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SALVADOR RosAs BARRERA?

Resumen: La planeacién urbana en México se encuentra en crisis.
Los métodos tradicionales de andlisis y prospeccién urbana estdn siendo
sustituidos por nuevos criterios, herramientas y enfoques que obligan
a concebir a la ciudad como un sistema complejo. Dicha complejidad,
demanda una nueva planeacién urbana, actualmente en construccién.
El presente trabajo tiene como finalidad, analizar las transformacio-
nes experimentadas por la planeacién urbana en México, a raiz de la
actualizacién de su marco juridico-normativo. Para lograrlo se analiza
el concepto de resiliencia urbana, los esfuerzos realizados internacio-
nalmente para la operativizacién del concepto y la manera en que sus
principios se han integrado al marco juridico aplicable, asi como los
esfuerzos para materializarlos en el territorio tabasqueno. Aun cuan-
do queda mucho por hacer, en definitiva, es un camino que habrd de
transitarse para lograr un desarrollo més justo, incluyente, equitativo y
seguro en un contexto de cambio climitico.

! Ponencia presentada el 21 de enero de 2023 en el marco de la Tercera confe-
rencia de la RED de Estudios Urbanisticos, Territoriales y Ambientales de Latinoamé-
rica — Unién Europea, titulada: “Construyendo un territorio integrado y sostenible.
Instrumentos juridicos para una mayor integracién y sostenibilidad territorial”, reali-
zada en la Ciudad de Coimbra, Portugal. Bajo el Auspicio del Instituto Juridico de la
Universidad de Coimbra en la ciudad de Coimbra, Portugal.

2 Técnico Académico Asociado C de tiempo Completo, adscrito al Programa
de Posgrado en Economia. Divisién de Estudios de Posgrado e Investigacién de la
Facultad de Estudios Superiores Aragén, UNAM, México. Licenciado en Economia,
Maestro en Urbanismo y Candidato a Doctor en Urbanismo por la Universidad
Nacional Auténoma de México. ORCID: 0009-0001-3484-6560.
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Palabras clave: cambio climdtico; marco juridico; planeacién ur-
bana; resiliencia; sistema complejo.

Abstract: The urban planning in México is in crisis. The traditio-
nal methods of analysis and urban prospecting are being replaced by
new criteria, tools and approaches that make it necessary to conceive
the city as a complex system. This complexity demands a new urban
planning, currently under construction. The purpose of this paper is to
analyze the recent transformations experienced by urban planning in
Mexico, because of the updating of its legal-regulatory framework. To
achieve this, the concept of urban resilience was analyzed, the efforts
made internationally for the operationalization of the concept and the
way in which its principles have been integrated into the applicable le-
gal framework, as well as the efforts to materialize them in the Tabasco
territory. Even though much remains to be done, in short, it is a path
that will have to be traveled to achieve a more just, inclusive, equitable
and secure development in a context of climate change.

Keywords: urban planning; complex system; resilience; climate
change; legal framework.

Introduccidén

El concepto de resiliencia trascendié su origen en la fisica hacia
otras ciencias debido a su capacidad descriptiva en procesos complejos
de adaptabilidad y transformabilidad de los sistemas. El concepto se
trasladé a la psicologia, a la ecologia, a las ciencias sociales y en especial
al urbanismo donde ha sido utilizado para tratar de entender por qué
un asentamiento humano es capaz de soportar, recuperarse y conti-
nuar con su desarrollo después de resentir los efectos de alguna pertur-
bacién. La literatura consultada permite documentar su evolucién al
mismo tiempo que se ha hecho mds difuso y de dificil operativizacién
a tal grado que, en diversos casos, se ha asumido como sinénimo de
fortaleza, resistencia o robustez, dejando de lado otras capacidades pro-
pias de los sistemas complejos (Garcia 20006, 21).

En lo urbano se observa que, a pesar de los enormes esfuerzos rea-
lizados para promover el fortalecimiento de los sistemas, la fragilidad
de estos ha seguido incrementdndose tanto por su dindmica como por
la variabilidad de su entorno, como lo senala la ONU en la declaracién
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de Sendai (2015), en especial el climdtico. Por ello, resulta extrema-
damente indispensable preguntarnos si el proceso de planeacién, sus
criterios y enfoques debieran replantearse, ya que, si bien dicho proceso
puede considerarse dindmico debido a la incorporacién recurrente de
nuevas herramientas de andlisis y prospeccién, ha carecido de manera
recurrente, de un enfoque integral y holistico en sus andlisis y propues-
tas como asegura la Estrategia Nacional de Ordenamiento Territorial
(2021), documento fundamental de la politica territorial de México. En
su diagnéstico, resalta los problemas de desequilibrio, inequidad, exclu-
sién, marginacién y vulnerabilidad climdtica producto de un proceso de
planeacién vertical y fragmentado que ha atendido mds a los objetivos
politicos que a los de desarrollo. Por ello, es necesario que la planeacién
asuma un enfoque integral, con énfasis en las personas, en sus derechos
y necesidades, de manera solidaria y coordinada con las autoridades,
promoviendo la participacién social en la toma de decisiones.

En este sentido, el presente trabajo tiene como propédsito docu-
mentar las transformaciones recientes del modelo de planeacién ur-
bana y territorial en México a partir de las modificaciones al marco
juridico y normativo experimentadas en la tltima década, asi como su
expresion en el territorio. Para lograrlo, en la primera parte, se realiza
un breve recorrido de la evolucién del concepto de resiliencia y sus
principales categorfas para evaluar su aplicabilidad en el andlisis del
proceso de planeacién urbana. En la segunda seccién, se documentan
algunas de las propuestas que han intentado operativizar el concepto
con la finalidad de generar opciones para enfrentar la amenaza climi-
tica, en especial, se analiza la propuesta elaborada por la Fundacién
Rockefeller que integra 4 dimensiones de andlisis, 12 objetivos y 52
indicadores valorados en siete dimensiones que permiten calificar a un
sistema como mds o menos resiliente. La tercera seccién estd destina-
da a mostrar los principales cambios que el marco juridico normativo
de México ha experimentado en los afos recientes para promover un
desarrollo urbano resiliente a través del establecimiento de criterios y
principios que guian la politica urbana y territorial. La cuarta parte estd
destinada a mostrar de manera sucinta, la aplicacién de los criterios
de desarrollo resiliente en seis programas municipales, tomando como
caso de referencia el elaborado para el municipio de Cardenas, Tabas-
co, México. Finalmente, se plantean algunas conclusiones derivadas
del trabajo realizado.
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1. Resiliencia y planeacién urbana

El concepto de resiliencia proviene, segtin diversas versiones, de la
ingenierfa, especificamente de la metalurgia, para conocer el compor-
tamiento de los materiales después de haber sido sometidos a la accién
de un elemento externo (Méndez 2011, 216). Desde esta perspectiva,
el tiempo de recuperacién se convirtié en una de las variables relevan-
tes para medir la eficiencia de su funcién, en un mundo que se concibe
predecible, estdtico y en equilibrio (Folke 2006, 256; Walker et al.,
2004).

Con el tiempo, dicho concepto fue utilizado en la psicologia con el
interés de indagar porqué algunos individuos sometidos a los efectos de
una perturbacién, podian desarrollarse, pricticamente sin secuelas. Se-
giin Walker et al. (2004,1), el concepto evolucioné considerablemente
a partir de 1973 cuando se public6 “Resilience and stability of ecological
systems”, trabajo seminal de Crawford Stanley Holling (1973), uno de
los fundadores conceptuales de la economia ecolégica, quien propuso
el andlisis de la relacién entre el sistema social y el ambiental.

El trabajo de Holling se trasladé al andlisis de los sistemas socio-
-ecoldgicos, a las relaciones funcionales de sus componentes en una
realidad compleja, multifactorial que los pone a prueba de manera im-
predecible y en diferentes escalas. Segiin Holling, para mantenerse, el
sistema desarrolla respuestas redundantes para enfrentar las perturba-
ciones que generan inestabilidad y, al mismo tiempo, las bases de su
propia resiliencia. Es decir; promueven “/a persistencia de un sistema y
su capacidad de absorber cambios y perturbaciones y aun asi seguir man-
teniendo las relaciones entre poblaciones o variables de estado” (Holling
1973, 14).

Esta diversidad de respuestas (redundancia), es la que permite que
el sistema persista, evolucione y se transforme, para darle continui-
dad en el tiempo y el espacio. Dicha redundancia, constituye lo que
Holling (1973, 4) denominé: “dominio de atraccién” y Walker (2004,
3) de manera mds amplia, calificé como “paisaje de estabilidad” al con-
siderar diversas alternativas o trayectorias que asume el sistema para
prevalecer. En dicho paisaje, se manifiestan diversos puntos de equili-
brio parcial que lo mantienen al limite de sus posibilidades y le permi-
ten evolucionar. Este estado es calificado por el autor como precario o
de precariedad, pues estd siempre al borde el colapso. Situacién que, de



Planeacién urbana resiliente ante la amenaza del cambio climdtico ¢ 161

manera reiterada, alienta el cambio y la adaptacién formando parte de
la naturaleza misma de los sistemas vivos en los que la resiliencia es una
condicién que refleja su dinamismo permanente por lo que, metodo-
l6gicamente, se requiere de un enfoque de sistemas complejos para su
completo entendimiento (Holling 1973, 12).

Los resultados obtenidos por Holling (1973), inspiraron a cienti-
ficos sociales y ambientales a desafiar la concepcién dominante de la
existencia de estados estables optimizables (Folke 2006, 1) que enfati-
zan la dindmica no lineal del andlisis dominante. Con su aportacién,
el estudio de la resiliencia trascendié la esfera ecolégica para incluir
los efectos de la interaccién entre los sistemas natural y social bajo el
enfoque de los ciclos adaptativos cuyas relaciones trascienden, segtin su
dindmica, la esfera particular. Por lo que, segiin Walker et al. (2004),
para entender la relevancia del concepto de resiliencia, es necesario en-
tender los atributos que determinan el futuro de los socio-ecosistemas
(SES): (1) resiliencia, (2) adaptabilidad y (3) transformabilidad.

El primer atributo: la resiliencia (1), entendida como “/a capacidad
de un sistema para absorber perturbaciones y reorganizarse mientras ex-
perimenta cambios, conservando esencialmente la misma funcion, estruc-
tura, identidad y sus retroalimentaciones’ (Walker et al., 2004) (Folke,
2006) (Walker & David, 2006) (Arner-Reyes, 2013). Dicha resilien-
cia, considera cuatro aspectos o componentes relevantes:

* Latitud: cambio médximo que un sistema puede soportar antes de

perder su capacidad de recuperacién.

* Resistencia: facilidad o dificultad con la que puede cambiar un
sistema.

e Precariedad: cercania de un sistema a un limite o umbral que,
de alguna manera puede relacionarse con alguna acepcién del
concepto de vulnerabilidad, considerada como polo opuesto de
la resiliencia (Becofia 2006, 7) (Arner-Reyes 2013, 54).

* Panarquia: interacciones entre escalas superior e inferior y la in-
terdependencia de las diversas variables. Modelo heuristico de
ciclos de renovacién adaptativos anidados que enfatizan la re-
lacidn entre escalas que incluye la posibilidad de evoluciones y
retrocesos.

Este ultimo componente, se resume en la figura 1, en la que
se representan las fases sucesivas de la evolucién de un sistema y la
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posibilidad de que este trascienda a un plano superior en funcién de
las necesidades de su propio desarrollo y la interaccién con fenémenos
acaecidos en otras escalas. Desde esta perspectiva, numerosos sistemas
tienden a evolucionar de forma aciclica, con fases de crecimiento, des-
truccién y reorganizacion, siendo estas ultimas las identificadas como
resiliencia, segun lo sefialado por Gunderson & Holling (2002) cita-
dos por Méndez (2011, 217). Cabe hacer notar que; aun con dichos
cambios, el sistema sigue siendo el mismo en tanto no se presenta una
situacion insostenible que obligue a su transformacién radical. Podria
decirse que; en palabras de Walker (2004), el sistema se encuentra en
un “paisaje de estabilidad”, similar a lo planteado por Holling (1973).

large
and slow

el

intermediate
size and speed

small
and fast

FIGURA 1: Interaccion del sistema con diferentes escalas
en su proceso de desarrollo
Fuente: Folke 20006, 6.

El segundo atributo: la adaptabilidad (2), es concebida como la
capacidad de los actores de un sistema para influir en la resiliencia, para
gestionarla, para autoorganizarse. Se considera que la adaptabilidad es
principalmente una funcién del componente social, que actia en ese
sentido, con o sin intencién para administrar el sistema y evitar asi
traspasar un limite indeseable (Walker et al., 2004).

Finalmente, el tercer atributo: la transformabilidad (3); es interpre-
tada como la capacidad de crear fundamentalmente un nuevo sistema
cuando las condiciones ecolégicas, econémicas o sociales (incluyendo
la politica) de un sistema se vuelven insostenibles (Walker et al., 2004),
sobre todo cuando se trata de sistemas vulnerables en que pequefios
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disturbios pueden causar consecuencias sociales dramadticas (Folke,
2000).

Entendido esto, Walker (2006, 7) concluye que, plantearse como
objetivo el lograr la mayor resistencia posible del sistema ante cualquier
amenaza, a través de la realizacién de acciones que lo preparen para
todo, es no entender la resiliencia cuyo propésito es la flexibilizacién
de las estructuras de tal manera que puedan adaptarse efectivamente.

Adicionalmente y como paradoja, este afin por la flexibilizacién
del sistema puede conducir a un extremo indeseable de “exceso de
adaptacion” que es capaz de promover la conformacién de un estado
cada vez menos flexible y por tanto menos resiliente (Walker & David,
20006, 7) que no permitirfa al sistema superar un estado indeseable,
oneroso y hasta negativo en términos de desarrollo.

De manera resumida, como menciona Walker (2020, 1) ser resi-
liente representa tener la capacidad de “cambiar para no ser cambiado”,
aprender de los efectos de una perturbacién para poder enfrentar de
una mejor manera una perturbacién similar en el futuro. Es decir, que
los sistemas resilientes, segin (Walker 2020, 1) son sistemas de apren-
dizaje, en los que las estructuras generadoras de informacién y cono-
cimiento deben promoverse, especialmente en materia urbana debido
a la concentracién de la poblacién, inversiones y funciones esenciales
para el desarrollo. Quizd por esta razén, la ONU estimo que “en los
vltimos anos, la resiliencia ha surgido como un tema central del desarrollo
urbano que sirve como base para una amplia gama de intervenciones es-
tratégicas” (ONU-Habitat III 2015, 2).

Asumiendo esta perspectiva de anilisis, el organismo ha propues-
to que la ciudad sea observada como un sistema complejo, abierto y
dindmico. Un organismo que transita por diversos estados producto
de la adaprtacién continua, motivada por diversos desafios que obligan
a abordar el andlisis de los sistemas urbanos de una manera integrada
y holistica, en donde la resiliencia es interpretada como una manifes-
tacién de la intencionalidad de la accién humana para transformar el
sistema fundamentada en su capacidad de aprendizaje (Aurrekoetxea
2018, 235). Por lo que, desde esta perspectiva, la resiliencia urbana
puede interpretarse como la capacidad de adaptacién positiva del sis-
tema que surge fortalecido a partir de una transformacién interna pro-
movida por la ocurrencia de fenémenos externos (Aurrekoetxea 2018,

249).
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La adaptacién sistémica promovida de esta manera, tiene como
finalidad mantener una trayectoria tal que asegure la “estabilidad’ a
través de diversas intervenciones urbanisticas cuya finalidad no es la
generacién de invulnerabilidad sino flexibilidad para lograr su persis-
tencia, su adaptacion y de ser el caso, la transformacién del sistema en
uno nuevo. Como senala Holling (1973, 22) no se requiere desarrollar
la capacidad para predecir el futuro, lo que se necesita es desarrollar la
capacidad para idear sistemas capaces de absorber y adaptarse a cual-
quier situacién futura.

En ese sentido, la planeacién del desarrollo urbano resulta crucial
pues en ella se realiza el diagnéstico de la situacién actual y se elaboran
diversos escenarios futuros (Ortega 1982, 250) con la intencién de
reducir, lo més posible, la incertidumbre. La planeacién, cumple asi
una tarea fundamental que es; guiar de manera consciente y racional el
desarrollo a diferentes niveles y escalas con un profundo conocimiento
del territorio y sus componentes incrementando, al mismo tiempo, la
posibilidad de que lo planeado se realice. De esta manera y dada su
relevancia, es natural que:

en la mayoria de las definiciones de planeacion se encuentran seis ras-
gos caracteristicos: i] acento en la racionalidad en la seleccion de opcio-
nes; 1i] seleccion de objetivos coherentes a las priovidades de desarrollo
econdmico-social; iii] hincapié en la asociacion de metas, objetivos y
politicas; iv] fijacion de estrategias adecuadas para alcanzar los obje-
tivos; v) delimitada imagen futura deseada y, vi] consideracion de la

viabilidad politica del plan (Ortega 1982, 251).

Pese a lo anterior, es observable que la planeacién urbana tradicio-
nal, ha carecido de la efectividad que su propia declaratoria senala. Los
problemas urbanos estructurales persisten y en multiples ciudades son
evidenciados por la inequidad, marginacidn, segregacién socioespacial,
asi como otros males que, al ser abordados de manera parcializada y
disciplinar han promovido el surgimiento de nuevas vulnerabilidades o
ampliado las que pretendié resolver. Por lo que, desde la perspectiva de
la planeacién urbana resiliente, es necesaria la realizacién de un diag-
néstico integral prospectivo, sistémico, que considere las dimensiones:
natural, econémica, bio-sanitaria, politica, tecnolégica y social, ade-
mis de los efectos combinados de las diferentes variables que hacen al
sistema vulnerable a través del tiempo y el espacio. Es decir que desde
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un enfoque sistémico, como menciona Folke (2006, 257), “las teorias
de los sistemas complejos describen a los sistemas no como deterministas,
predecibles y mecanicistas, sino como procesos orgdnicos con retroalimenta-
cion entre md/tz'ples escalas que permiten a estos sistemas dutoorgdnizarse”,
debido a que, desde esta perspectiva, el enfoque de los sistemas adapta-
tivos complejos, “intentan explicar cémo estructuras complejas y patrones
de la interaccion pueden surgir del desorden a través de simples pero pode-
rosas reglas que guian el cambio” (Folke 20006, 257).

La incorporacién de este enfoque, conduce a hacer de la planea-
cién urbana y regional sujeto y objeto de estudio ya que, al tiempo que
realiza propuestas para impulsar el desarrollo, debe también cuestionar
sus propios métodos, enfoques y herramientas en concordancia con las
necesidades identificadas por Naciones Unidas para planear el desar-
rollo urbano, ya que,

construir la resiliencia requiere no sélo una comprension de los riesgos
y efectos inmediatos de un choque en la zona afectada, sino también
las consecuencias en cascada que pueden tener un impacto profundo y
duradero en las comunidades |... por ello resalta la importancia de
la planeacién urbana al afirmar que...] los tres pilares de la nueva
Agenda urbana (son), planificacion urbana, legislacion urbana y fi-
nanciacién municipal (ONU-Habitat I1I 2015, 3);

Elementos que proporcionan un marco atil para la comprensién
de la resiliencia urbana desde un punto de vista integral que obliga a la
planificacién urbana a:

tener en cuenta los riesgos para dar lugar a un cambio sostenido. Para
que el desarrollo considere y atienda los riesgos, las iniciativas deben
incluir evaluaciones contextuales e integradas que reconozcan la di-
versidad y la complejidad de las amenazas y los riesgos de interaccion
reales y potenciales. Esto implica reconocer la interaccion entre los ries-
gos, las decisiones humanas y los sistemas naturales, asi como hacer
hincapié en el uso racional de los limitados recursos disponibles. Con
ese fin, debemos cambiar la planificacion y la ejecucion segmentadas y

con escasa vision de futuro por enfoques transdisciplinarios y colabora-
tivos que aumenten la resiliencia (UNDRR 2019, 12).
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2. Desarrollo urbano resiliente

Un modelo es una representacién simplificada de la realidad, in-
tegrada por variables consideradas esenciales para ilustrar el compor-
tamiento de un sistema complejo, en este caso urbano. Entendida
asi, la ciudad “nos incita a realizar un cambio fundamental en la forma
en que desarrollamos y utilizamos la informacion para tomar decisiones,
sin recurrir a la simplificacion deliberada del problema y de sus causas
al sacarlo de su contexto” (UNDRR 2019, 8) por lo que es necesario
“rediseniar nuestras metodologias de investigacion para trabajar de forma
transdisciplinaria, implicar a otras contrapartes no tradicionales” (UN-
DRR 2019, 9).

Los estudios sobre resiliencia urbana son realmente escasos. Se-
giin Méndez (2011, 218) los modelos analiticos que han alcanzado un
mayor desarrollo son los econémicos. Entre ellos; el realizado por Ma-
rio Polése (2010) como se cita en Méndez (2011, 218), quien define
a la resiliencia urbana como: “/z capacidad de las economias locales para
transformarse frente a los shocks tecnoldgicos que socavan su base econdmi-
ca preguntdandose, en esencia, sobre cdmo reinventar sus economias”, ya sea
para sobrevivir o desarrollar la capacidad de resistir a crisis sistémicas
de origen externo, pero reforzadas por ciertas debilidades locales cau-
santes de un proceso de declive a largo plazo que cuestiona su funcio-
nalidad anterior, promoviendo una transformacién interna que per-
mite su adaptacién positiva al contexto imperante en la nueva etapa.

Por lo que, como senala Méndez (2011, 220-221):

el éxito de las ciudades resilientes se asocia con: i] la presencia de una
poblacion altamente cualificada, ii] una economia diversificada con
elevada proporcion de servicios avanzados y, es casa de industrias ma-
duras, iii] una localizacion central dentro de un drea con un amplio
mercado interno o una buena posicion para comerciar con mercados
externos y iv] un clima o entorno natural agradable y mds favorable
que el de otras ciudades del pais (Méndez 2011, 220-221).

Segiin esto, como sefala Méndez (2011, 221) citando a Polése
(2010, 21) “si una ciudad tiene la fortuna de alcanzar una alta pun-
tuacién en los cuatro aspectos, su crecimiento a largo plazo estd ase-
gurado y su resiliencia serd un resultado inevitable” Sin embargo, el
modelo adolece de la posibilidad de evaluar la resiliencia mds alld de ser
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considerada como un estado al soslayar la variable tiempo y no consi-
derar al sistema en su conjunto.

Quiza por ello, y con la finalidad de operativizar el concepto, en
2010, Resilience Alliance, organizacién especializada en resiliencia
de los sistemas socioecoldgicos, publicé: “Assessing resilience in social-
-ecological systems: workbook for practitioners. Version 2.0”. Ahi, propone
un método para dimensionar la resiliencia de un socioecosistema que
consiste en cinco pasos: 1. Establecer los limites espaciotemporales del
analisis, asi como las amenazas a considerar; 2. Considerar la dindmica
interna, sus multiples estados y su relacién con los estresores y transi-
ciones; 3. Tomar en cuenta las interacciones internas y externas, efec-
tos en cascada y las condiciones que dan paso a la resiliencia general
del sistema; 4. La gobernanza adaptativa y las redes sociales solidarias
¥, 5. Actuar a partir de los resultados de la evaluacién para iniciar la
transformacién (Resilience Alliance 2010, 5). Su aportacién radica en
incorporar un enfoque dindmico de los ciclos adaptativos conformados
por cuatro fases de desarrollo: crecimiento, mantenimiento, colapso y
reorganizacién retomando las ideas de Holling (1973) y Folke (20006)
y define a la resiliencia como: “7he capacity of a system to absorb distur-
bances and reorganize while undergoing change so as to retain essentially
the same function, structure, identity, and feedbacks” (Resilience Alliance
2010, 51).

Quizd el modelo mds elaborado para medir la resiliencia urbana es
el propuesto por la Fundacién Rockefeller (The Rockefeller Founda-
tion, 2011) quien se considera a si misma como pionera en el andlisis
de la resiliencia climdtica urbana y rural desde principios del presente
siglo. En el manual publicado por esta institucién en 2011 se senala
que existen diversas aproximaciones al tema, sin embargo, muchas de
ellas examinan la resiliencia de subsistemas particulares por lo que su
propuesta, pretendi6 ser un marco holistico que combina aspectos fisi-
cos ¢ intangibles asociados con el comportamiento de la poblacién en
sus dimensiones econdmica, fisica, social e institucional en una escala
urbana (The Rockefeller Foundation 2011, 5).

El modelo estd compuesto por 4 dimensiones, 12 metas y 52 in-
dicadores criticos que podrian englobarse en 7 cualidades esenciales
de un sistema resiliente que son: robustez, inclusividad, flexibilidad,
reflexividad, integracién, redundancia e ingenio para aprovechar de la
mejor manera sus recursos, mismos que se evalian con criterios cua-
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litativos y cuantitativos que miden la intensidad de cada una de las

dimensiones mencionadas por cada uno de los 52 indicadores.

Tabla 1: Modelo de resiliencia urbana propuesto por la Fundacién Rockefeller

Dimensiones

1. Salud y bie-
nestar

Metas

1 Minima vulnera-
bilidad humana

2 Diversidad de
medios de vida y
empleo

3 Salvaguardias
eficaces para la
salud y las vidas
humanas

Indicadores

Catorce indicadores rel-
acionados con medicién
de la asequibilidad de la
vivienda, el suministro de
servicios publicos y acce-
so a alimentos de manera
adecuada. El desarrollo
economico, acceso a
los sistemas de salud y
respuesta a emergencias.

2. Economia y
sociedad

4 |dentidad colec-
tiva y apoyo co-
munitario

5 Seguridad inte-
gral y estado de
derecho

6 Economia sos-
tenible

Trece indicadores relacio-
nados con la medicién de
la identidad colectiva y la
solidaridad, la prevencion
del delito, la corrupcion,
acceso a la justica y la
gestion de las finanzas
locales. El  desarrollo
econémico diversificado e
integrado regional e inter-

3. Infraestruc-
tura y medio
ambiente

nacionalmente.
7 Exposicién y fra- | Trece  indicadores  para
gilidad reducida | el acceso a informacion
8 Prestacion efi- | cartografica suficiente

caz de servicios
criticos
9 Movilidad vy
comunicaciones
fiables

para prevenir riesgos, la
proteccion de ecosistemas
eficiente y agil. Medios efi-
cientes para la movilidad y
las comunicaciones.

4. Liderazgo y
estrategia

10 Liderazgo vy
gestion eficaces
11 Partes intere-
sadas empodera-
das

12 Planificacion
integrada del de-
sarrollo

Doce indicadores para
medir la participacion ci-
udadana en la toma de
decisiones, la coordinacién
entre niveles de gobierno
y la sociedad para medir y
enfrentar riesgos, planear
el desarrollo de manera
incluyente y participativa.
El uso de suelo y la zon-
ificaciéon. El acceso a la
educacion.

Cualidades

Flexibilidad

Implica la capacidad de cambio,
evolucion y adaptacion del sistema en
respuesta a las circunstancias cambi-
antes

Redundancia

Capacidad adaptativa con multiples
formas para responder a una necesi-
dad o cumplir una funcién

Robustez

Incluye, gracias a un buen disefio y
concepcion de las estructuras, la ca-
pacidad para resistir los impactos de
un peligro sin sufrir dafio significativo
0 pérdida de su funcién

Innovacién

Las instituciones y las personas en-
cuentran rapidamente formas y me-
dios para satisfacer sus necesidades
bajo estrés aprovechando sus recur-
S0S.

Reflexividad

Examina y aprende sistematicamente
de sus pasadas experiencias para
tomar mejores decisiones en el futuro

Inclusividad
Resalta los procesos participativos
y de consulta, incluyendo a los mas
vulnerables fomentando el sentido de
comunidad.

Integralidad

Promueve la integracion y alineacion
entre sistemas, mejora toma de deci-
siones, el intercambio de informacion
y la retroalimentacién.

Fuente: Elaboracién propia con informacién de Fundacién Rockefeller (The Rockefeller
Foundation, 2015).
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La matriz resultante, da origen al circulo de resiliencia que ha carac-
terizado al modelo denominado indice de ciudad resiliente (CRI, por
sus siglas en inglés) (The Rockefeller Foundation 2015, 1), compuesto
por 10 anillos concéntricos en que se organizan los componentes. Es
pues una tabla estilizada que pondera la ausencia/presencia/intensi-
dad de las 7 cualidades en determinado sistema urbano. La aportacién
mds relevante de este modelo se encuentra en la conformacién de una
metodologia que permite establecer una linea base que posibilita el
seguimiento a las diferentes variables a través del tiempo. Incluso per-
mitiendo realizar andlisis de sensibilidad de variables especificas, sobre
todo relacionadas con los efectos del cambio climitico. Dicho modelo,
segtn la fundacidn, se ha puesto a prueba en diversos paises y su desar-
rollo continua en la actualidad (2023), con la intencién de hacerlo mis
integral y comprensible para los tomadores de decisiones.

Aurrekoetxea (2018), considera que este modelo identifica cuatro
pilares fundamentales en los que se sustenta la resiliencia urbana: per-
sonas, lugar, organizacién y conocimiento. Sin embargo, apunta que
los andlisis y respuestas son complejas, por lo que, al ser cada sociedad
y entorno diferentes, es ficil suponer que no hay un modelo especifico
a seguir por lo que; es necesario generar metodologfas innovadoras para
cada caso (Aurrekoetxea 2018, 239). Pese a ello, esta propuesta ha con-
siderado los diversos avances logrados en casi 30 afos de investigacion,
llegando a concluir que la resiliencia urbana describe la capacidad de
las ciudades para funcionar de modo que las personas que viven y tra-
bajan ahi, en particular los pobres y los grupos vulnerables, sobrevivan
y prosperen sin importar el estrés o los golpes que enfrenten. Adicio-
nalmente, se estima que, para lograrlo, es fundamental la participacién
de los diversos actores, al ser el factor humano el propulsor del cambio
de manera consciente o inconsciente, premeditado o no, por lo que
se considera que la gobernanza es la dimensién clave del pensamiento
resiliente como menciona Aurrekoetxea (2018, 245), al ser la base de
la transformacién interna del sistema. Aunque, segtn este autor, a este
tltimo aspecto se le da poco peso en el modelo de la Fundacién Rocke-
feller al igual que a la socializacién e interiorizacién del funcionamiento
del sistema, en especial sobre el riesgo y los caminos para gestionarlo a
través de la planeacién participativa que es la expresién mds actual de la
resiliencia evolutiva. Contrariamente a lo que sucede con las transfor-
maciones fisicas, las necesidades de movilidad, transporte e innovacién.
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3. Planeacion urbano territorial, marco juridico normativo
de México y cambio climdtico.

Resulta obvio suponer la existencia de diversos esfuerzos para pla-
near las principales ciudades de México antes y después de la llegada de
los espafoles. Sin embargo, puede afirmarse que la planeacién institu-
cionalizada del desarrollo inicié en 1930 con la publicacién de la Ley
Federal de expropiaciones y la ley de Planeacién General, mismas que
constituyeron “e/ primer antecedente juridico para que el Estado mexica-
no emprendiera acciones de planeacion sobre su desarrollo” (Garcia 2010,
104). Otros referentes de dicho esfuerzo los encontramos en los planes
nacionales de desarrollo elaborados por el gobierno mexicano a partir
de 1934, documentos que han sido elaborados de manera recurrente,
salvo en los periodos 1952-1964 y 1982-1988 y que han sido la base
de la planeacién del desarrollo nacional.

Un paso muy relevante para la planeacién del territorio a nivel na-
cional fue la incorporacién del enfoque de cuencas hidrolégicas para la
planeacién del desarrollo regional en 1946 para emular la experiencia
de los Estados Unidos en la cuenca del rio Tennessee (Garcia 2010,
109). Pese a este esfuerzo por incluir un enfoque integral al modelo
de planeacidn, la ley Federal de Planeacién seria publicada en 1963 en
un marco de “planeacion inercial” como la califica Garcia (2010, 111)
cuyo interés central fue la conformacién de una base de informacién
territorial con la participacién de la Comisién de Estudios del Territo-
rio Nacional en 1968.

Junto con el proceso de institucionalizacién de la planeacién del
desarrollo territorial, se presenté un periodo de fuertes cambios de

1970 a 1976, credandose:

una serie de organismos, ordenamientos legales y planes como nunca
antes en la historia reciente de México para inducir el desarrollo socioe-
condmico sectorial y regional, controlar la introduccion de capitales
extranjeros, encauzar el crecimiento y distribucion de la poblacién,
incentivar la promocion de conjuntos, parques, ciudades industriales y

centros comerciales, entre otros aspectos de gran importancia (Garcia,
2010: 113).

Como elemento fundamental de esta institucionalizacién de la
planeacién urbana y regional, en 1976 se promulga la Ley General
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de Asentamientos Humanos como predmbulo para que la planeacién
fuera llevada al rango de secretaria de Estado. Se hablé por primera
vez, como menciona Garcia (2010,113), de un “Sistemna Nacional de
Planeacion que involucrd a los sectores tomadores de decisiones”. En 1983,
ya en un marco neoliberal, se promulgé la ley General de Planeacidn,
que reafirmaria la rectoria del Estado y fortaleceria el Sistema Nacional
de Planeacién Democritica y, a partir del periodo 1988-1994 que se
retomd la elaboracién del Plan Nacional de Desarrollo y muchos otros
instrumentos y programas cuya principal virtud fue la inclusién de
un enfoque regional cuya intensién fue la “distribucion equilibrada y
sustentable de la poblacion y de las actividades econdmicas en el territo-
rio nacional’ (Garcia 2010, 116), ademds de la reforma al articulo 27
constitucional que desde entonces permite la desincorporacién de la
propiedad social con importantes efectos en el desarrollo futuro de las
ciudades mexicanas.

Lo mids destacable del periodo 1994 a 2018 en materia de planea-
cién nacional y sectorial, fue la incorporacién de una visién de largo
plazo y un intento por equilibrar el desarrollo interregional. Sin em-
bargo y, pese a los propésitos establecidos, los objetivos no se lograron.
Por el contrario, la brecha entre norte y sur siguié amplidndose. La
continuidad de la politica nacional mantuvo su rasgo tendencial, ver-
tical y reactivo ante los cambios que al interior y exterior del sistema
se fueron dando, incluso impulsados con mayor fuerza debido a la
firma del Tratado de Libre Comercio con los Estados Unidos de Norte
América y Canadd (TLCAN) en la década de los noventa y los efectos
cada vez mas visibles del cambio climdtico. De esta manera, ni los
desequilibrios regionales y el alto costo de los desastres vinculados con
fenémenos climdticos, especialmente hidrometeorolégicos, promovié
un cambio en el enfoque aplicado tradicionalmente en la planeacién
del desarrollo caracterizado por su verticalidad y fragmentacién anali-
tica en que la actitud reactiva ha sido dominante.

Esto dltimo, se manifesté de manera concreta en lo que debia ser
la mayor expresién de capacidad adaptativa, el establecimiento de un
sistema de atencién a desastres en 1965 que luego de los terremotos
de 1985 se transformaria en un sofisticado sistema de atencién a de-
sastres y proteccion civil (Rosas 2018, 11-12), altamente especializado
en la atencién de emergencias y el disefio de mecanismos para atender-
las. Pese a ello, la vulnerabilidad de los sistemas urbanos mantuvo su
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tendencia creciente (ONU 2015, 10), sobre todo por la existencia de
una gran inequidad social.

De manera mds reciente, la emergencia climdtica y los acuerdos
asumidos por el pais lograron establecer el inicio de un proceso que
ha incorporado el enfoque de riesgo como un reconocimiento de que
el cambio climdtico ha dejado de ser una amenaza para convertirse
en toda una realidad que pone en riesgo la continuidad de diversos
ecosistemas naturales y urbanos. Aunque es un fenémeno propio de
la evolucién del planeta, el cambio climdtico se ha visto impulsado de
manera relevante por la accién del hombre, especialmente en el siglo
pasado, segdn los informes publicados por el Grupo Interinstitucional
de Expertos en Cambio Climdtico (IPCC por sus siglas en inglés).
La variacién del estado del clima, como menciona el IPCC (FIELD,
C.B. et al. 2014, 5), “puede deberse a procesos internos naturales o a
[forzamientos externos tales como modulaciones de los ciclos solares, erup-
ciones volcdnicas o cambios antropogénicos persistentes de la composicion
de la atmosfera o del uso del suelo”. Segin el mismo organismo, entre
los impactos de esos fendmenos extremos conexos al clima se encuen-
tran: la alteracién de ecosistemas, la desorganizacién de la produccién
de alimentos y el suministro de agua, dafos a la infraestructura y los
asentamientos, morbilidad y mortalidad, y consecuencias para la salud
mental y el bienestar humano (FIELD, C.B. et al. 2014, 6).

Por ello, la Ley General de Cambio Climdtico, reconociendo el
riesgo que esta situacion representa, en su articulo segundo, fraccién
IV, establece como objetivo: “Reducir la vulnerabilidad de la poblacion y
los ecosistemas del pais frente a los efectos adversos del cambio climdtico, asi
como crear y fortalecer las capacidades nacionales de respuesta al fendme-
no” (DOF 2012, 1), mediante la promocién de la adaptacién, enten-
dida como aquellas “medidas y ajustes en sistemas humanos o naturales,
como respuesta a estimulos climdticos, proyectados o reales, o sus efectos,
que pueden moderar el dano, o aprovechar sus aspectos beneficiosos” con-
templadas, de manera indicativa, en la Estrategia Nacional de Cambio
Climatico (Gobierno de la Republica 2013, 18) en donde se establece
la necesidad de contar con politicas trasversales, coordinadas y articula-
das que permitan la operativizacién de la estrategia considerando para
ello los siguientes principios rectores:

e Sustentabilidad en el aprovechamiento o uso de los ecosistemas

y recursos naturales.
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Corresponsabilidad entre el Estado y la sociedad.

Precaucién ante la incertidumbre.

Prevencién de los dafos al medio ambiente y preservaciéon del
equilibrio ecoldgico.

Adopcién de patrones de produccién y consumo sustentables.
Integralidad y transversalidad al adoptar un enfoque de coordi-
nacién y cooperacién entre 6rdenes de gobierno, asi como con
los sectores social, publico y privado.

Participacién ciudadana efectiva.

Responsabilidad ambiental.

Transparencia, acceso a la informacién y a la justicia.
Compromiso con la economia y el desarrollo econémico sin vul-
nerar la competitividad frente a los mercados internacionales.

En este marco, y con fundamento en los articulos constitucionales

25 y 26 que establecen la competencia del Estado para organizar un
sistema de planeacién democrdtica 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 nacién; la Ley General de Asentamientos Humanos, Ordena-
miento Territorial y Desarrollo Urbano (DOF 2016, 5-6), establece

en su articulo 4, diez principios que deberdn ser observados de manera

obligatoria en la planeacién, regulacién y gestién de los asentamientos

humanos y ordenamiento territorial:

El derecho a la ciudad.

Equidad e inclusién.

Derecho a la propiedad urbana.

Coherencia y racionalidad, para promover el ordenamiento ter-
ritorial y urbano de manera equilibrada, arménica, racional y
congruente, acorde a los planes y politicas nacionales.
Participacién democrdtica y transparencia.

Productividad y eficiencia.

Proteccién y progresividad del espacio publico.

Resiliencia, seguridad urbana y riesgos.

Sustentabilidad ambiental.

Accesibilidad universal y movilidad.

Segtin el articulo 23 de la misma ley, el Estado tiene la obliga-

cién de promover la aplicaciéon de estos principios plasmados en la
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Estrategia Nacional de Ordenamiento Territorial (ENOT), el Pro-
grama Nacional de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano
(PNOTDU), asi como los programas de menor jerarquia del mismo
sector establecidos por la ley (DOF 2016, 19).

Con relacién a la resiliencia urbana, la misma ley, en su titulo VI,
art. 64 al 69, es muy especifica respecto a la aplicacién del criterio de
gestién integral del riesgo, incluyendo acciones de prevencién, mitiga-
cién e incluso la reubicacién de asentamientos humanos.

En este contexto, la resiliencia es definida por la ley como:

la capacidad de un sistema, comunidad o sociedad potencialmente ex-
puesta a un peligro para resistir, asimilar, adaptarse y recuperarse de
sus efectos en un corto plazo y de manera eficiente, a través de la pre-
servacion y restauracion de sus estructuras bdsicas y funcionales, para
lograr una mejor proteccion futura y mejorar las medidas de reduccion

de riesgos (DOF 2016, 4)

El planteamiento, aunque puede ser considerado como una meta,
mds que un proceso de flexibilizacién basado en la gobernanza territo-
rial, para el control del suelo y los procesos constructivos, representa
un cambio de enfoque relevante.

Por otro lado, como parte de la estructura del Sistema Nacional
de Planeacién Democrdtica, el Plan Nacional de Desarrollo (2019),
establece diversas metas y politicas de las cuales se desprenden las
prioridades sectoriales plasmadas en dos documentos fundamenta-
les; la Estrategia Nacional de Ordenamiento territorial (2021) y el
Programa Nacional de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Ur-
bano (SEDATU 2021). La Estrategia, de manera congruente con la
ley antes mencionada, plantea como politica publica transversal de
mediano y largo plazos, reducir las desigualdades sociales, construir
asentamientos humanos, rurales y urbanos mds sostenibles, seguros
e incluyentes; y promover un uso mds racional de los recursos natu-
rales, teniendo como dmbito de actuacidn el territorio, convirtiéndo-
se asi en el instrumento rector que, con un enfoque sistémico, estab-
lece las bases de la rectoria del Estado en la planeacién del territorio
(SEDATU 2021, 13).

Para lograr sus propésitos la ENOT descansa en siete principios con-
gruentes con lo establecido en la Ley General de Asentamientos Hu-
manos Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano (LGAHOTDU),
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El plan Nacional de Desarrollo (PND) y el Programa Nacional de Or-
denamiento Territorial y Desarrollo Urbano (PNOTDU):
¢ Reconocimiento a las personas en el centro de las politicas y ac-
ciones.
e Procuracién de la justicia socio espacial.
* Reconocimiento a los derechos individuales y colectivos.
* Respeto a los derechos de los propietarios y niicleos agrarios.
* Derecho de acceso libre y seguro a cualquier espacio publico.
* Reconocimiento del derecho al medioambiente sano.
* Reconocimiento de los derechos colectivos de los pueblos y co-
munidades indigenas y afromexicanos (SEDATU 2021, 19).
ENOT

Como se ve, aun cuando su fraseo es diferente, abarca los diversos
aspectos senalados en la Ley. Adicionalmente, se encuentra alineada
con la Agenda 2030 de la ONU, El marco de Sendai para la preven-
cién de desastres, la Nueva Agenta Urbana contenida en la declaracién
de Quito sobre ciudades y asentamientos humanos sostenibles para
todos (Hdbitat III), el convenio 169 de la OI'T, ademds de los compro-
misos sobre desarrollo urbano resiliente y ambientalmente sostenible,
el marco teérico sobre resiliencia urbana, ya mencionado, y otros que
se orientan a la planeacién urbana, la adaptacién, transformacién y
al cambio de enfoque analitico y propositivo para enfrentar los pro-
blemas identificados derivados de la desarticulacién del territorio, la
inequidad del desarrollo por regiones y una deficiente gestién del de-
sarrollo, la ENOT (SEDATU 2021) establece tres ejes nacionales de
accién aplicables de manera diferenciada a los siete sistemas urbano-
-rurales identificados en la estrategia:

e Estructuracién Territorial. Orientado a la identificacién, locali-
zacién y articulacién de los usos del suelo en el Sistema Nacional
Territorial que vinculan a las redes de infraestructura con los
nodos estratégicos, el equipamiento y los servicios en armonia
con la preservacién del ambiente.

* Desarrollo Territorial. Relacionado con el proceso de mejora-
miento del bienestar de la poblacién en el territorio nacional,
garantizando la justicia socioespacial, el aprovechamiento sos-
tenible de los recursos naturales, y la mitigacién y adaptacién
al cambio climdtico con el impulso de las fuerzas sociopoliticas,
culturales, econémicas y tecnoldgicas.
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* Gobernanza Territorial. Orientada a la consolidacién de espacios
de didlogo e inclusién, coordinacién y concertacién entre los
diversos actores de la sociedad y las autoridades de los diferentes
érdenes de gobierno, con base en el Sistema General de Planea-
ci6én Territorial y las normas e instrumentos para su operacién
en el territorio.

El Programa Nacional de Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano, por su parte, es congruente con los distintos ordenamientos
legales de mayor jerarquia y su enfoque, pese a ser un documento con
un horizonte sexenal. Su aportacién mds relevante, se encuentra en la
integracién del Ordenamiento Territorial (OT) y el Desarrollo Urba-
no (DU), permitiendo con ello la elaboracién de andlisis y propues-
tas holisticas con una visién desde abajo, incluyente y de gestién del
riesgo, aun cuando quedan pendientes muchos retos de coordinacién
sectorial.

Para lograr sus fines, el Programa establece seis objetivos priorita-
rios:

 Impulsar un modelo de desarrollo territorial justo, equilibrado y
sostenible, para el bienestar de la poblacién y su entorno.

 Promover un desarrollo integral en los sistemas urbano-rurales
y en las zonas metropolitanas poniendo especial atencién en la
modificacién de los usos de suelo y la gestién integral del riesgo.

e Transitar a un modelo de desarrollo urbano orientado a ciuda-
des sostenibles, ordenadas, equitativas, justas y econémicamente
viables, que reduzcan las desigualdades socio espaciales en los
asentamientos humanos evitando la dispersidn, la falta de estruc-
turacién interna de las ciudades, la expulsién de la poblacién,
el déficit de servicios de calidad incluyendo el transporte y la
movilidad.

e Potencializar las capacidades organizativas, productivas y de de-
sarrollo sostenible tomando en cuenta los posibles efectos del
cambio climdtico y la insuficiencia de recursos para la inversién
en infraestructura.

* Promover el hébitat integral de la poblacién en la politica de
vivienda adecuada que brinde certeza juridica a la propiedad,
que sea asequible para toda la poblacién, en especial los mds
vulnerables.
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e Fortalecer la sostenibilidad y las capacidades adaptativas en el
territorio y sus habitantes con especial atencién a la conserva-
cién del hdbitat, en un contexto de cambio climitico (SEDATU
2018, 21-45).

4. Planeacién urbanay resiliencia climdtica en la regién Chon-
talpa de Tabasco, México

Como parte de los esfuerzos para materializar los objetivos de
desarrollo sostenible y resiliente con justicia social, en septiembre de
2021 inician los trabajos para la elaboracién de seis programas munici-
pales de ordenamiento territorial y desarrollo urbano, pertenecientes a
la Regién Chontalpa en el estado de Tabasco (Cunduacdn, Comalcal-
co, Huimanguillo, Jalpa de Méndez, Paraiso y Cdrdenas), mismos que
pueden consultarse en el sitio web de la subsecretaria de Ordenamien-
to Territorial y Desarrollo Urbano del estado de Tabasco.

Entre las condicionantes del estudio contratado por la autoridad sec-
torial, se encontraba que el andlisis debia utilizar un enfoque sistémico
de cuenca y de derechos humanos, donde la participacién de los diversos
agentes interesados pudiera materializarse para la elaboracién de diag-
nésticos, conformacién y evaluacién de propuestas que invariablemente
integraran el conocimiento y la cultura local sin soslayar la aplicacién
de los avances tedrico técnicos que permitieran generar un amplio co-
nocimiento del territorio y los riesgos vinculados a las caracteristicas del
ecosistema costero localizado en una de las regiones mds sensibles a los
efectos del cambio climdtico que, segtin la base de datos del Centre de
Recherche sur 'Epidémiologie des Desastres (CRED), LEcole de Santé
Publique de I'Université Catholique de Louvain, Bélgica (CRED, 2022)
hasta noviembre de 2022 habia provocado 469 desastres tecnoldgicos y
naturales, 64% de ellos relacionados con algin fenémeno natural (terre-
motos, tormentas, sequias, inundaciones, etcétera) que, segun Abeldano
(2018), cada vez han sido mds recurrentes, intensos y costosos’.

Pese al incremento sefialado, la ONU reconoce que México ha de-
sarrollado una gran capacidad adaptativa (UNISDR 2015, 118) pues

3 Con un promedio anual menor a uno en las primeras décadas del siglo pasado
y, a partir de 1950 este promedio ha llegado a 11 en el periodo 2020-2022 (Abeldafo,
2018).
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ha sido capaz de absorber los efectos negativos sin que ello afecte su
trayectoria de crecimeinto economico. Sin embargo, la realidad es otra,
pues los esfuerzos realizados no han sido suficientes para reducir la
vulnerabilidad al cambio climdtico, sobre todo en lo que respecta a la
poblacién mds pobre, como el propio gobierno mexicano reconoce al
identificar que 73 % de los municipios del pais, manifiestan algtin tipo
de vulnerabilidad climdtica (INECC 2021, 6-7).

Para atender esta situacién en el estado de Tabasco, uno de los mas
vulnerables de la geografia nacional, en 2021, inicié el proceso de ela-
boracién simultdnea de los programas de Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Urbano en los seis municipios de la regién Chontalpa quie-
nes de 1970 a 2013 sufrieron 589 eventos de origen climdtico, 13.6
por afo, vinculados con: una granizada, 438 inundaciones, 21 lluvias,
21 marejadas, 15 sequias, 33 tempestades, 3 tormentas eléctricas y 57
vendavales (CRED, 2022).

Para la implementacién de la nueva politica urbana y territorial y
la elaboracién de los instrumentos, el gobierno mexicano en sus tres
niveles, asumié diversos compromisos. Entre los que se destacan:

1. La actualizacién de su marco juridico que incorpord temdticas
relevantes tales como el cambio climdtico, los diversos compro-
misos internacionales asumidos en términos de derechos huma-
nos, equidad, medio ambiente, laborales, entre otros.

2. Lainclusién de un enfoque de resiliencia que incluye el andlisis
del territorio entendido como un sistema abierto, dindmico e
inestable que no admite la sobre simplificacién de su funciona-
lidad. Mismo que se caracteriza por su permanente precariedad
y tendencia al cambio que motiva su flexibilizacién constan-
te v, de ser el caso, su transformacién donde la capacidad de
aprendizaje del componente social es crucial para impulsar y
sustentar este proceso.

3. La tarea de generar los recursos humanos necesarios para poner
en prictica la estrategia nacional de Ordenamiento Territorial
y Planeacién del Desarrollo Urbano mediante la organizacién
de diversas actividades de difusién y capacitacion a través de la
organizacién de conferencias, charlas, cursos, diplomados y we-
binars, entre otros, para transmitir su visién sistémica compleja

del desarrollo urbano y regional para todos aquellos interesados



Planeacién urbana resiliente ante la amenaza del cambio climdtico ¢ 179

en temas de planeacién urbana resiliente. Resaltando los enfo-
ques de riesgo, cambio climdtico, derechos humanos, sistemas
complejos, entre otros. En colaboracién con otras dependencias
del gobierno federal.

4. La generacién de manuales, guias y lineamientos que sirvieron
de apoyo para desarrollar los diversos métodos innovadores ne-
cesarios para operativizar dicha estrategia con un enfoque trans-
disciplinario.

Dichos manuales, produjeron una base minima de andlisis al esta-
blecer dimensiones y variables de interés relacionadas con la dindmi-
ca demogrifica, ambiental, social, territorial, climdtica y econémica
en sus diferentes escalas: las personas, sus necesidades y dindmicas; el
barrio, su imagen, su interaccién con otras escalas; su patrén de creci-
miento, su dindmica, e interaccién con la region, el continuo urbano
y los elementos de contexto como el cambio climdtico y su relacién
con la generacién de condiciones y situaciones de riesgo y vulnerabi-
lidad, los instrumentos de gestién y gobernanza, entre otros. De esta
manera, su contenido se orienta a la materializacién de los objetivos
de desarrollo nacional a través del cumplimiento de los principios y
lineamientos establecidos en el marco juridico y normativo existente
en que se establecieron como principios rectores: el poner al centro a
las personas; equidad en la distribucién de infraestructuras y equipa-
mientos, servicios, espacios publicos, vivienda, empleos, priorizacién
de las zonas mds desfavorecidas; ciudad compacta, densa y con usos
mixtos; ciudades sustentables e inclusién urbana para todas las perso-
nas (SEDATU, 2021).

Los “Lineamientos para la elaboracién de los programas munici-
pales de ordenamiento territorial y desarrollo urbano (PMOTDU)”
aportaron los elementos conceptuales para la elaboracién y actualiza-
cién de dichos instrumentos. Para hacer mds asequible su contenido, a
quienes deberdn implementarlos, se elaboré una versién simplificada o
resumida. Este ejercicio, permitié conocer los alcances, metodologias
recomendadas, incluso la estructura del informe (SEDATU 2021, 18)
asi como las prioridades de la planeacién:

* Reconducir el modelo urbano actual hacia un modelo conso-

lidado, no disperso, con densidades altas y un equilibrio en la
distribucién de usos y servicios.
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e Favorecer la construccién de vivienda asequible y con diversidad
social en el suelo urbano consolidado.

e Proteger y preservar el patrimonio construido y fortalecer el ca-
ricter de la ciudad.

 Promover usos mixtos en el tejido habitacional, distribuir de for-
ma policéntrica y equilibrada los equipamientos y servicios.

e Configurar una red de dreas verdes y espacios publicos libres,
dimensionada en funcién de la densidad poblacional y propor-
cionada de acuerdo con la intensidad de las actividades y usos
del suelo urbano.

* Gestionar de forma eficiente los recursos (agua y energia) y resi-
duos sélidos, para reducir su impacto en el medio ambiente y su
contribucién en el cambio climdtico.

 Equilibrar el actual modelo de movilidad para alcanzar un re-
parto modal mds equitativo en el cual se fomenten: los despla-
zamientos no motorizados, el transporte publico, y los viajes de
conexién de media y larga distancia, a fin de reducir el uso del
transporte privado.

* Incorporar la perspectiva de género, de los colectivos vulnerables
y de personas con necesidades especiales en la planificacién de
la ciudad, a fin de fomentar la cohesién social y evitar la segre-
gacion espacial.

e Asegurar la participacién de todos los agentes afectados e impli-
cados en el proceso de desarrollo urbano, garantizando la preva-
lencia del interés general.

* Garantizar la gestidn, ejecucion y evaluacién del proceso de pla-
neacion.

Dichos elementos proporcionaron informacién relevante para ma-
terializar algunas de las aspiraciones expresadas en la Nueva Agenda
Urbana, los Objetivos de Desarrollo 2030, El acuerdo 169 de la OIT,
el propio Plan Nacional de Desarrollo. El enfoque, ademds de huma-
no, también contempl la realizacién de un andlisis multiescalar, mul-
tidimensional, acompanados de una propuesta de nuevos métodos de
diagndstico cuantitativos y cualitativos, de proyeccién y simulacién
geoespacial y por agentes.
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5. Apoyos administrativos y de gestion.

La autoridad sectorial, en coordinacién con los gobiernos estatal y
municipal, se encargaron de gestionar los recursos presupuestarios y la
licitacién de paquetes que integraron los programas de Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Urbano, tomando como base de regionaliza-
cién las cuencas y subcuencas hidroldgicas de México. Ademis, brindé,
y lo sigue haciendo, acompafamiento a todo el proceso de elaboracién
de los instrumentos de planeacién, en coordinacién con los gobiernos
estatales y municipales, la consulta de estos, hasta su publicacién.

De esta manera, el ¢jercicio de planeacién debié asumir nuevos
criterios y desarrollar métodos innovadores para responder a los re-
querimientos establecidos en el marco juridico y normativo aplicable.
Entre ellos:

a. Asume que la unidad de planeacién y sus componentes (Re-
gién Chontalpa, compuesto por los municipios de Cardenas,
Comalcalco, Cunduacdn, Huimanguillo, Jalpa de Méndez y Pa-
raiso, todos ellos en el estado de Tabasco, México) responden a
los principios aplicados a los sistemas complejos (Garcia, 2000),
caracterizados por el dinamismo, el cambio de su estructura:
Usos de suelo (zonificacién primaria y secundaria), unidades
socioculturales y econdémicas (barrios), la relacién de estos con
la infraestructura y los equipamientos.

b. La dindmica interna del sistema que conlleva a la consolida-
cién de un corredor logistico en la carretera 180 Coatzacoalcos-
-Villahermosa, ademds de los proyectos productivos vinculados
con la explotacién petrolera en la regién Chontalpa de Tabasco
y la construccién de la refineria de Dos Bocas en el municipio
de Paraiso. En lo externo, la construccién del Tren transistmico
en el Istmo de Tehuantepec en los estados de Veracruz y Oa-
xaca, al este de la regién, que conectard el Océano Atldntico
con el Océano Pacifico; la construcciéon del Tren Maya en el
sureste del pafs, ademds de los cambios geopoliticos y econémi-
cos en proceso que tienen la capacidad de provocar multiples
efectos en cascada que provocardn, sucesivas estructuraciones
y reestructuraciones del sistema. Todo ello con la finalidad de
mantener la competitividad del territorio, al cual, dicho sea de
paso, se le plantean alternativas para la diversificacién de su base
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econémica como lo planteara Méndez (2011, 218) citando a
Polése (2010), en especial énfasis en modelos de economia ver-
de, rompiendo con la aspiracién de recuperar un cierto equili-
brio perdido fundamentado en la especializacién econémica de
explotacion de los recursos no renovables del territorio (SEDA-
TU, SOTOP, Municipio de Cirdenas, 2022, 529-530).

c. Se asumié que la resiliencia es un fenémeno emergente, un
proceso tendente a la flexibilizacién de las estructuras con la
finalidad de prepararlas para el cambio, por lo que, el sistema
ha establecido algunas bases para la adaptacién de sus estruc-
turas en el futuro préximo y lejano a través de la realizacién de
diversos ejercicios de simulacién y conformacién de escenarios
probables, particularmente a través de la flexibilizacién del sue-
lo mediante la mixtura reglamentada de usos, la generacién de
mayor conocimiento del territorio y su dindmica mediante la
produccién de informacién estratégica, un sistema de informa-
cién geogrifica, y dotacién de nuevas capacidades para la admi-
nistracién local, ademds de nuevos mecanismos de participacién
social en la elaboracién de los diagnésticos y la toma de decisio-
nes, lo cual promueve la gobernanza urbana, base fundamental
del pensamiento resiliente (Aurrekoetxea 2018, 245). Esta pos-
tura puede entenderse mejor con la figura 2, que permite la con-
ceptualizacién de la ruta de este proceso en el que la persistencia
dindmica del sistema depende de su capacidad de adaptacién y
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FIGURA 2: Capacidades, efectos y medios de respuesta a través del tiempo
Fuente: Tomado de Avila-Foucat et al.2020, 8.
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de respuesta, incluso de la capacidad para transformarse a causa
del cambio climdtico u otros fenémenos agresivos, de cambios
lentos como la salinizacidén del territorio, la elevacién del nivel
del mar, la erosién costera que ha propiciado el desplazamiento
de poblacién en la zona costera de los municipios de Paraiso y
Cérdenas, lo cual evidencia la necesidad de que la planeacién se
de en diferentes escalas temporoespaciales.

. Se asumié un enfoque de gestién de riesgos a nivel multies-
calar en el que la participacién de la poblacién fue crucial, no
solo para identificar las condiciones del riesgo, sino también
de manera en que la poblacién lo construye (Maskrey, 1993),
por lo que se promovié la participacién social en la elaboracién
de diagnésticos y propuestas, haciendo valido el principio de
gobernanza ademds de identificar las respuestas redundantes
que la misma sociedad genera para enfrentar un mismo proble-
ma. Dicha estrategia permitié recabar informacién para expli-
car la permanencia del sistema pese a los reiterados episodios de
emergencia que ha sufrido la poblacién a lo largo de su historia.
Este ejercicio, permiti resaltar el valor de la participacién social
en la construccién de alternativas como lo senala (Folke, 2006)
por lo que se llevaron a cabo multiples talleres, charlas, juegos,
sesiones de consulta, caminatas, la evaluacién y consulta de los
resultados y proyectos, hasta la publicacién de los instrumen-
tos de planeacién en un tiempo muy corto, dando cabida a lo
que Aurrekoetxea (2018, 245) denomina: gobernanza urbana,
fundamentada en la idea de ciclos adaptativos y de aprendizaje,
para la disminucién de la vulnerabilidad socio ecoldgica .

. Ser resiliente implica asumir un proceso de continuo aprendi-
zaje, proceso que forja las capacidades necesarias para la adap-
tacién continua. Se asume que el desconocimiento del territo-
rio, sus debilidades y riesgos, incrementa de manera relevante
la vulnerabilidad del sistema respecto de las diversas amenazas.
Al inicio del proceso, se percibi6é que la administracién publica
local, desconocia las propiedades del territorio, las implicacio-
nes de los diferentes escenarios climdticos, la expansién urba-
na, la seguridad publica, las caracteristicas de la poblacién y sus
necesidades. Dicho desconocimiento le impedia tomar decisio-
nes orientadas a promover el desarrollo de las capacidades que
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permitieran construir escenarios de desarrollo por lo cual, la
sociedad se encontraba sometida a la incertidumbre de la ocur-
rencia, intensidad, recurrencia y extensién de los fenémenos na-
turales y antropogénicos. Se establecié como objetivo, solventar
dicha falta de conocimiento que limitaba la capacidad de apren-
dizaje del sistema, a través de diversas acciones. Entre ellas: la
conformacién del Instituto Municipal de Planeacién, la promo-
cién del desarrollo de capacidades técnicas para la administra-
cién publica local, la generacién de un sistema de informacién
geogrdfica, la construccién de escenarios climéticos y de riesgo,
entre otros (SEDATU, SOTOP, Cirdenas, 2022: 539-543). La
poblacién fue incentivada a participar tanto en el diagnéstico
como en la elaboracién de propuestas y su evaluacién, al mismo
tiempo y de manera colaborativa con la autoridad y otros agen-
tes de la sociedad civil.

f. En el ejercicio de planeacidn, se privilegié a las personas, sus
necesidades, deseos e ideales. Se realizaron planteamientos para
favorecer la movilidad universal, la inclusién de personas en
sus diversas dimensiones (social, cultural, econémica, politica,
género, etcétera). Se promovieron acciones para el ejercicio de
derechos en términos del uso del espacio, del acceso a la propie-
dad en especial se promovieron acciones en favor de los grupos
mds vulnerables para asegurar el acceso a la vivienda digna, a un
medio ambiente sano y limpio, el mejoramiento de la seguridad
publica para todos, pero en especial para las mujeres y los nifios.
Se plantearon estrategias para asegurar el acceso a los diversos sa-
tisfactores sociales, especialmente a los espacios publicos, inter-
pretados estos como centros de cultura, solidaridad e identidad.

g. Se establecié como una de sus multiples prioridades, asegurar la
compacidad del desarrollo con la finalidad de hacer més eficien-
te el acceso de la poblacién a los satisfactores urbanos y rurales.
Por ello, es que se elaboré la estrategia para contener el creci-
miento de la mancha urbana, privilegiando la consolidacién de
los centros urbanos y restringiendo la expansién mediante el
control de los usos de suelo sobre zonas de riesgo y produccién
agricola. Se favorecié la conectividad de los diferentes compo-
nentes urbanos mejorando la vialidad, los medios de transpor-
te y promoviendo la movilidad sostenible de baja emisién de
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carbono, la construccién de infraestructura verde y la promocién
del uso de la bicicleta como medio de transporte para distancias
cortas con trayectos atractivos y con alto grado de habitabilidad.

h. Uno de los cambios mds significativos experimentados en el
proceso de planeacién se refiere al andlisis transdisciplinario al
que fue sometido el territorio, ya que, los diversos componentes
y subcomponentes urbanos fueron analizados de manera inte-
gral, holistica. Misma que dio paso a diagndsticos extremada-
mente ricos que permitieron conocer la dindmica del sistema
en su conjunto, la interaccién de sus diversos componentes
internos y el entorno en diferentes horizontes temporales por
parte de un equipo multidisciplinario muy integrado, con ex-
periencia en el andlisis del territorio y sus procesos, apoyados
por diversos elementos tecnoldgicos para el andlisis de compor-
tamientos socio espaciales y funcionales.

Conclusiones

El concepto de resiliencia, como otros conceptos emergentes, sue-
len ser calificados como una moda. El intento por aplicarlo en distintas
disciplinas ha hecho que su interpretacién sea muy diversa debido a la
necesidad de adaptarlo a las necesidades de cada una de ellas. Esta po-
lisemia, requiere de mayor discusién, con la finalidad de incrementar
su utilidad en los ejercicios de planeacién urbana y asi saber, de manera
complementaria, si la propia planeacién serd capaz, en el corto plazo de
adaptar sus procesos para dar respuesta a la realidad cambiante de las
ciudades y su entorno evadiendo, en lo posible, el riesgo de burocrati-
zar el proceso de planeacién o sobre-reglamentarlo al buscar con afdn
su mejoramiento acelerado mediante la inclusién de grandes cambios
en corto tiempo.

Pese a su cardcter polisémico, existen categorias en su interior que
lo hacen extremadamente atractivo y potente para tratar de entender
la complejidad urbana. Entre ellas se encuentra la idea de concebir
a la ciudad como un sistema complejo, la relacién entre los sistemas
sociales y ecolégicos planteados por Holling (1973) a principios de los
setenta, el andlisis multiescalar, los efectos emergentes y en cascada.

Quizd la dificultad para asir el concepto hace que los andlisis téc-
nicos se decanten por su acepcién mds comin y cémoda; resiliencia es
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similar a resistencia. Quizd también por ello las medidas dominantes
para promoverla sean las denominadas duras o ingenieriles que se ba-
san en andlisis estadisticos que suponen la estabilidad de las variables
de contexto ante lo cual, el sistema, deberia dar tal o cual resultado. Sin
embargo, sabemos que en la realidad ningin sistema puede asumirse
estdtico y predecible pues el mundo real estd lleno de acciones y reac-
ciones que establecen a cada momento un estado diferente. Asumien-
do esto, es entendible que la tarea de modernizar la planeacién urbana
no sea tarea ficil debido a que ello implica cambiar la manera en que se
ha realizado. Con un criterio lineal, vertical y poco participativo. De-
bido muchas veces a la falta de recursos, tiempo o capacidad para guiar
un proceso tan demandante. Sin embargo, mantener el mismo proceso
de planeacién no implicaria tener los mismos resultados, sino peores,
debido a que las circunstancias han cambiado y lo seguirdn haciendo.

El cambio que experimenta la planeacién del desarrollo urbano y
territorial en México inicié con la fuerte influencia que la academia y la
investigacién urbana ha tenido en los circulos gubernamentales y legis-
lativos. Ello ha hecho posible que diversos postulados tedricos como el
Desarrollo Orientado al Transporte, Infraestructura verde, Desarrollo
sostenible, la ecologia y los Objetivos de desarrollo 2030, la Economia
Verde, el Derecho a la Ciudad, el Cambio Climdtico y la resiliencia ur-
bana, entre otros, se vean plasmados en el marco juridico y normativo
que obliga a la propia autoridad y, por supuesto, a los profesionales de
la planeacién, a integrar enfoques sistémicos y metodologias innova-
doras para interpretar los fenémenos urbanos y las posibles alternativas
de desarrollo futuro en un marco de crisis climdtica, ambiental, eco-
némica, social y urbana. Lo que sigue en este proceso es que la propia
autoridad junto con la sociedad evalué la pertinencia de los andlisis y
los resultados alcanzados en este proceso continuo de aprendizaje y
desarrollo.
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