastre, la capacidad de respuesta del Ayuntamiento y, en su caso solicitar el

apoyo al Sistema Estatal de Proteccién Civil.

Estas facultades son muy amplias y su correcta y eficiente aplicacién hacen la
diferencia entre las pérdidas humanas y materiales, y el bienestar y calidad de

vida de la sociedad.

Por lo que respecta a la Unidad de Municipal de Proteccion Civil, a ésta le
corresponde - entre otras cosas - de conformidad con el articulo 18°, promover la
Proteccion Civil en sus aspectos normativo, operativo, de coordinacion y de
participacion, buscando la extension de sus efectos a toda la poblacion del
municipio; promover la educacion y capacitacion de la sociedad en materia de
proteccion civil; y establecer y ejecutar los planes y programas basicos de

prevencion y auxilio a la poblacién en caso de grave riesgo colectivo o desastre.
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Es importante sefalar, que en los tres 6rdenes de gobierno que integran la
Proteccion Civil, se sefala el establecimiento de planes y programas que
coadyuven a la prevencion de desastres con la finalidad de salvaguardar la vida,
la salud y el patrimonio de la poblacion. En este tenor, considero que entre las
atribuciones de la Proteccion civil, se hace necesario la inclusion de la emision de
declaratorias de riesgo de manera coercitiva por parte de esta Institucion; previo
a la autorizacion de construcciones habitacionales. Lo anterior, porque si bien la
Proteccion Civil tiene un trabajo arduo en el establecimiento de Programas o
Planes de prevencién o reduccion de riesgos, también lo es, que su trabajo se
incrementa y se vuelve aun mas ineficiente cuando se encuentra lejos de su
alcance la manifestacion de opinién o declaratoria que puede contrarrestar desde
una primera instancia los impactos que puede provocar la aprobacion de

construcciones de asentamientos humanos en zonas de riesgo.

3.21. Reglas de Operacion del Fondo para la Prevencion de

Desastres Naturales

Ante la imposibilidad de abstraerse a la realidad de un mundo cambiante, frente a
los indices de incremento de la exposicibn a los fendmenos naturales
perturbadores, asi como al incremento de la vulnerabilidad fisica y social que se
registra en nuestro pais, derivado de un cambio climatico determinado
por la accion del hombre y las ciencias aplicadas durante los ultimos siglos, con
el consecuente rompimiento del orden natural, el Estado Mexicano debe asumir
su responsabilidad y liderazgo en aras de garantizar a la poblacion su seguridad

y tranquilidad. 8!

181 Acuerdo por el que se establecen las Reglas de Operacién del Fondo para la Prevencion de Desastres
Naturales, en linea, disponible en la siguiente pagina web:
http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5172175&fecha=23/12/2010 [accesada el dia 29 de septiembre
de 2013].
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En el Plan Nacional de Desarrollo 2013, se reconoce este desafio y por su
trascendencia se deberan tomar decisiones y ejecutar acciones con una
orientacion preventiva, para lo cual se establece como objetivo la sensibilizacion
de las autoridades y la poblacion respecto de la existencia de riesgos y la
necesidad de incorporar criterios para la prevencion de desastres en los planes

de desarrollo urbano y en el marco normativo de los municipios.*8?

De esta manera, las reglas de operacion del fondo para la prevencion de desastres
naturales, tienen como objetivo la reduccion, prevision y control permanente del
riesgo de desastre en la sociedad, integrando pautas del desarrollo sostenible.
Por lo que, el Sistema Nacional de Proteccion Civil debe apuntar en todas sus
posibilidades a la creacion e implementacion de politicas publicas y estrategias
que combatan las causas estructurales de los desastres y fortalezcan las
capacidades de resiliencia de una sociedad organizada.'83

Actualmente existen dos mecanismos que promueven, con un enfoque acotado la
vocacion preventiva de las dependencias y entidades de la Administracién Publica
Federal y de las entidades federativas: el Fondo para la Prevencioén de Desastres
Naturales y el Fideicomiso Preventivo. Estos instrumentos se considera que
deben ser encauzados hacia la visibn que nos propone la Gestion Integral
del Riesgo, buscando ser acordes a las necesidades reales que tiene nuestro

pais.18

Es asi como, a través de las reglas de operacion del Fondo para la Prevencién de

Desastres Naturales, opera en el marco del Sistema Nacional de Proteccion Civil

182 |dem.
183 |dem.
184 |dem.
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y de la Gestidon Integral del Riesgo, con base en una dinamica transversal,
intrasectorial e intersectorial en la Administracion Publica Federal, procurando la
participacion de los distintos 6rdenes de gobierno, asi como de los sectores

privado y social.*8

La actividad preventiva de conformidad con el articulo 2° de este instrumento
juridico, debera orientarse prioritariamente a reducir riesgos, a evitar o disminuir
los efectos del impacto destructivo de los fendmenos naturales perturbadores en

los términos de la Ley General de Proteccion Civil.

Por su parte, la Gestion Integral del Riesgo de acuerdo a lo marcado en el articulo
3°, se basa en una retroalimentacion permanentemente del conocimiento sobre
las amenazas naturales y las acciones mas pertinentes para reducir la
vulnerabilidad de las personas, bienes, infraestructura estratégica y medio
ambiente, expuestos a un desastre natural, y tiene como finalidad la reduccion,
prevision y control permanente y priorizado del riesgo de desastre en la poblacion;
el combate a las causas estructurales de los mismos, y el fortalecimiento de las

capacidades de resiliencia de la sociedad.

Lo anterior, implica un proceso de planeacion, participacion y toma de decisiones
gue permitan revertir el proceso de construccion social del riesgo, a través de la
implementacion de politicas y estrategias para el fortalecimiento, en los tres
niveles de gobierno asi como en los diversos sectores de la sociedad, de
las capacidades para actuar preventivamente y con oportunidad ante los
fenbmenos naturales perturbadores. Esto, bajo los principios de eficiencia,

equidad, integralidad, corresponsabilidad, transversalidad y rendicion de cuentas.

185 | dem.
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La Gestion Integral del Riesgo reconoce distintas fases de intervencion, entre las
que se sefalan: prevision, identificacion de peligros y riesgos, prevencion,
mitigacion, preparacion, atencion de emergencias, recuperacion y reconstruccion.
A diferencia de la Gestion Integral del Riesgo, la Gestion Urbana Resiliente
incorpora mas elementos como establecer la organizacion y la coordinacion
necesarias para comprender y reducir el riesgo de desastre; ofrecer incentivos
para que inviertan en la reduccion de los riesgos que enfrentan; invertir y mantener
una infraestructura que reduzca el riesgo, evaluar la seguridad de todas las
escuelas e instalaciones de salud y mejorarlas cuando sea necesario; aplicar y
hacer cumplir reglamentos de construccion; proteger los ecosistemas y las zonas
naturales de amortiguamiento para mitigar las inundaciones, amenazas a las que
su ciudad podria ser vulnerable. Lo anterior, no quiere decir que la Gestion Integral
del Riesgo esté disefiada inequivocamente; solo se quiere destacar que seria

conveniente incorporar mas elementos para fortalecer esta Gestion.

Ahora bien, el Fondo para la Prevenciéon de Desastres Naturales (FOPREDEN) de
acuerdo a lo que establece en su articulo 4°, tiene como objetivo la promocion
y fomento a la actividad preventiva tendiente a reducir los riesgos, y disminuir o
evitar los efectos del impacto destructivo originado por fendmenos naturales, bajo
los principios sefialados en el articulo anterior, asi como promover el desarrollo de
estudios orientados a la Gestidon Integral del Riesgo para fomentar y apoyar
la investigacion aplicada y el desarrollo tecnoldgico en favor de la prevencion de
desastres y mitigacion de riesgos derivados de fendmenos naturales

perturbadores y la adaptacion a sus efectos.

De esta manera, el Fondo para la Prevencion de Desastres Naturales estara
integrado de conformidad con lo sefialado en su articulo 5°, por el Programa
Fondo para la Prevencion de Desastres Naturales del Ramo General
23 "Provisiones Salariales y Econdmicas", previsto en el Presupuesto de Egresos

de la Federacion de cada ejercicio fiscal, que funcionara como fuente de
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financiamiento para transferir los recursos al Fideicomiso Preventivo a que se
refiere el articulo 32 de la Ley General de Proteccion Civil a fin de que todos
los proyectos preventivos se aprueben con cargo al patrimonio de este ultimo, y
por el Fideicomiso Preventivo a que se refiere el articulo 32 de la Ley General de

Proteccion Civil.

ElI FOPREDEN tiene como base ejes de accion que se enfocan en el conocimiento
del origen y construccion social del riesgo; la identificacion de peligros,
vulnerabilidades, riesgos y sus escenarios; el analisis y evaluacion de los posibles
efectos; acciones y mecanismos para la prevenciéon y reduccion de riesgos y
mitigacion de impactos; el desarrollo de una mayor comprension y concientizacion
de los riesgos, y el fortalecimiento de la capacidad de Resiliencia del gobierno y
de la sociedad civil. Cuya finalidad es financiar proyectos preventivos y proyectos
preventivos estratégicos enfocados a la reduccion de los riesgos y que
contribuyan a evitar o disminuir los dafios originados por la presencia de
fendbmenos naturales perturbadores; promover y replicar proyectos preventivos
modelo, y constituir mediante subcuentas especificas en el fideicomiso preventivo,
fondos y reservas financieras con el proposito de asegurar la oportuna asignacion
y aplicacién de recursos dirigidos a proyectos preventivos y a solventar aspectos
prioritarios y urgentes relacionados o derivados de fendmenos naturales

perturbadores.

De esta manera, a través de lo establecido en este apartado se pueden apoyar la
estructuracion de una gestidén urbana resiliente, ya que podran solicitar recursos
del FOPREDEN de acuerdo a lo plasmado en el articulo 10°, las Entidades
Federativas; las Dependencias; y en general cualquier instancia publica de orden
federal cuyas atribuciones o competencia sean compatibles con los objetivos del
FOPREDEN; las instituciones académicas y de investigacion federales, y las
Entidades Federativas podran presentar proyectos propuestos por los municipios

0, en su caso, por los Organos Politico Administrativos del Distrito Federal, con
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base en las prioridades y jerarquizacion del riesgo contenido en el Atlas de
Riesgos respectivo y con arreglo a la norma que para ese efecto se haya expedido

en esa jurisdiccion, para lo cual deberdn manifestarlo por escrito.

Ademas, es preciso sefialar que las Acciones Preventivas que podra apoyar el
FOPREDEN deberan consistir en acciones orientadas a la identificacién y
evaluacion de peligros, vulnerabilidades o riesgos; acciones orientadas a reducir
riesgos y mitigar las pérdidas y dafios derivados del impacto de los fenGmenos
naturales perturbadores, asi como evitar los procesos de construccion social de
los riesgos, y acciones para fortalecer las capacidades preventivas y de
autoproteccion de la poblacion ante situaciones de riesgo. Las acciones
preventivas deberan tener como sustento técnico y priorizacion, el conocimiento y
analisis previo de las causas que generan los riesgos y estaran dirigidas
Unicamente a los riesgos asociados a Fendmenos Naturales. (EI Anexo 1,
contiene el listado de los Fendmenos Naturales Perturbadores y las Acciones

Preventivas que podra apoyar el FOPREDEN).

Para evitar la discrecionalidad en el ejercicio de los recursos publicos, la Funcién
Publica de acuerdo al articulo 54°, podra directamente o a través de los 6rganos
internos de control de las dependencias podran realizar, de acuerdo a las
disposiciones legales y administrativas aplicables, la inspeccion, fiscalizacion y
vigilancia de los recursos del FOPREDEN, incluyendo la revisiéon programatica-
presupuestal y la inspeccidn fisica de los proyectos de competencia federal, asi

como atender las quejas y denuncias que se presenten sobre su manejo.

De igual manera, para los proyectos ejecutados por las autoridades estatales y
municipales, la Funcion Publica actuard en coordinacion con las contralorias
estatales. Para tal efecto, los ejecutores del gasto conservaran en forma ordenada
y sistematica toda la documentacién comprobatoria original del ejercicio del gasto

y los actos y contratos que realicen conforme a las disposiciones aplicables.
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Asimismo, llevaran el registro de las operaciones programaticas y presupuestarias
gue se generen con motivo del uso de los recursos destinados a las Acciones

Preventivas.

En el caso de que se detecten manejos inadecuados de recursos e incumplimiento
al marco normativo aplicable, los sujetos obligados a su cumplimiento se haran
acreedores a las sanciones procedentes en los términos de la legislacion

aplicable.
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CAPITULO IV

ESCENARIO DE LOS PLANES Y PROGRAMAS EN LOS TRES
ORDENES DE GOBIERNO PARA LA PREVENCION DE
DESASTRES Y ADAPTACION AL CAMBIO CLIMATICO

SUMARIO: 4.1. Plan Nacional de Desarrollo 2013 — 2018; 4.1.1. Plan de
Desarrollo Integral del Estado de Michoacan 2012 -2015; 4.1.2. Plan Municipal
de Desarrollo de Morelia 2012 — 2015; 4.2. Programa Nacional de Desarrollo
Urbano y de Vivienda 2013 — 2018; 4.2.1. Programa Estatal de Desarrollo Urbano
del Estado de Michoacan de Ocampo 2009-2030; 4.2.2. Programa de Desarrollo
Urbano de Centro de Poblacion de Morelia 2010; 4.3. Programa Nacional de
Proteccion Civil 2008-2012; 4.3.1. Programa Estatal de Proteccion Civil
Michoacan; 4.3.1.1. Plan de Atencibn a la Poblacién ante Fendmenos
Hidrometeorolégicos; 4.3.2. Consejo Municipal de Proteccion Civil 2012 — 2015;
4.4. Estrategia Nacional de Cambio Climético vision 10 — 20 — 40; 4.4.1.
Estrategia Estatal de Cambio Climatico del Estado de Michoacan.

4.1. Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece la planeacion
del desarrollo nacional como el eje que articula las politicas publicas que lleva a
cabo el Gobierno de la Republica, pero también como la fuente directa de la

democracia participativa a través de la consulta con la sociedad.®

El Plan Nacional de Desarrollo es, un documento de trabajo que rige la
programacién y presupuestacion de toda la Administracion Publica

Federal. De acuerdo con la Ley de Planeacién, todos los Programas Sectoriales,

186 Secretarfa de Gobernacién, Plan Nacional de Desarrollo 2013 - 2018, en linea, disponible en la siguiente
pagina web: http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5299465&fecha=20/05/2013 [accesada el dia
27 de septiembre de 2013].
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Especiales, Institucionales y Regionales que definen las acciones del

gobierno, deberan elaborarse en congruencia con el Plan.18’

Asi bien, dentro del Plan Nacional de Desarrollo, se establece un apartado en el
que se hace referencia a la proteccion civil y prevencion de desastres. En este
tenor, se establece que cada afo, las pérdidas humanas y materiales ocasionadas
por los fendmenos naturales y por aquéllos producidos por el hombre representan
un alto costo social y econdmico para el pais. Las condiciones de sismicidad en
gran parte del territorio nacional, el impacto de los fenémenos de origen natural o
humano, los efectos del cambio climético, los asentamientos humanos en zonas
de riesgo y el incorrecto ordenamiento territorial representan un riesgo que
amenaza la integridad fisica, el bienestar, el desarrollo y el patrimonio de la

poblacién, asi como los bienes publicos.

De igual manera se sefala el hecho de que no obstante que el gobierno ha
realizado extensas acciones enfocadas a la atencion y recuperacién ante
los desastres, a través de la actuacion del Sistema Nacional de Proteccion Civil
fundamentalmente por conducto de nuestras Fuerzas Armadas, se requiere
fortalecer las acciones de prevencion para reducir los riesgos y mitigar las

consecuencias adversas que ocasionan.

En este sentido, la proteccién civil privilegiara las acciones preventivas ante
desastres, serd incluyente y utilizara soluciones de innovacion cientifica, eficacia
tecnoldgica, organizacion y capacidad para enfrentar los retos presentes y futuros
en este ambito. Estas acciones incluyen el aseguramiento financiero ante
desastres, en el cual México ha sido reconocido por su liderazgo en el mundo. El

desarrollo del mercado financiero permite hoy en dia acceder a instrumentos de

187 |dem.
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cobertura de riesgos que contribuyen a mitigar el impacto de dichos desastres en

el gasto publico.'88

De esta manera, a través de un México en Paz, se plantea un nuevo enfoque para
gue el gobierno responda a su compromiso de salvaguardar a la poblacion, a sus
bienes y a su entorno ante un desastre de origen natural o humano. Es necesario
reorientar las acciones de gobierno hacia la prevencion para reducir las pérdidas
humanas y materiales ocasionadas por estos fendmenos, a través de politicas
transversales enfocadas a la gestidn integral de riesgos, incluyendo coberturas

financieras ante dichos desastres.189

Las lineas de accién y estrategias de la Politica para la prevencion de desastres,

gue se plantean en el Plan Nacional de Desarrollo se enfocan a:

a) Promover y consolidar la elaboracion de un Atlas Nacional de Riesgos a ni
vel federal, estatal y municipal, asegurando su homogeneidad.

b) Impulsar la Gestion Integral del Riesgo como una politica integral en los tr

es 6rdenes de gobierno, con la participacion de los sectores privado y social.
c) Fomentar la cultura de proteccion civil y la autoproteccion.
d) Fortalecer los instrumentos financieros de gestion del riesgo, privilegiando
la prevencion y fortaleciendo la atencién y reconstruccion en casos de

emergencia y desastres.

e) Promover los estudios y mecanismos tendientes a la transferencia de

riesgos.

188 |dem.
189 |dem.
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f) Fomentar, desarrollar y promover Normas Oficiales Mexicanas para la

consolidacién del Sistema Nacional de Protecciéon Civil.

g) Promover el fortalecimiento de las normas existentes en materia de
asentamientos humanos en zonas de riesgo, para prevenir la ocurrencia de

dafios tanto humanos como materiales evitables.19

Por otra parte, a través de un México Incluyente, se tendra como objetivo proveer
un entorno adecuado para el desarrollo de una vida digna. Para ello, se plantea
dar impulso a soluciones de vivienda dignas, asi como al mejoramiento de
espacios publicos. En especifico, la Politica Nacional de Vivienda consiste en un
nuevo modelo enfocado a promover el desarrollo ordenado y sustentable del
sector; a mejorar y regularizar la vivienda urbana, asi como a construir y mejorar

la vivienda rural. Esta Politica implica:

a) Lograr una mayor y mejor coordinacion interinstitucional;

b) Transitar hacia un modelo de desarrollo  urbano

sustentable e inteligente;
c) Reducir de manera responsable el rezago en vivienda; y
d) Procurar una vivienda digna para los mexicanos.%:
Por tanto, se plantea impulsar acciones de lotificacion, construccién, ampliacion y

mejora de hogares, y se propone orientar los créditos y subsidios del Gobierno de

la Republica hacia proyectos que fomenten el crecimiento urbano ordenado.

130 |dem.
181 |dem.
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Asimismo, las lineas de accion y estrategias de la Politica para transitar hacia un

Modelo de Desarrollo Urbano Sustentable e Inteligente que procure la vivienda

digna para los mexicanos, que se plantean en el Plan Nacional de Desarrollo se

enfocan a:

a)

b)

d)

f)

)

h)

Fomentar ciudades mas compactas, con mayor densidad de poblacion y
actividad economica orientando el desarrollo mediante la politica publica,

el financiamiento y los apoyos a la vivienda.

Inhibir el crecimiento de las manchas urbanas hacia zonas inadecuadas.

Promover reformas a la legislacion en materia de planeacion urbana, uso

eficiente del suelo y zonificacion.

Revertir el abandono e incidir positivamente en la plusvalia habitacional, p
or medio de intervenciones para rehabilitar el entorno y mejorar la calidad

de vida en desarrollos y unidades habitacionales que asi lo necesiten.

Mejorar las condiciones habitacionales y su entorno, en coordinacion con

los gobiernos locales.

Adecuar normas e impulsar acciones de renovacion urbana, ampliacion y

mejoramiento de la vivienda del parque habitacional existente.

Fomentar una movilidad urbana sustentable con apoyo de proyectos de
transporte publico y masivo, que promueva el uso de transporte no

motorizado.

Desarrollar y promover vivienda digna que favorezca el bienestar de las

familias.
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i) Fomentar la nueva vivienda sustentable desde las dimensiones econémic
a, ecoldgica y social, procurando en particular la adecuada ubicacién de los

desarrollos habitacionales.

j) Dotar con servicios basicos, calidad en la vivienda e infraestructura social
comunitaria a las localidades ubicadas en las Zonas de Atencion Prioritaria

con alta y muy alta marginacion.

k) Establecer politicas de reubicacion de poblacién en zonas de riesgo, y

apoyar esquemas de Suelo Servido.'??

De esta manera la contribucion del Plan Nacional de Desarrollo, en la formulacion
de estrategias y lineas de accion para la prevencion de desastres y reduccion de
riesgos, establece las pautas y modelos a seguir para que los estados y municipios
adecuen sus politicas y elaboren sus respectivos planes de desarrollo hacia el

fortalecimiento de la proteccion civil.

4.1.1. Plan de Desarrollo Integral del Estado de Michoacan 2012 -
2015

El Plan de Desarrollo Integral del Estado de Michoacan 2012-2015 (PLADIEM
2012-2015), contiene los mecanismos de coordinacion entre las diferentes
instancias de gobierno, las estrategias y lineas de accion, que guiaran y orientaran

la planeacion y conduccion del desarrollo econdmico y social del Estado.

192 Coordinacion de Planeacion para el Desarrollo, Plan de Desarrollo Integral del Estado de Michoacan
2012 - 2015, en linea, disponible en la siguiente pagina web:
http://cplade.michoacan.gob.mx/images/PLADIEM_2012-2015.pdf [accesada el dia 27 de septiembre de
2013].
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La planeaciéon tiene como fin cumplir con la funcion sustantiva que marca el
guehacer gubernamental, con un sentido de orden y objetivos claros, en beneficio
de los ciudadanos.%?

En lo referente a la Proteccion civil de la sociedad, dentro de este plan de
desarrollo del Estado, se establece que, a través del Sistema Estatal de Proteccion
Civil, se salvaguardara a la poblacion, a sus bienes y a su entorno, mediante la
coordinacién con la sociedad y autoridades, para realizar acciones de prevencion,

mitigacion, preparacion, auxilio, rehabilitacion, restablecimiento y reconstruccion.

Estas acciones se realizan mediante la ejecucion de planes de proteccion civil,
gue constituyen el instrumento organizativo general, mediante los cuales se
ordena la respuesta a situaciones de grave riesgo colectivo, emergencia,
catastrofe o calamidad publica y se establecen los mecanismos para la
movilizacion, coordinacion y direccion de los recursos humanos y materiales
necesarios para la proteccion de las personas, los bienes y el medio ambiente

ante dichas situaciones.

El érgano superior de consulta, planeacion, coordinacion y opinién de las acciones
publicas en materia de proteccion civil en el Estado es el Consejo Estatal de
Proteccion Civil, en él se integran de forma multidisciplinaria e interinstitucional los
organos de gobierno, las organizaciones civiles e instituciones cientificas,
académicas y profesionales, cuyos fines, funciones o atribuciones se vinculan a

las acciones de la proteccion civil.

La Entidad cuenta con un Sistema Integral de Informacion de Riesgos, que cumple
con estandares internacionales en materia de tecnologias de informacion y
comunicaciones, con acceso publico via internet, que se actualiza de manera

permanente, convirtiéndose en un instrumento primordial en la toma de decisiones

193 |dem.
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en materia de prevencion y proteccion civil.

A la fecha se han conformado 23 Consejos Municipales de Proteccion Civil en el
territorio estatal, estos son la célula mas pequefa de la estructura en materia de
proteccion civil y son los que tienen el primer contacto con la poblacion

demandante de los servicios de proteccion.%

Las estrategias establecidas en este plan de desarrollo estatal, se realizan en base
a la recuperacion de la confianza de la ciudadania. Por lo que sus lineas de accion

a seguir seran:

a) Ampliar la elaboracion y permanente actualizacion de los Atlas de Riesgos,

a través del Sistema Integral de Riesgos del Estado de Michoacan.

b) Difundir la cultura en materia de proteccion civil .19

En este sentido, las acciones que establecidas en este plan de desarrollo estatal
son buenas, sin embargo, considero que no son suficientes para desarrollar
acciones preventivas que den respuesta a los inminentes riesgos a los que se

encuentran expuestos diversos municipios.

Ahora bien, en cuanto al esquema de la vivienda, de conformidad con las cifras
resultantes de los ultimos dos Censos de Poblacién y Vivienda del INEGI (2000 y

2010) se observa lo siguiente:

a) La Comision Nacional de Vivienda (CONAVI) estima que el 5 por ciento de

las viviendas existentes requieren por regla general mejoramientos.

194 1dem.
195 |dem.
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b)

Méas de 30 por ciento de los asentamientos humanos que integran el
espacio urbano estatal registra un alto o muy alto rezago en materia de
infraestructura, equipamiento y servicios urbanos. Asimismo, 800 colonias

ocupan el suelo de manera irregular.

Esta situacion tiene graves consecuencias de tipo ambiental y
socioeconémico, ademas de constituir un grave problema social y de
fomentar un proceso de urbanizacion informal. La existencia de grandes
zonas de concentracion de la pobreza en las ciudades dificulta su
funcionamiento, repercute negativamente sobre la economia urbana,
reduce su atractivo para la localizacion de nuevas inversiones y disminuye

su competitividad.1%®

A través de la Politica que incentiva la produccion y mejoramiento de vivienda que

establece este plan de desarrollo estatal, se seguirdn las lineas de accion y

estrategias para el impulso a la produccion y mejoramiento de vivienda:

a)

b)

d)

Orientar las politicas de vivienda hacia la edificacion de desarrollos urbanos
integrales sustentables, privilegiando su mejoramiento tanto en zonas
urbanas como rurales, aumentando la cobertura y los alcances de los

programas institucionales de vivienda.

Incrementar las reservas de suelo con aptitud habitacional y desarrollar

infraestructura y servicios para vivienda.

Promover la elaboracion de reglamentos de construccion a nivel municipal.

Impulsar la desgravacion, desregulacion habitacional y su marco

normativo.

19 |dem.
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e) Mejorar el disefio de la vivienda y la calidad de los conjuntos habitacionales,
integrando nuevas tecnologias y adecuandolos bajo principios de
sustentabilidad a las regiones climaticas del Estado.

f) Atender a las familias con mayores carencias economicas dentro del
territorio estatal, con programas de apoyo a la construccion, que contemple
asesoria técnica, y permita mejorar los procesos de autoconstruccion y

produccion de materiales de construccion.

g) Proporcionar apoyo a la poblacion mas necesitada para la adquisicion de
vivienda, el mejoramiento habitacional rural y urbano y la consolidacion

juridica de su patrimonio.

h) Impulsar acciones de rescate y reubicacion de asentamientos humanos

gue se encuentren en zonas de riesgo.®’

En lo concerniente a la Planeacion de desarrollo en materia de proteccion civil, no
se ve claramente fortalecido la elaboracion de politicas o de gestiones que hagan
hincapié en la prevencion de desastres o reduccion de riesgos, de una manera
concisa. Unicamente se estipula que se van a crear acciones sin hacer alusion a

que tipo de acciones seran éstas.

Asimismo, se prevé ampliar la elaboracion de los Atlas de Riesgos y difundir la
cultura en materia de proteccion, pero lo anterior se hace poco eficiente, cuando
no se realizan politicas que contrarresten lo establecido en el Atlas de Riesgos, o0
no se precisen las acciones de como se va a divulgar la cultura en materia de

proteccion civil, a través de una concisa programacion.

Un aspecto relevante que se asienta en este plan, es el impulso en la calidad de

las viviendas, infraestructura, equipamiento, asi como la reubicacién de la

7 |dem.
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poblacidén que se encuentre asentada en lugares riesgosos. Este aspecto, es de
vital importancia en la reduccién de riesgos, ya que la potencialidad de los eventos
climatolégicos se reduce cuando su impacto no deja graves afectaciones a la
sociedad. Sin embargo, cabe destacar que aun falta determinar, el funcionamiento

y efecto de las citadas lineas de accion.

4.1.2. El Plan Municipal de Desarrollo de Morelia

El Plan Municipal de Desarrollo de Morelia nace de un amplio proceso de
planeacidbn democratica que representa el compromiso de la presente
administracion por cumplir con los Morelianos, de manera seria y responsable, en

el ejercicio del gobierno municipal.1%8

Este Plan, define los objetivos, estrategias y prioridades que habran de
desarrollarse en los proximos tres afios en Morelia en los distintos aspectos de la

accion del gobierno municipal.1%°

La elaboracién de este documento inicié en la campafa politica de 2011 para
renovar la administracion municipal. Desde el momento que se construyé la
primera propuesta de gobierno se pensé en establecer politicas publicas de largo
plazo para el municipio y que dieran respuesta a las demandas y necesidades de

todas y de todos los Morelianos.?%

En el plan de desarrollo Municipal de Morelia, se establece un apartado

198 Plan Municipal de Desarrollo Morelia 2012 - 2015, en linea, disponible en la siguiente pagina web:
http://morelia.gob.mx/pdfs/Gobierno/Plan%20de%20Desarrollo%20Municipal.pdf [accesada el dia 27 de
septiembre de 2013].

199 1dem.
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denominado Morelia solidario: atencion, inclusion y desarrollo social. En el que se
enfoca a mantener y acrecentar los programas, asi como las acciones para
fortalecer a la comunidad ante necesidades inmediatas de grupos vulnerables y
contingencias naturales. Asimismo, se pretende vincular los esfuerzos en materia

de vivienda.?0?

Morelia se encuentra en una zona de riesgo moderado en cuanto a contingencias
climaticas, geoldgicas y por fallas humanas. Ante ello, es fundamental dar
respuestas rapidas en caso de desastre a fin de garantizar la seguridad de la
ciudadania por lo que este programa se propone contar con un plan de respuesta
inmediata y determinar rutas y albergues para cada caso.

Por tanto, las lineas de accion a seguir que se incorporan en este plan, a través

de la atencion oportuna de contingencias son las siguientes:

a) Construccion de obras de proteccion contra inundaciones, 22 etapa.
b) Apoyos en materia de vivienda para familias en condicion de pobreza.

c) Apoyos emergentes para atencion a la vivienda.?%?

En el ambito local, el Municipio de Morelia en materia de prevencion de desastres
y reduccion de riesgos, establece principalmente dentro de su plan de desarrollo,
mecanismos de accion para implementarse una vez que ha ocurrido una
catastrofe, cuya eficiencia se regira tomando en cuenta la inmediatez de
capacidad de reaccion ante los impactos de eventos perturbadores. Este aspecto,
si bien es importante ante los dafios que puede ocasionar una catastrofe, también
lo es, que su costo resulta ser mas elevado y su eficiencia se ve perturbada por

las posibles pérdidas de vidas y patrimonio de la sociedad.

201 |dem.
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4.2. Programa Nacional de Desarrollo Urbano y de Vivienda 2013
- 2018

El Programa Nacional de Desarrollo Urbano y de Vivienda 2013 — 2018, aun se
encuentra la fase de consulta ciudadana, por lo que la informacion que se
expondra a continuacién, esta sujeta a revision y analisis antes de ser incorporada
a dicho programa, aspecto que no representa una definicion oficial de los objetivos
y estrategias a través de los que se implementara la Politica Nacional Urbana y

de Vivienda.

Asi bien, ElI nuevo modelo de desarrollo urbano y de ordenamiento del territorio
que se impulsa, esta dirigido prioritariamente a elevar la calidad de vida de las
familias y a detonar la productividad potencial, por medio de la configuracién de
ciudades mas compactas y habitables; con opciones de vivienda bien localizada
y adecuadas a los ingresos de la poblacién; con mas y mejor espacio publico, y
con soluciones integrales de movilidad que dan prioridad al ciudadano y al medio

ambiente.203

Dentro de sus objetivos que se relacionan con el desarrollo resiliente uno de los

objetivos principales de la presente investigacion, se encuentran los siguientes:

a) Controlar la expansién de las manchas urbanas, promoviendo que el
crecimiento y reemplazo del parque habitacional que se requerira en las
proximas décadas se concentre en el interior de los centros urbanos
existentes, estableciendo criterios claros para el crecimiento de las

ciudades. Este elemento cobra especial relevancia en cuanto a la buena

203 Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano, Programa Nacional de Desarrollo Urbano y de
Vivienda 2013 - 2018, en linea, disponible en la siguiente  pagina  web:
http://www.conavi.gob.mx/images/micrositios/PNDUyV/PNDUV_Corregido.pdf [accesada el dia 25 de
Octubre de 2013].
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planeacién con lo que deben contar las ciudades.

b) Incorporar un enfoque amplio de sustentabilidad en las acciones, proyectos
e inversiones que se realicen en zonas urbanas, garantizando la proteccion
de las condiciones ambientales y los recursos naturales. En relacion con
este punto, la proteccion del medio ambiente en las ciudades, coadyuvara

al fortalecimiento de la resiliencia en las mismas.

c) Diversificar el mercado de soluciones de vivienda, de manera que éste
responsa eficazmente a las necesidades de los diferentes sectores de la
sociedad y las regiones del pais, dando prioridad al apoyo para las familias
de menores ingresos que no cuentan con acceso a los sistemas de
financiamiento y subsidio, asi como al desarrollo de viviendas y espacio
urbanos sustentables. De este modo, la aplicacion eficiente de este
objetivo, puede contrarrestar la vulnerabilidad climatol6gica a la que se

encuentran expuestos los asentamientos humanos irregulares.

d) Impulsar la movilidad sustentable en las ciudades y metropolis en
coordinacién con la politica de desarrollo urbano, mediante la reduccion de
las necesidades de movilidad de la poblacion por la proximidad de los usos
del suelo, el fomento al transporte publico masivo y sustentable y del no
motorizado, asi como menores incentivos para el transporte en automoévil
individual. Este objetivo, también es importante porque a través de la
reduccion de la contaminacion atmosférica se puede tener un menor
impacto en el cambio climatico y por tanto, una disminucion menor en los

impactos climatol6gicos.?%*

Este programa, prevé la coordinacion Interinstitucional para transitar
efectivamente hacia un modelo de desarrollo urbano y regional sustentable e

inteligente, de igual manera, propone la modernizacion del marco juridico a efecto

204 1dem.
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de contribuir a la armonia normativa, tomando en cuenta la disponibilidad
suficiente 'y oportuna de recursos presupuestales y financieros para

posteriormente implementar mecanismo de seguimiento y evaluacién.?%

4.2.1. Programa Estatal de Desarrollo Urbano del Estado de
Michoacan de Ocampo 2009-2030

El Programa Estatal de Desarrollo Urbano 2009-2030, busca articular la
Planeacion, Operacion-Administracion y Control de las distintas Acciones que
intervienen en el Ordenamiento Territorial, a partir de los Asentamientos Humanos

y los subsecuentes Centros de Poblacién.?%

Dentro de las estrategias para un ordenamiento del territorio sustentable, se
encuentra el apartado en el que se hace alusion a las contingencias y prevencion
de riesgos y vulnerabilidades, en el cual se establece la necesidad de contar con
una zonificaciébn basica del suelo en la entidad, que estructure y oriente la
conservacion, aprovechamiento y optimizacion de los recursos naturales, y que a
través de guias y manuales se instrumente una cultura de contingencia y

prevencion de desastres naturales acorde a los programas en dicha materia.?’

De igual manera, se propone la actualizacién del Atlas de Riesgos del Estado, ya
gue éste es un instrumento que permite identificar los riesgos y vulnerabilidades
previsibles a que estdn expuestos los centros de poblacion, por lo tanto, es
menester llevar a cabo acciones preventivas tendientes a crear una cultura de

auto cuidado individual y colectivo de la poblaciéon. Asimismo, es necesario

205 |dem.
206 Secretaria de Urbanismo y Medio Ambiente, Programa Estatal de Desarrollo Urbano del Estado de
Michoacéan de Ocampo 2009-2030, México, 2010, p. 2.

207 |bidem, p. 106.
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identificar dichos riesgos y vulnerabilidades a nivel local con la ayuda de las
autoridades municipales para realizar la promocién y publicaciébn de acciones
preventivas hacia la poblacion, estableciendo esfuerzos coordinados entre los tres
ordenes de gobierno, ante la presencia de una emergencia de desastre natural,
quimico, sanitario y humano para hacer uso inmediato del Fondo Nacional para

los Desastres Naturales.208

En este contexto, creo que debe de haber mayor énfasis en acciones concretas
gue establezcan: ¢/ Cudles seran las medidas de prevencion de desastres que se
estableceran en el estado?, ¢Cudl sera su forma de operar?, ;Cémo se van a
financiar esas acciones?, etc. Esto para que la ciudadania conozca a detalle la
forma en la que estd operando su gobierno en cuestiones de prevencion de
desastres o reduccion de riesgos, y para que a su vez todas estas lineas de accion

no se queden solo en un esquema de buenas intenciones.

4.2.2. Programa de Desarrollo Urbano de Centro de Poblacion de
Morelia 2010

De acuerdo al Programa de Desarrollo Urbano de Centro de Poblacion de Morelia
2010, se establece un apartado en el que se hace referencia a los riesgos y
vulnerabilidades a los que se encuentra sujeta esta urbe. A continuacion se

sefalan los aspectos generales de este apartado:

a) Peligrosidad de inundaciones: Segun el modelo de peligrosidad de
inundaciones (CONURBA, 2009), 31 ha se encuentran en zonas que
histéricamente ya se han inundado (IMDUM, 2003), por lo que la decision
de incorporacion debera ser estrictamente condicionada a la construccion

de grandes obras de infraestructura hidraulica, inmersas en el entorno de

208 |pidem, p.120.
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b)

cada zona de estudio, a efecto de no perjudicar predios vecinos.

En los predios de estudio, 370 ha se encuentran en zonas de riesgo medio
que, si bien algunas de ellas no se han inundado bajo las condiciones de
uso actual del suelo, la transformacién a uso urbano y sus consecuencias
podrian tener alta peligrosidad de inundaciones en ellos o en su entorno
inmediato, por lo que también deberan someterse a estudios y obras de

proteccion de inundaciones.

Peligrosidad por deslizamiento de taludes: Esta peligrosidad se deriva de
la combinacién de diversas caracteristicas territoriales en las que, bajo las
condiciones actuales de uso del suelo, no existen riesgos; sin embargo y
por ejemplo, el cambio en las coberturas actuales con vegetacion en buen
estado de conservacién, en pendientes topogréficas considerables, por
usos agricolas o urbanos, deriva en un aumento en la peligrosidad por
deslizamiento de taludes, poniendo en riesgo no solamente al predio en
estudio, sino también los predios aledafios. En este aspecto, 399 ha, deben
tomar acciones preventivas en el caso de que se incorporen al desarrollo

urbano, a través de las siguientes acciones:

» Estudios de geotecnia y geofisica,
» Obras de prevencion y proteccion,
» Coeficientes de urbanizacion menores a la urbanizacion del 100% de los

predios.

Pendientes topograficas: No obstante que no ocasionan mayores
peligrosidades al tema anterior, las pendientes mayores al 15%
desfavorecen el aprovechamiento urbano de los predios, por lo que
econdémicamente existirdn costos excesivos por los movimientos de tierras
y por los muros de contencién necesarios; asi también, se encarece la

introduccidn de servicios publicos basicos (agua, drenaje), mientras que las
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vialidades tendra pendientes mayores. Por lo anterior, las 320 ha, de los
predios de estudio que poseen esta caracteristica, deberan permanecer

como no urbanizables.209

Dado que en el Programa Municipal de Desarrollo Urbano de Morelia, no se
contempla la prevencion y gestion de riesgos Unicamente se enumeran éstos,
considero que existe un sistema de planeacion inacabado ante la falta de
programas sectoriales y derivados que pudieran complementar la vision
estratégica de la ciudad de Morelia frente a los riegos a de desastres a los cuales

se encuentra expuesta esta Ciudad.

4.3. Programa Nacional de Proteccion Civil 2008-2012

Lo establecido en el Programa Nacional de Proteccion Civil, se describe como una
politica publica de concertacion y coordinacion que trasciende en la consolidacién
de una cultura de prevencion y autoproteccion; que hace transversal el enfoque
del manejo integral de riesgos entre los tres 6rdenes de gobierno y los sectores
social y privado; que brinda soluciones de fondo mediante estrategias efectivas de
prevencion, una adecuada planeacion, administracion y atencién de las
emergencias, que optimiza y transparenta el uso de sus recursos y que sin duda,

genera respeto, cercania y confianza de la ciudadania hacia la institucion.210

209 IMDUM, Programa de Desarrollo Urbano de Centro de Poblacién 2010. p.64.

210 Programa Nacional de Proteccion Civil 2008-2012, en linea, disponible en la siguiente pagina web:
http://www.proteccioncivil.gob.mx/work/models/ProteccionCivil/Resource/7/1/images/pnpc2008-2012.pdf
[accesada el dia 7 de octubre de 2013].
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En este programa, uno de los ejes principales para el andlisis de estos factores,
es el cambio climético, sus posibles efectos futuros, las medidas tomadas y las

previsiones consideradas para adaptarse a nuevos riesgos.?*!

El Programa Nacional de Proteccion Civil, pretende orientar la elaboracion y la
operacion de los programas de proteccidn civil de las entidades federativas, de los
municipios, de las delegaciones politicas del Distrito Federal y de las unidades
internas de proteccion civil de la Administracion Publica Federal, asi como también
de los programas de los grupos voluntarios, los sectores productivos, las

comunidades y la poblacién en general.?'?

Entre sus objetivos se encuentran los siguientes:

a) Prevenir y atender los riesgos naturales. Esta estrategia pretende
sensibilizar a las autoridades y a la poblacion de la existencia de riesgos y
la necesidad de incorporar criterios para la prevencion de desastres en los

planes de desarrollo urbano y en el marco normativo de los municipios.

b) Disefiar e implementar nuevos programas estratégicos, dirigidos a mitigar
la exposicidbn de la poblacion frente a amenazas de origen natural,
fortalecer los instrumentos juridicos para dotar de mayores atribuciones a
las autoridades de los tres 6Ordenes de gobierno, a fin de evitar la
concentracion y proliferacion de asentamientos humanos en zonas de
riesgo; y reducir los efectos del calentamiento global con politicas publicas
transversales que permitan, en el corto plazo, reducir el riesgo de la

poblacion mas vulnerable.

211 |dem.
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c) Promover la inclusion de los aspectos de adaptacion al cambio climético en

la planeacion y quehacer de los distintos sectores de la sociedad.

d) Promover la difusion de informacion sobre los impactos, vulnerabilidad y

medidas de adaptacién al cambio climéatico.?*3

La Vision del Sistema Nacional de Proteccion Civil para el afio 2012, prevé y
previene los riesgos, los desastres y las crisis inherentes, mediante un enfoque
integral que contribuye al desarrollo humano sustentable, garantizando la
proteccion de la integridad fisica y patrimonial de las personas ante los riesgos de
desastres y reduciendo su vulnerabilidad ante ellos, emprendiendo la proteccion
al ambiente, promoviendo la equidad, impulsando una politica social que blinde a
los pobres del riesgo de ser mas pobres a causa de los desastres, y ascendiendo

a nivel constitucional la politica de manejo integral de riesgos.?'4

Por lo que respecta a la vision del Sistema Nacional de Proteccion Civil para el
afio 2030, propone, en materia de desarrollo, contribuir a elevar
diferenciadamente los niveles de educacién, empleo y bienestar de los sectores
sociales localizados en las zonas de alto riesgo; en materia de seguridad nacional,
prever una coordinacion multilateral mas efectiva ante los riesgos de alcance
continental y en especial ante los fendmenos que se derivan del cambio climéatico;
frente a los procesos de globalizaciéon, aprovechar las oportunidades a favor de
las comunidades mexicanas de alto riesgo; y en materia de politicas y estrategias,
arraigar el ejercicio diferenciado de la previsién y la prevencién en la cultura
mexicana del manejo integral de riesgos, orientado a la reduccion de la

vulnerabilidad.?15

213 1dem.
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A través de la Direccion General de Proteccion Civil, se pretende plantear el marco
normativo de acciones dirigidas, por un lado, a dotar a la poblacién de las
habilidades para su autoproteccion y preparacion ante los desastres, y, por otro
lado, a transformar las actuales instituciones de proteccion civil en instituciones de
Estado mitigadoras de los riesgos y los desastres. Este doble propdsito se traduce
en una Estrategia Nacional de Mitigacion que permitira a la Direccion General de
Proteccion Civil propugnar por la construccién social de capacidades de
resistencia a los desastres, en congruencia con las especificidades territoriales de

las localidades, las ciudades y las regiones.?6

En el articulo 12 de la Ley de Planeacion, se establece el Sistema Nacional de
Planeacion Democratica, que contempla la consulta a diversos grupos sociales
como fundamento para la elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo y de los

Programas que de él se deriven.?’

En apego a ello, se realizé un proceso de consulta en el que participo la poblacién
a través de distintas vias. Las propuestas, ideas, expectativas, opiniones,
preocupaciones y sugerencias expresadas por los participantes, fueron elementos

fundamentales en la elaboracién de este Programa.?!8

La mayor inquietud de diversas organizaciones y de la poblacion en general, se
centrd en la necesidad de difundir de manera masiva los resultados y acciones del
Sistema Nacional de Proteccion Civil, asi como proveer mayor informacion sobre
conductas de autoproteccion y sobre los riesgos a que esta expuesta

habitualmente la poblacion.?°

216 [dem.
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De esta manera, se debe de precisar que la prevencion y mitigacion de los
desastres es la manera méas eficaz y oportuna de contrarrestar los efectos
derivados de los desastres o fenOmenos naturales que impactan en la poblacion,
para cumplir con la principal mision que es salvar vidas humanas, evitar pérdidas
materiales cuantiosas y con ello permitir el desarrollo resiliente y sustentable para

incrementar el bienestar y la calidad de vida de la sociedad.

4.3.1. Programa Estatal de Proteccién Civil Michoacéan

4.3.1.1. Plan de Atencion a la Poblacion ante Fendmenos
Hidrometeoroldgicos

El estado de Michoacan, presenta afectaciones anualmente por algunos
fendbmenos hidrometeorolégicos, como son: vaguadas, tormentas tropicales o
colas de ciclon etc., por tal motivo, la Comision Nacional del Agua y la Direccion
Estatal de Proteccion Civil, contribuirdn con trabajos de deteccion y andlisis de
riesgos en caso de un siniestro, disminuyendo los posibles embates que sufra la
poblacién en caso de un desastre natural de tipo hidrometeorolégico; a partir de
la prevencion y el desarrollo de la capacidad de respuesta antes, durante y
después de un desastre.?2°

Dentro de sus objetivos se encuentran los siguientes:

a) Disefiar un proceso preventivo;

b) Reforzar los sistemas de alerta temprana con la red de comunicacion

Estatal de Proteccion Civil del Estado;

220 Direccién Estatal de Proteccion Civil, Plan de Atencién a la Poblacién ante Fenémenos
Hidrometeoroldgicos temporada de lluvias y huracanes 2013, México, 2013, p. 2.
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c) Monitoreo y vigilancia de presas y cauces de rios por parte de

Comisién Nacional del Agua y Proteccién Civil.2%*

En relacion a las medidas preventivas que expone el plan, se encuentran
las siguientes:

a) Obras de Regulacion. Consisten en almacenar y descargar en forma

controlada las crecientes en las presas.

b) Obras de Rectificacidbn. Su objetivo es facilitar el flujo rapido y
oportuno del agua por los causes, disminuyendo el gasto en rios y

canales para evitar el desbordamiento de los mismos.

c) Obras de Proteccion. Esta medida se avoca a reforzar y construir
bordos a los lagos y margenes de rios, para evitar la salida del cauce
natural y regulando la normatividad para el control de uso de suelo,
evitando asentamientos en zonas de alto riesgo. De ahi la

importancia que los municipios cuenten con su atlas de riesgo.???

En este sentido, considero que los objetivos planteados son muy austeros
y requieren ser mas cONncisos en su aspecto programatico para poder
conocer a fondo su forma de implementacion, ejecucion y evaluacion para
determinar si su funcionamiento es eficiente. Ademas un elemento de vital
importancia en un plan es establecer la forma de su financiamiento y el
ambito espacial de aplicacion, entre otras cosas, por lo que la ausencia de

estos elementos perturban el éxito de un plan.

221 |bidem, p. 3.
222 |bidem, p.17.
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4.3.2. Consejo Municipal de Proteccion Civil 2012 - 2015

El Consejo Municipal de Proteccion Civil, es una Institucion que se encarga de
proteger a las personas ante la eventualidad de un desastre por medio de
acciones que reduzcan o eliminen la pérdida de vidas humanas, la destruccion de

bienes y el dafio a la naturaleza.

Este Consejo Municipal para el ejercicio de sus funciones se apoyard en los

siguientes grupos de trabajo:

» Evaluacion de dafios. Lo integran todas las dependencias del
ayuntamiento.

= Seguridad. Lo integran los cuerpos de seguridad publica (Municipal, Estatal
y Federal).

* Bdsqueda, salvamento y rescate. Lo integran los cuerpos de bomberos,
Cruz Roja, Grupos Voluntarios registrados y demas grupos afines.

= Servicios Estratégicos. Lo integran el OOAPAS, CONAGUA, CFE, PEMEX,
TELMEX, gaseras, servicios publicos municipales.

» Salud. Lo integran el IMSS, ISSSTE, SSA, Hospitales privados y
asociaciones de Médicos.

= Aprovisionamiento. Lo integran el DIF Municipal, Estatal Y Federal,
SEDESO, SEPSOL, SEDESOL, SEDENA.

» Reconstruccion Inicial y vuelta a la normalidad. Lo integra la Secretaria de
Obras Publicas Municipales. Dependiendo de la magnitud del desastre, se
podra solicitar apoyo de instituciones federales y/o estatales, como
empresas constructoras.

= Comunicacion Social. Se integra por los distintos medios de comunicacion:

Prensa, Radio, Television.
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» Investigacion. Se integra por las distintas instituciones de educacion

superior tanto publicas como privadas.??

Como se puede observar el Consejo Municipal de Proteccién Civil se apoya de
diversos sectores para su funcionamiento. Uno de estos sectores es el referente
a la Investigacion, en este apartado, es donde la presente investigacion puede
ofrecer algunas perspectivas o alternativas de solucion que coadyuven a la
realizacion de acciones o estrategias que fortalezcan la operatividad de esta

Institucion.

4.4. Estrategia Nacional de Cambio Climético vision 10 — 20 - 40

México es uno de los paises mas vulnerables a los efectos del cambio climatico,
por lo tanto se requiere la accion corresponsable de ciudadanos y autoridades
para modificar habitos de consumo y produccion, a fin de alentar practicas mas
sustentables y amigables con el medio ambiente. Por tanto, la Estrategia Nacional
de Cambio Climatico es el instrumento que guiara nuestras acciones como nacion,
para combatir este fendbmeno en los préximos 40 afios. Sustentada en solidos
fundamentos cientificos, plantea metas viables que van mas alla de reducir los
gases de efecto invernadero. Traza una ruta de largo plazo para mejorar la salud
y la calidad de vida de la poblacion, ademas de convertir a México en una sociedad

con mayor resiliencia.??*

Ademas, la accion global frente al cambio climético es ineludible e impostergable.

De acuerdo con la comunidad cientifica internacional, es necesario que todos los

223 La informacién expuesta, se recabo de una investigacion de campo que se realiz6 en las instalaciones de
Proteccion Civil de Morelia.

224 Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, Estrategia Nacional de Cambio Climatico. Visién
10-20-40, en linea, disponible en la siguiente pagina web: http://www.encc.gob.mx/documentos/estrategia-
nacional-cambio-climatico.pdf [accesada el dia 25 de octubre de 2013].
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paises reduzcan, de manera conjunta y decidida, las emisiones de gases y
compuestos de efecto invernadero para evitar que los efectos se agraven. Para
México, este desafio conlleva problemas sociales, econémicos y ambientales que

ya afectan a su poblacion, infraestructura, sistemas productivos y ecosistemas.??°

La Estrategia Nacional de Cambio Climatico se integra por tres temas:

a) Pilares de la politica nacional de cambio climatico;

b) Adaptacion a los efectos del cambio climéatico;

c) Desarrollo bajo en emisiones / Mitigacién.??®

En lo referente a la politica nacional de cambio climético, las lineas de accion son

las siguientes:

a) Contar con politicas y acciones climaticas transversales, articuladas,

coordinadas e incluyentes;

b) Desarrollar politicas fiscales e instrumentos econdémicos y financieros con

enfoque climéatico;

c) Implementar una plataforma de investigacion, innovacion, desarrollo y
adecuacion de tecnologias climéticas y fortalecimiento de capacidades

institucionales;

d) Promover el desarrollo de una cultura climéatica;

e) Instrumentar mecanismos de Medicién, Reporte, Verificacion y Monitoreo y
Evaluacion;

225 |dem.
226 |dem.
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f)

Fortalecer la cooperacion estratégica y el liderazgo internacional.??’

Ahora bien, en cuanto a la adaptacién a los efectos del cambio climatico, las lineas

de accién son las siguientes:

a)

Reducir la vulnerabilidad y aumentar la resiliencia del sector social ante los

efectos del cambio climatico, a través de las siguientes lineas de accion:

= Fortalecer la identificacion y atencion de zonas, asentamientos y grupos
sociales prioritarios para la reduccion de la vulnerabilidad y el aumento
de resiliencia de los asentamientos humanos en zonas rurales, urbanas

y costeras.

» Fortalecer la Gestion Integral de Riesgos de la poblacion; incluyendo los
sistemas de comunicacion, alerta temprana, planes locales de
evacuacion, reduccion y manejo de riesgos ocasionados por eventos

hidrometeoroldgicos extremos.

= |ncrementar los recursos destinados a la atencibn de desastres

asegurando una mayor proporcion a la prevencion.

= Fortalecer la aplicacién de la regulacion de uso de suelo con la finalidad
de disminuir hasta eliminar asentamientos irregulares en zonas de

riesgo de desastres.

= Instrumentar y fortalecer politicas publicas enfocadas a garantizar la
disponibilidad en calidad y cantidad de agua en zonas consideradas

como prioritarias por su probabilidad de escasez derivada del cambio

227 |1dem.
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b)

climatico con énfasis en fortalecer los servicios eco-hidrolégicos

proveidos por los ecosistemas.

= Garantizar la seguridad alimentaria ante las amenazas climaticas al dar
preferencia a medidas de gestion integral de la cuenca, la conservacion
de biodiversidad y la restauracion de suelos y demas sistemas ecoldgi-

cos de soporte.

= Instrumentar y fortalecer politicas publicas enfocadas a reducir riesgos
a la salud asociados a efectos del cambio climético; y para ello
considerar a los grupos mas susceptibles y sensibles por sus

condiciones biolégicas y de salud.

= Disefiar y fortalecer politicas publicas para proteger el patrimonio de la
poblacion (vivienda, infraestructura, etcétera) ante los impactos del

cambio climético.

» Instrumentar y fortalecer politicas publicas de educacion a la poblacion
sobre manejo de riesgos de desastres.

» Instrumentar mecanismos transparentes e incluyentes que aseguren la
participacion social en el disefio e implementacion de estrategias de
adaptacién al cambio climatico, tales como consejos comunitarios,
distritales, municipales y estatales enfocados a reducir la vulnerabilidad

social.

Reducir la vulnerabilidad y aumentar la resiliencia de la infraestructura

estratégica y sistemas productivos ante los efectos del cambio climatico.

Conservar y usar de forma sustentable los ecosistemas y mantener los

servicios ambientales que proveen.
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En cuanto a los criterios establecidos para la priorizacion de medidas de
adaptacién a los efectos del cambio climatico, las lineas de accién son las

siguientes:
a) Acelerar la transicion energética hacia fuentes de energia limpia;

b) Reducir la intensidad energética mediante esquemas de eficiencia y

consumo responsable;

c) Transitar a modelos de ciudades sustentables con sistemas de movilidad,

gestion integral de residuos y edificaciones de baja huella de carbono;

d) Reducir emisiones de Contaminantes Climéticos de Vida Corta y propiciar

cobeneficios de salud y bienestar.??®

Las lineas de accién que maneja esta estrategia especialmente en materia de
adaptacion, son elementales para la integracién de una gestion urbana resiliente,
ya que en estas estrategias se establecen las lineamientos a seguir para lograr la

adaptacioén de la sociedad al cambio climatico.

4.4.1. Estrategia Estatal de Cambio Climéatico del Estado de

Michoacan

El Plan Rector de la Estrategia Estatal de Cambio Climatico del Estado de
Michoacan, determina las bases para coordinar y lograr acuerdos entre las
diferentes dependencias y ordenes de gobierno, vinculando la participacion de la
sociedad y la administracion publica, ademas, de que permite identificar los

228 |dem.
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actores, escenarios y lineamientos para el desarrollo de politicas publicas para
enfrentar el cambio climatico, asi como para el fortalecimiento institucional, el
desarrollo de capacidades educativas para la concienciacion de la poblacion, asi
como para el establecimiento de las medidas correspondientes de adaptacion y

mitigacion a dicho fenémeno.?2°

En el capitulo tercero, se aborda la estrategia de gestidbn del riesgo,

estableciéndose los siguientes aspectos:

a) Andlisis de la vulnerabilidad del Estado de Michoacén ante los efectos del

cambio climatico tomando en cuenta:

= Amenazas;
= Andlisis de la informacién histérica del clima y generacion de escenarios
para el Estado de Michoacéan;
» Tendencias climaticas;
= Incremento del nivel promedio del mar;
» Resiliencia;
= Criterios de gestion del riesgo:
e Alerta temprana,
e Peligro,
e Evaluacién del riesgo o andlisis,
e Gestion de emergencias,
e Gestion de desastres,

e Reduccion de desastres.230

229 Secretaria de Urbanismo y Medio Ambiente, Plan Rector de la Estrategia Estatal de Cambio Climatico
del Estado de Michoacén Primera Etapa, México, 2011, p. 6.
230 |pidem, p.p. 35 — 43.
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En lo referente a las politicas de adaptacion al cambio climatico en el sector de

desarrollo urbano y asentamientos humanos, se realizaran las siguientes acciones

especificas a mediano plazo:

a)

b)

f)

)

h)

)

Programa de manejo de residuos solidos para evitar la obstruccion del

drenaje urbano y otros problemas;

Ampliacion y mejoramiento del sistema de drenaje profundo;

Sistemas de captacion de agua de lluvias;

Concientizacion sobre manejo y ahorro de agua, asi como de energia,

“iQue pague mas, quien mas consuma!”;

Sistemas de separacién de aguas negras;

Desarrollo de investigacion sobre deslaves, fortaleciendo el atlas del estado

en materia climética;

Planes de ordenamiento del territorio por municipio;

Reubicacion de asentamientos localizados en zonas vulnerables;
Atencion a grupos vulnerables por enfermedades infecciosas respiratorias
y gastrointestinales, apostandole mas a la prevencion, como medida de

adaptacion;

Camparias de atencién en temporada de olas de calor y de frio.23!

L pidem, p.77.
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En cuanto a las acciones especificas para la prevencidbn y respuesta a
contingencias climéticas en el sector de asentamientos humanos, seran las

siguientes:

a) ldentificacion de umbrales criticos para eventos extremos y contingencias
e indicadores de la seguridad humana asociados con eventos
climatoldgicos;

b) Desarrollo de sistemas de monitoreo y alerta temprana para eventos
hidrometeoroldgicos extremos (lluvias extremas e inundaciones) y otras

contingencias climaticas (sequias, temperaturas extremas, heladas);

c) Campafas estacionales de prevencion y concientizacion;

d) Desarrollo de medidas especificas, dentro del Programa de Accion
Climéatica, para la atencion a grupos vulnerables ante eventos climaticos

extremos;

e) Promocion de planes de seguros por pérdidas ante contingencias

climéticas.232

Los ejes, estrategias y lineas de accion que se manejan en este plan rector, creo
gue se caracterizan por tener las mismas inconsistencias que los planes y
programas anteriores, ya que una serie de conceptualizaciones y buenas
intenciones no van a solucionar los problemas, sino se pone especial atencion en
el aspecto programatico. La concurrencia Institucional en la Administracion
Pulblica es esencial para el éxito de las estrategias expuestas, por lo que considero

gue es necesario unificar criterios entre las diferentes instituciones en materia de

232 Secretaria de Urbanismo y Medio Ambiente, Plan Rector de la Estrategia Estatal de Cambio Climatico
del Estado de Michoacan Primera Etapa, México, 2011, p. 88.
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prevencion de desastres y reduccion de riesgos para tener la misma sintonia de

aplicacion de las politicas.
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Conclusiones

Derivado de la investigacion realizada, una de sus conclusiones fue que, los
efectos del cambio climatico impactan con mayor fuerza en cuestion de
inundaciones, los asentamientos humanos localizados en las colonias Barrio Alto,
la Soledad, el Realito, la Popular Progreso, la Joya, Lomas del Tecnoldgico,
Jardines del Quinceo, Manantiales, la colonia Obrera, Prados Verdes. No
obstante, la zona de las oficinas de la Procuraduria General de Justicia del Estado
y las instalaciones de Policia y Transito, la ribera de las colonias Félix Ireta,
Ventura Puente, Estrella, Electricistas y Nueva Chapultepec, asi como las colonias
Medallistas Olimpicos, Gertrudis Sanchez, fraccionamiento Virreyes, Industrial,
Prados Verdes, entro otros. En lo que se refiere a los deslaves, como
consecuencia de la erosion del suelo, se encuentran las colonias ubicadas al este,
sur y noreste de la ciudad, situadas en las laderas del cerro Punhuato y del
Quinceo, lugar donde se permitié fuera urbanizado, a pesar de la existencia de
pendientes pronunciadas. Ademas, se presentan encharcamientos severos, en
lugares como el Fraccionamiento Libertad, la Salida Quiroga a la Altura del
Pedregal, la Av. Michoacan, la Av. Olivares junto al estadio Venustiano Carranza,
la Calle Bucareli, la Colonia Arrollo de Tierras, la calle Madero Poniente a la altura

del Fraccionamiento Fidel Velasquez y en el libramiento, por mencionar algunos.

En este sentido, de la presente investigacion se dedujo que: Unicamente cuando
los desastres impacten los lugares donde se encuentran ubicados los
asentamientos humanos de las personas realmente poderosas econémicamente;
la administracion publica se va a hacer cargo de manera puntual y eficiente de
contrarrestar y hacer frente a la situacion de desastre presentado, y de prever un
acontecimiento futuro de esta naturaleza. No obstante, como esta situacion resulta
dificil de ocurrir, tomando en cuenta que la gente con mayor capital econémico no
se encuentra ubicada en zonas de riesgo, es que se necesita de la coercitividad

del derecho para hacer presion a la esfera administrativa gubernamental en el
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actuar frente a los desastres a los que se encuentra expuesta gran parte de la

poblacion moreliana.

En este tenor, es importante sefialar que las formas de proteccién a la sociedad
se necesitan incluir en los esfuerzos de los gobiernos a través de la actuacion en

sus funciones, legislativa, ejecutiva y judicial.

Mediante las normas juridicas se establecen las reglas entre los particulares y la
autoridad competente. La proteccion de la sociedad es objeto de responsabilidad
en los tres 6rdenes de gobierno, mediante las competencias que las leyes
correspondientes asignan a esas instancias. Asimismo, a través del Derecho, se
regulan las relaciones entre el administrado y la administracion, en lo que se
refiere a las actividades de uno y otro, con el objeto de garantizar que la autoridad
administrativa desarrolle sus acciones con apego a la ley, debiendo garantizar el
respeto de los derechos de los ciudadanos.?®® De tal manera que, a la autoridad
administrativa se le encomienda la responsabilidad de dictar las medidas
preventivas de manera oportuna ante los riesgos inminentes que pueda afectar a
un nucleo de poblacién, de lo contrario, sus atrasos u omisiones podrian generarle

cierta responsabilidad.

Ademas, es importante que el accionar de la administraciéon comprenda que la
finalidad de la regulacion de aspectos relacionados con la prevencién o reduccion
de riesgos de desastres no deberia entenderse sobre la base del ataque a los
dafios ya materializados, pues el caracter preventivo que las normas le imprimen
a la gestion de la autoridad, le obliga a visualizar esos riesgos y adelantarse a
ellos, antes que buscar medios de diversa indole tendiente a eliminarlos, cuyos
costos aumentan, ya que hacer frente a los desastres ya materializados

conllevaria a comprometer los recursos de otras instituciones y no solo los de la

233 |dem.
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autoridad administrativa encargada de la evaluacion de los impactos.?3* Es decir,
se debe respetar la esfera de competencias de cada Instancia para evitar la
confrontacion de criterios que entorpezcan el desarrollo de politicas publicas o

gubernamentales, o de mecanismos de gestion.

De tal manera, que las adecuaciones al marco juridico que norma la prevencién
de desastres, permite que la instrumentacion de las politicas publicas sean méas
eficientes, ya que en ocasiones resulta dificil aplicar las politicas nacionales por
bien concebidas que estén, al existir deficiencias en la legislacion o en su forma
de aplicacién; por lo que se hace necesario la vinculacién y congruencia entre las
legislaciones competentes y las politicas, para que de este manera mutuamente
ambas tengas soporte juridico y fuerza de aplicacion. En este tenor, se considera
necesario establecer la resiliencia como figura juridica en las legislaciones que
aborden la tematica de prevencion de desastres y gestion de riesgos, para
desarrollar politicas especificas tendientes a la Gestion Urbana Resiliente para la
Prevencion de Desastres y Reduccion de Riesgos, no solo en la Ciudad de
Morelia, sino en muchas otras ciudades, incluso a través de esta figura juridica,
se podria crear un fondo especifico para el desarrollo resiliente con las
caracteristicas esenciales que esta teméatica implica. Cabe sefalar que, si bien las
legislaciones no constituyen todas las causas que generan la ineficiencia en
materia de prevencion o reduccion de riesgos; si pueden ser una parte importante
en la solucion del problema. En esta parte, es en la que se aplicé el modelo de
una tesis Juridico — Propositiva.

Ahora bien, en la presente investigacion fue necesario conocer y analizar los
planesy programas en materia de prevencion de desastres y reduccion de riesgos
en los tres Ordenes de gobierno, para conocer la realidad operativa de lo que

marcan las legislaciones. Pues es sustancial saber: ¢ Qué se esta haciendo?,

234 SEMARNAT, Instituto Nacional de Ecologia, PNUMA, Memorias del Segundo Encuentro Internacional
de Derecho Ambiental, México, 2004, p. 550.
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¢Como se esta haciendo?, ¢Quién lo estda haciendo?, ¢(A quién se esta
dirigiendo?, todas las acciones, estrategias o0 politicas encaminadas a la
prevencion de desastres y reduccion de riesgos.

Asimismo, la importancia de analizar los diferentes escenarios programaticos,
radica en que constituye una herramienta fundamental para detectar la eficiencia
y funcionalidad de los diferentes planes, programas, estrategias, acciones o
politicas que se desarrollan en materia de prevencion de desastres y reduccion
de riesgos, para coadyuvar a la prediccion futura de impacto social, econémico,
politico y ambiental. Por tanto, es sustancial realizar una revision critica de estos
elementos para no quedar rezagados y contribuir a consolidar las tareas bien
logradas, manteniendo una dinamica de mejora continua. En este aspecto, es en

el que la tesis toma una caracteristica de tesis Juridica — Proyectiva.

De este modo, y de acuerdo a los elementos que caracterizan la gestion urbana
resiliente, los cuales se citaron en el capitulo primero, y conforme a los planes y
programas que se analizaron en materia de prevencion de desastres y reduccion

de riesgos se puede observar lo siguiente:

1. Los desastres, cualquiera que sea su magnitud afectan a las personas que
alli viven, es decir, a las comunidades que experimentan las
consecuencias de las catastrofes. En este tenor, considero que en los
programas expuestos, si bien se esta integrando la participacion social
como un elemento base para su elaboracion, también resulta evidente que
falta ain mas difusion entre la poblacién para la real integracion de los
planes y programas. Se requiere involucrar a todos los sectores de la
sociedad y no solo a las instancias relevantes, es importante saber las
necesidades basicas de la poblacion, y eso solo se lograra a través de la
consulta social y ciudadana. Pero esta consulta, no solo debe realizarse
por un mandato que establece la ley como requisito para elaborar un

proyecto, sino que debe de acercarse al lenguaje social, bajo términos y
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esquemas simples que puedan trasmitir el conocimiento de una forma
comprensible para realizar decisiones fundadas y argumentadas, de lo
contrario, se terminara por aceptar lo que ya se habia preparado desde

un escritorio.

Para superar la percepcion de que el presupuesto para la gestién de
riesgos de desastre compite por escasos recursos contra otras prioridades,
la reduccion del riesgo debe formar parte integrante del desarrollo local y
considerarse como una prioridad que impacta en la salvaguarda de la
integridad social y en la mejora de la calidad de vida de los habitantes, ya
que el sistema de proteccion civil, avanza a impulsos catastréficos en este

pais

Dentro de los programas - especialmente en los de proteccion civil - se
necesita hacer mayor hincapié en la reduccion del riesgo de desastres
como una prioridad tanto en el plano nacional como en el local. Existen
estrategias bien planteadas, pero el esquema se pierde cuando se llega a
la fase de implementacion, es decir, a la fase en la que se establece el
esquema operativo de actuacién de ¢Cémo?, ¢Cuando?, ¢Quién?, (A

guién?, etc., y mas aun cuando se analiza su evaluacién y éxito obtenido.

En este tenor, la cultura de la prevenciéon de desastres en la esfera
gubernamental, ain no ha cobrado la importancia que merece,
desgraciadamente se le pone mayor énfasis y atencion solo cuando los
hechos ya han impactado en la sociedad. Para lo cual, considero que
cambiar el enfoque del manejo integral de riesgos, ayuda a reconocer que
la generacion de éstos proviene de multiples factores, tales como las
decisiones politicas, el ordenamiento del territorio, la cultura de las

comunidades, entre otros.
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4. Es necesario, ampliar la red de informacion a toda la ciudadania sobre las
amenazas y las vulnerabilidades existentes, puesto que las acciones que
realice este sector, van influir en la capacidad resiliente de la ciudad.
Ademas de que es un derecho que atiende a toda la poblacion, el saber

sobre los riesgos a los cuales se encuentran expuestos.

5. Dentro de los programas analizados falta incorporar en las acciones de
inversion, una infraestructura que reduzca el riesgo de desastres en los
diferentes sectores de la sociedad de Morelia, ya que se toman medidas
como la creacion de albergues, como una forma de solucion al problema.
No obstante, una buena red de alcantarillado y drenaje — entre otras cosas

— puede ser una alternativa para hacer frente a los riesgos de desastres.

6. Otro de los aspectos importantes y que entorpecen el buen funcionamiento
de las politicas publicas, es la corrupcion. Este factor entorpece la
aplicacion correcta de las normas en materia de construccion y
planificacion del uso del suelo, dando como resultado el incremento y
potencialidad de los asentamientos humanos ubicados en zonas de riesgo,

gue la misma administracion publica tolera.

En este tenor, la rendicion de cuentas funge como otro elemento importante
para evitar la discrecionalidad en el uso de los recursos, incluso la misma
ley lo estipula. Ademas, frente a la ausencia de una informacion clara y
unificada sobre los fondos disponibles y necesarios para las diversas
actividades de reduccién del riesgo de desastres, resulta dificil determinar

si ha habido o no mejoras, aunque la realidad lo muestra mas que claro.

7. Lafalta de profesionalizacion en las Instituciones, es otro factor que incide
en la estructura de planes y programas con conocimiento cientifico, asi
como en su operatividad. En este tenor, puesto que en los programas y

planes expuestos en el ambito local, no se precisan claramente los

206



margenes de aplicacion y ejecucion de todas esas acciones, en relacion a

tiempos, formas, presupuesto, etc.

No obstante lo anterior, considero que el manejo integral de riesgos en la
administracion publica puede ser la estrategia mas favorable, ya que a través de
esta esfera se pueden gestionar recursos de otras instancias y elaborar las
politicas publicas de manera concurrente, ya que el desarrollo urbano involucra
diferentes instancias. Sin embargo, lo que realmente se necesita de manera
urgente es la existencia de una voluntad politica constante para comprometerse
con el logro de acciones y ejes estratégicos establecidos en los diferentes planes

y programas, en donde realmente se quiera hacer, lo que se necesita hacer.
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Anexos

Anexo 1

DESCRIPCION DE LOS FENOMENOS NATURALES PERTURBADORES Y LAS
ACCIONES PREVENTIVAS POR EL FOPREDEN

Fendmenos Naturales Perturbadores

1. Fendmenos Hidrometeoroldgicos

= Cicldn tropical

» Lluvias extremas

*» Marea de tormenta
* Nevada

» Granizada atipica

* |nundacion

» Tornado

= Sequia

» Bajas temperaturas
» Vientos fuertes

= Erosion

2. Fenomenos Geologicos

e Sismo

e Vulcanismo

e Hundimiento
e Subsidencial

e Agrietamientol
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e Tsunami
e Ola extrema
e Inestabilidad de laderas

e Licuacién de arenas

Otros Fenémenos

e |ncendios forestales

Para la elaboracién de Atlas de Riesgos podran considerarse adicionalmente

los siguientes Fenémenos:

e Marea roja

e Riesgos quimicos y tecnoldgicos

Acciones Preventivas

Acciones orientadas a la identificacion y evaluacion de Peligros, Vulnerabilidades

0 Riesgos:

a. Elaboracion, integracion, actualizaciéon, expansion y mejora de Atlas de

Peligros o Riesgos;

b. Estudios o investigaciones orientados a mejorar el conocimiento sobre

los Peligros naturales;

c. Estudios o investigaciones orientados al diagndstico, evaluacion,
modelacién y reduccién de la Vulnerabilidad fisica y social, y de las
capacidades de Resiliencia de la poblacion frente a Fendémenos

Naturales Perturbadores;
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Estudios o investigaciones orientados al diagnostico, evaluacion y

modelacién de Riesgos;

Estudios o0 investigaciones orientadas a identificar histéricamente

desastres, acciones de prevencion y Mitigacién, y buenas practicas;

Investigaciones aplicadas al desarrollo y mejoramiento de tecnologias

para la prevencion y Mitigacion;

Estudios o investigaciones sobre las capacidades sociales de
prevencion y recuperacion de desastres originados por Fendomenos

Naturales Perturbadores;

Proyectos Preventivos para la integracién de sistemas de informacién

relacionada con la Gestion Integral de Riesgos;

Proyectos Preventivos para la medicion y el monitoreo de Fenbmenos
Naturales Perturbadores con resultados aplicables a Acciones

Preventivas;

Sistemas de modelado y generacion de escenarios sobre Fenbmenos

Naturales Perturbadores de origen natural y su impacto;

Estudios socioecondémicos sobre el impacto de los desastres;

Estudios sobre percepcion de Riesgo;
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m. Estudios para reubicacion de la poblacion vulnerable ubicada en zona
de alto Riesgo;
n. Estudios de Riesgo enfocados al desarrollo urbano y ordenamiento

territorial;

0. Estudios para reduccion de Riesgos y adaptacion al cambio climético;

p. Estudios para transferir el conocimiento, fomentar la capacitacion y
formulacion de politicas publicas y programas sociales de la Gestion
Integral de Riesgos a las autoridades competentes;

g. Desarrollo y aplicacion de metodologias, normas, estandares e

instrumentos juridicos para prevenir y mitigar los Riesgos, y

r. Estudios para establecer estrategias de transferencia de Riesgos o
aseguramiento de infraestructura publica y vivienda de familias en

pobreza patrimonial.

2. Acciones orientadas a prevenir y reducir Riesgos, mitigar las pérdidas y dafios que
se puedan derivar del impacto de los Fenémenos Naturales Perturbadores, asi

como evitar los procesos de Construccion Social de los Riesgos:

a) Obras:

i. Obras de caracter preventivo que reduzcan la Vulnerabilidad fisica o

protejan nucleos de poblacion en Riesgo, y

ii. Creacion y fortalecimiento de centros de prevencién de desastres o de

capacitacion especializada.
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b) Inversion:

i. Desarrollo e implementacion de instrumentos y tecnologias para la

medicidn y observacion de Fenomenos Naturales Perturbadores;

ii. Integracion de sistemas e infraestructura indispensable para mejorar el

monitoreo y alertamiento de Fendmenos Naturales Perturbadores;

iii. Sistemas de Alerta Temprana, y

iv. Equipamiento para la prevencion, preparacion y respuesta ante

emergencias y desastres.

3. Acciones para fortalecer las capacidades preventivas y de autoproteccion de la

poblacién ante situaciones de Riesgo:

a)

b)

Desarrollo y produccion de materiales impresos, electronicos vy
audiovisuales para difundir el conocimiento sobre los Peligros,
Vulnerabilidades y Riesgos, fomentando asi la practica de conductas
preventivas y la promocion de una cultura de la prevencién y la

autoproteccion en la poblacién;

Desarrollo de nuevas tecnologias para la capacitacion y divulgacion;

Programas de capacitacion, profesionalizacion y certificacion de
integrantes del Sistema Nacional de Proteccion Civil orientados a la
formacion de capacidades y habilidades locales o regionales, la toma de

conciencia, sensibilizacion y educacion sobre el Riesgo;
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d)

f)

9)

Campafias de comunicaciéon social y difusion que fomenten la toma de
conciencia, sensibilizacién y educacion sobre el Riesgo y medidas para su

reduccion;

Desarrollo de contenidos de planes y programas de estudios para
educacion basica, media y superior orientados a la Gestion Integral de
Riesgos;

Apoyo a los centros de capacitacion especializados en prevencion de

desastres y proteccion civil, y

Desarrollo de talleres comunitarios que favorezcan la participacion

ciudadana en acciones de prevencion y Mitigacion.
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