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Este articulo analiza los patrones de gobernanza de la accion publica post-desastre realizada tras el paso de los huracanes
Ingrid y Manuel en 2013, en Coyuca de Benitez -municipio que forma parte de la Zona Metropolitana de Acapulco, México-,
buscando contribuir a expandir el conocimiento sobre los modos de gobernanza de las ciudades intermedias y, en particular,
aquellos relacionados con la reduccion del riesgo de desastre. Conceptualmente, se moviliza el concepto de gobernanza
adaptativa para contrastar y reflexionar los patrones de gobernanza imperantes en Coyuca. Metodolégicamente, este trabajo se
basa en la sociologia de la accion publica para analizar los procesos de reconstruccién de infraestructura, servicios publicos y
vivienda a través de entrevistas, grupos focales y diversas fuentes escritas. El articulo argumenta que, a pesar de los esfuerzos
de descentralizacion y democratizacion en las ultimas décadas, los patrones de gobernanza son altamente centralizados y poco
adaptativos, lo que limita el desarrollo de intervenciones participativas y articuladas que atiendan las necesidades cotidianas de
las personas y que mejoren su calidad de vida; contexto en el cual, la accion publica mas que reducir los riesgos de desastre
ha incrementado y/o generado nuevos riesgos en territorios urbanos ya de por si precarios y vulnerables. Asimismo, se pone
en cuestion la relevancia de marcos conceptuales y normativos, como el de gobernanza adaptativa, para guiar cambios
significativos, dada la distancia entre los patrones de gobernanza deseables y aquellos existentes en los territorios.

Palabras clave: Gobernanza, ciudades intermedias, politica urbana, post-desastre, reconstruccion

This article analyses the governance patterns of post-disaster public action carried out after Hurricanes Ingrid and Manuel

hit Coyuca de Benitez in 2013, a municipality that is part of the Metropolitan Area of Acapulco, Mexico, seeking to contribute
towards broadening knowledge about the modes of governance of intermediate cities, and in particular, those related to disaster
risk reduction. Conceptually, the concept of adaptive governance is presented to contrast and reflect on prevailing governance
patterns in Coyuca. Methodologically speaking, this work is based on the sociology of public action, to analyse the reconstruction
processes of infrastructure, public services, and housing, through interviews, focus groups, and diverse written sources. This
paper argues that, despite the decentralization and democratization efforts of recent decades, governance patterns are highly
centralized and not very adaptive, limiting the development of participatory and articulated interventions that meet people’s
daily needs and improve their quality of life. In this context, public action, rather than reducing disaster risks, has increased
and/or generated new risks in already precarious and vulnerable urban territories. Along the same vein, this paper questions
the relevance of regulatory and conceptual frameworks, such as adaptive governance, to guide significant changes, given the
distance between ideal and existing governance patterns in the territories.
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| INTRODUCCION

Ameérica Latina y el Caribe (ALC) constituyen la segunda region
a nivel global més expuesta a desastres asociados a amenazas
naturales (United Nations Office for the Coordination of
Humanitarian Affairs [OCHA], 2020) y especialmente vulnerable
a los efectos del cambio climéatico (Margulis, 2016). En este
contexto, los asentamientos urbanos de menos de un millén

de habitantes representan un desafio especifico puesto que se
espera que el crecimiento de la poblacion urbana sea mayor

en este tipo de asentamientos en varias regiones incluyendo
ALC, los cuales tienden a ser institucionalmente débiles y contar
con capacidades limitadas para desarrollar acciones climaticas
(Intergovernmental Panel on Climate Change [IPCC], 2014). Si
bien es reconocido el papel central que tienen las ciudades
intermedias a nivel local y regional derivado de realizar funciones
de articulacion e intermediacion entre diferentes territorios

y espacios (Bellet y Llop, 2004), la autonomia y capacidades
institucionales con relacion a la reduccion del riesgo de desastre
(RRD) auin son temas pendientes.

Diversos estudios han sefialado que, al menos en el caso de
México, los alcances limitados de la descentralizacion, aunados a
las debilidades institucionales y administrativas de los gobiernos
municipales, son fundamentales en la gestion de los territorios
(Arellano, Cabrero, Montiel y Aguilar, 2011; Cabrero, 2005; Merino,
2001). De tal manera, aun cuando se ha buscado otorgar mayor
autonomia a los gobiernos locales como parte de una reforma
general al Estado iniciada desde los afios noventa, los modos

de gobernanza en torno a la gestion del riesgo todavia generan
amplios cuestionamientos.

Buscando contribuir al entendimiento de los modos de
gobernanza en torno a la RRD en ciudades intermedias, este
trabajo analiza la accion publica post-desastre tras el paso de

los huracanes Ingrid y Manuel en 2013, en Coyuca de Benitez,
municipio que forma parte de la Zona Metropolitana de
Acapulco (ZMA). Desde el punto de vista conceptual, el estudio
se enmarca en el enfoque de la gobernanza adaptativa, el cual
no propone una sola estrategia y/o definicién, ni una gestion
centralizada en manos del sector publico o privado, pero se basa
en un alto intercambio de saberes, y en la articulacién entre

una capacidad de gestion a nivel municipal y/o comunitaria

del territorio y una gestion usualmente centralizada en manos
del sector publico o privado de ciertas dreas protegidas o
infraestructuras (Kenward et al,, 2011).La gobernanza adaptativa
también es conocida como experimental, ya que implica un
proceso en constante reajuste, entendido como un “aprender
haciendo’, el que permite la adaptacién continua de los patrones
de gobernanza y establece como premisas las multiples
interacciones sistémicas entre actores y escalas que inciden en
el territorio (Tosun y Lang, 2017). Finalmente, este planteamiento
sugiere la formacion de mecanismos y comunidades de
monitoreo de estructuras y procesos organizativos (Kaika, 2017),
asi como la ampliacién de mecanismos y herramientas de

planeacion urbana y ordenamiento territorial, conectando no
solo las cuestiones rurales y urbanas sino también las sociales,
econdmicas, ambientales y politicas (Salazar, Irarrdzaval y Fonck,
2017). A partir de estos lineamientos, el presente articulo explora
los contrastes entre la citada propuesta conceptual y normativa,
y las dindmicas en el territorio en un contexto de atencién post-
desastre.

Como marco metodoldgico, el estudio moviliza la perspectiva
de la Sociologia Politica de la Accion Publica (Lascoumes y Le
Gales, 2014) analizando a los diferentes actores, relaciones,
articulaciones, estructuras y mecanismos que participan en

la reconstruccién de gran infraestructura, servicios publicos

y vivienda en Coyuca de Benftez, ZMA. Se argumenta que, a
pesar de los esfuerzos de descentralizacion y democratizacion
en las Ultimas décadas, los patrones de gobernanza siguen
siendo altamente centralizados y poco adaptativos, limitando
el desarrollo de intervenciones participativas y articuladas que
atiendan las necesidades cotidianas de las personas y reduzcan
el riesgo de desastre en los territorios, y complejizando la gestion
urbanay territorial. La investigacion enfatiza la importancia de
desarrollar no solo marcos normativos como la gobernanza
adaptativa sino también una reflexion acerca de los métodos
para aproximarse hacia esos marcos.

I. MARCO TEORICO

Descentralizacion y ciudades intermedias: hacia un
cuestionamiento sobre la gobernanza

En América Latina, el incremento de la importancia de las
ciudades intermedias se inscribe en el reajuste del patron

de urbanizacion producido desde finales del siglo pasado y
asociado a la transicion demogréfica, la reforma del Estado y

la globalizacion (Carrion, 2013). Siguiendo el argumento de
Carrion (2013), en la region es de especial interés la reforma del
Estado ligada a la descentralizacion que buscé democratizar
los territorios, a través de la transferencia de responsabilidades
y recursos desde érdenes de gobierno centrales a locales. Sin
embargo, dicha descentralizacion ha sucedido con insuficiencia
de estructuras y funciones que soporten la consolidacién y
concrecion de proyectos consensuados y participativos en el
territorio (Gémez-Alvarez, Rajack y Lépez Moreno, 2019).

En este proceso, las ciudades intermedias, definidas no sélo por
su tamano poblacional o territorial sino a partir de la realizacion
de funciones de articulacién entre territorios (rurales y urbanos) y
de intermediacion entre espacios locales, regionales, nacionales
y globales (Bellet y Llop, 2004), han experimentado importantes
modificaciones al ser una de las principales receptoras de las
politicas descentralizadoras, aunque con escasos resultados.

Por algun tiempo se caracterizo a las ciudades intermedias

como espacios urbanos con sistemas equilibrados y sostenibles,
mas “facilmente gobernables, gestionables y controlables”



(Bellet y Llop, 2004, p. 33). Sin embargo, en la actualidad es
claro que estas ciudades presentan grandes retos derivados
de la distribucion desigualdad de recursos y capacidades, la
dependencia de poderes centrales, la carencia de personal
capacitado, la intervencion de actores privados y la primacia
de intereses econdmicos externos a sus territorios; todos estos
ligados a las limitaciones de los procesos de descentralizacion
(Gomez-Alvarez et al, 2019).

En este contexto, el tema de la gobernanza ha sido crucial,
ya que éste se centra en los procesos de coordinacion

de instituciones, actores y acciones para lograr objetivos
colectivamente establecidos (Lascoumes y Le Gales, 2014).
Estudios recientes han desarrollado marcos conceptuales y
normativos que sostienen que, para enfrentar los desafios
de la descentralizacion y democratizacion, debe atenderse la
transformacion colaborativa de la relacion Estado-sociedad.

La perspectiva de la gobernanza adaptativa

La gobernanza adaptativa representa un enfoque reciente

en estos dmbitos, que sostiene que la sola existencia de

leyes, estandares y regulaciones, usualmente centralizados y
en manos del Estado, resulta insuficiente para accionar una
descentralizacién de responsabilidades efectiva, es decir,
promover redes abiertas de relaciones entre multiples actores
capaces de establecer objetivos y acciones comunes (Kenward
etal,2011; Lietal, 2017). El incremento de competencias
politicas y capacidades técnicas de los actores urbanos, a
nivel individual, se construyen con mayor eficacia a través de
interacciones sistémicas y continuas entre multiples actores y
escalas (Chindarkar, Howlett y Ramesh, 2017).

La perspectiva de la gobernanza adaptativa parte de tres
premisas clave. Primero, ésta plantea que la planificacién urbana
y territorial requieren la articulacion (horizontal) de diversos
sectores y sus intereses, asi como la articulacion (vertical)

de diferentes escalas, tanto de niveles de decision como
territoriales; al perseguir objetivos de un solo sector/escala

suele obstaculizarse a otros actores (Tosun y Lang, 2017), en
particular, a aquellos en situaciones de desventaja como pobreza
o habitacién en zonas de riesgo (Fernandez-Alvarez, 2017; Kaika,
2017).

Ademés, plantea que, para transitar hacia estructuras de
gobernanza adaptativas o experimentales (Kenward et al,, 2011;
Lietal, 2017), se requiere crear mecanismos y comunidades para
monitorear de forma continua las estructuras organizativas y sus
procesos. Entre algunas cuestiones a monitorear se identifican

la formacion de actores intermediarios con el rol de incorporar
nuevos actores, en particular, de comunidades de disenso

y/0 en situacion de desventajas, la interaccion inter-escalar e
intersectorial, y el disefio de politicas sustantivas que promuevan
nuevas formas de interaccion y financiacion que incentiven

la colaboracion y el desarrollo de alternativas plausibles e
innovadoras (Kaika, 2017).

Finalmente, expone la necesidad de ampliar los mecanismos
y/0 herramientas de planeacion territorial incorporando el
complejo vinculo rural-urbano y las interrelaciones entre
procesos sociales, politicos y econémicos a diferentes escalas
(Salazaretal, 2017). En la misma linea, Folke (2016) y Galaz
etal, (2012) afirman que, para gestionar un desarrollo mas
sostenible y resiliente, se requiere fortalecer estructuras de
gobernanza policéntricas, promoviendo interacciones entre
sectores y escalas para comprender la relacion entre variables
no lineales, entre distintos tiempos de respuesta y, sobre
todo, para responder en forma oportuna a las necesidades de
los diferentes actores, en especial de aquellos en situaciones
de riesgo.

Sibien el abordaje de las premisas de la gobernanza
adaptativa puede considerarse deseable, concretamente en
torno a la reduccién de riesgos y desastres, surge la pregunta
sobre cudles son las convergencias o divergencias referentes
a las dindmicas existentes en los territorios, en particular,
respecto a las articulaciones entre actores y escalas de
intervencion en materia de RRD.

. ESTUDIO DE CASO

La ZMA, ubicada en el Estado de Guerrero, estd conformada
por los municipios de Acapulco de Judrez y Coyuca de
Benitez, cuenta con una poblacion de 887,005 (Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia [INEGI], 2016) y constituye
un cluster regional, tanto por su tamafo como por su rol
mediador conectando diferentes asentamientos rurales y
urbanos en el Estado y con otras ciudades en México (Figura
1). La expansion de la mancha urbana y poblacional de la
ZMA ha sido fundamentalmente motivada por el desarrollo
de Acapulco como destino turistico de playa, pasando de
55,000 habitantes en 1950, a mas de 600,000 en tan solo 5
décadas.

El municipio de Coyuca de Benitez ha tenido un menor
crecimiento poblacional y una menor expansion urbana; no
obstante, la zona entre las ciudades de Acapulco y Coyuca,
considerada por este estudio como sistema urbano-lagunar,
ha sufrido importantes transformaciones ligadas al desarrollo
urbano y turistico de Acapulco. Esta zona se estructura por
el Rio Coyuca, principal escurrimiento en el municipio que
nace en la sierra de Guerrero, y el cual delimita la cabecera
municipal de Coyuca al este y alimenta las lagunas costeras
de Coyuca y Mitla, antes de desembocar en el pacifico. Esta
zona también se estructura por la carretera federal que
conecta Acapulco con los municipios de la Costa Grande

al este del Estado; territorios de gran importancia para la
agroindustria, la produccion de coco y el turismo, como es el
caso de Zihuatanejo, segunda ciudad turistica en Guerrero,
localizada a poco mas de 200 km de Acapulco.
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Figura 1. Zona Metropolitana de Acapulco. Fuente: Elaboracién de Sendy Atzyl Pérez Reyes con datos vectoriales de la Comisién Nacional para

el Conocimiento y Uso de la Biodiversidad (CONABIO) (2018).

El municipio de Coyuca se caracteriza por un alto grado de
marginacion (Consejo Nacional de Poblacion [CONAPO],

2016): més de la mitad de su poblacion vive en condiciones de
pobreza (55.2%) (Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica
de Desarrollo Social [CONEVAL], 2015). En materia de finanzas, el
municipio depende en gran medida de transferencias federales.
Asimismo, Coyuca esta considerado como un municipio de muy
alto riesgo con relacion a los climas severos (Arreguin, Lopez,
Rodriguez y Montero, 2015). En septiembre de 2013, dicho
riesgo se materializé con los huracanes Manuel, en el Océano
Pacifico al sur de la ZMA, e Ingrid, en el Golfo de México, los
cuales generaron fuertes lluvias e inundaciones por mas de tres
dias consecutivos, causando importantes dafos.

Las acciones post-desastre, en las que diferentes actores
publicos y privados participaron, constituyen un momento clave
en la gestion de la ZMA, por lo que, en su conjunto, permiten
explorar los patrones de gobernanza imperantes y contrastarlos
con la perspectiva de gobernanza adaptativa. Mas aun, esta
experiencia es relevante para dicha exploraciéon ya que la ZMA

presenta rasgos propios de los asentamientos de menos de
un millén de habitantes alrededor del mundo, marcados por
capacidades institucionales limitadas y un crecimiento urbano
importante que demandan la conformacion de patrones de
gobernanza alternativos.

N METODOLOGIA

La investigacion aqui expuesta se basa en el enfoque de

la Sociologia Politica de la Accion Publica, ya que permite
aproximarse a los procesos de gobernanza como el resultado de
la combinacién de actores publicos y privados, siendo el Estado
un elemento mas de una dindmica colectiva compleja. Dicho
enfoque centra su atencion en “los actores, sus intercambios y el
sentido que les dan a éstos, pero también a las instituciones, las
normas, los procedimientos que gobiernan el conjunto de las
interacciones, asf como representaciones colectivas” (Lascoumes
y Le Gales, 2014, p. 16). En este sentido, el estudio conceptualiza
la gobernanza como “un conjunto de actores estatales y no



Fases Técnica o método Herramienta o instrumento Resultados

Determinacion de
la accion publicaa

Fase 1. Delimitacion del universo
de la accion publica

Esquemas de factores que intervienen
en la vulnerabilidad ante los riesgos

Documento diagnéstico de Coyuca
(investigacion previa)

Visitas de campo estudiar

Entrevistas a actores clave

Fase 2. Esquema marco institucional Revision documental Contexto politico
Andlisis de actores y sus — institucional y
relaciones Mapeo de actores clave Entrevistas descripcion gruesa
Revisién documental cronoldgica del
) - desarrollo de la accién

Mapeo de relaciones durante el Entrevistas piblica

disefio e implementacion de las Revision documental

acciones
Fase 3. Matriz de resultados por tipo de Taller participativo

Analisis de resultados e impactos | accién publica

Tabla 1. Sintesis metodolégica. Fuente: Elaboracion de los autores.

Operacionalmente, el trabajo se dividio en tres fases.

Durante la primera se delimité el andlisis de la accién publica
relacionada con atencion post-desastre a inundaciones, los
cuales representan una de las principales amenazas asociadas
a riesgos y cambio climatico en Coyuca de Benitez. Como
resultado, se identificaron diversas acciones relevantes, como
la reconstruccion de (i) gran infraestructura, y de (i) servicios
publicos y vivienda. En la segunda fase se analizaron los modos
de gobernanza de dichas acciones, incluyendo para cada

tipo de accioén la exploracion de los marcos institucionales

y politicos, la caracterizacion de los actores estatales y no
estatales, y sus relaciones, dentro de los procesos de disefio

e implementacion de la acciéon publica. Por Ultimo, durante

la tercera fase se indago sobre resultados e impactos de las
acciones publicas realizadas mediante entrevistas, grupos
focales y un taller participativo (Tabla 1). En el transcurso

de la investigacion se produjo informacion a través de
fuentes primarias (entrevistas, grupos focales, etc,) y fuentes
secundarias, tales como programas de gobierno, documentos
de politica publica, reportes y fuentes hemerograficas. Con
esta informacion se elaboraron descripciones cronolégicas
gruesas para cada tipo de accion publica, a partir de las cuales
se identificaron los actores clave, las relaciones, recursos,
procesos y participacion en la toma de decisiones que
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Como parte de la revision de los marcos institucionales y
politicos en torno a la acciéon publica en México, los cuales
inciden en las diferentes acciones post-desastre, se identificaron
las siguientes caracteristicas generales que se deben considerar
en el analisis.

En México, el proceso de descentralizacion impulsado por la
modernizacion politica y la apertura democratica de los afios
noventa permitié que los gobiernos estatales y municipales
lograran una mayor participacion en las politicas llevadas a
cabo en sus territorios. Para ello, se buscé que los municipios
incrementaran sus recursos y ganaran autonomia en la
elaboracion de sus planes y estrategias de desarrollo local.

No obstante, el gobierno federal continué definiendo dichas
politicas y el sistema fiscal siguié siendo altamente centralizado,
lo que permanece como un obstaculo para la autonomia e
independencia de los gobiernos municipales en sus diferentes
instancias (Cabrero, 2005).

Con respecto a las politicas de desarrollo urbano y
ordenamiento territorial, los marcos federales establecen
que dichas atribuciones son concurrentes de los tres niveles
de gobierno (municipal, estatal y federal). Sin embargo, no
establecen claramente los dmbitos de accion para cada nivel
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Figura 2. Acciones post-desastre. Fuente: Elaboracion de Sendy Atzyl Pérez Reyes con datos vectoriales de la Comisiédn Nacional para el

Conocimiento y Uso de la Biodiversidad (CONABIO) (2018).

y los municipios asumen sélo algunas atribuciones, dadas sus
insuficientes capacidades financieras, técnicas, de recursos
humanos, entre otras. Ademads, el gobierno federal sigue
controlando el disefio y operacion de politicas relacionadas
con el desarrollo urbano de los municipios, tales como salud,
educacién y de combate a la pobreza; mientras que los
gobiernos municipales siguen sin atribuciones legislativas
(Cabrero, 2005).

Pese a lo anterior, para fomentar la coordinacién en el desarrollo
urbano y planeacion territorial entre municipios, estados y
gobierno federal, en 2013 fue creada la Secretaria de Desarrollo
Urbano Territorial (SEDATU) con el fin de atender temas tales
como la regularizacion de la propiedad agraria, el desarrollo
urbano de las ciudades y zonas metropolitanas, y la planeacion
habitacional (Diario Oficial de la Federacion [DOF], 2015). Pero los
alcances de la SEDATU han sido limitados, toda vez que planted
una politica de recentralizacion, bajo la cual la politica territorial
a escala local quedd reducida al “financiamiento etiquetado

a través de transferencias federales, imposibilitando el disefo

de politicas para el desarrollo urbano de “abajo hacia arriba”
(Verdugo, 2017 p. 190).

En cuanto a las acciones para la prevencion y atencion de
desastres, estas se enmarcan en el Sistema Nacional de
Proteccion Civil (SINAPROC), creado a partir de la necesidad
de establecer un esquema articulado, con base en la
identificacion de los desastres como asuntos publicos y
responsabilidad de Estado (Moran Escamilla, 2017). La atencién
de los dafos derivados de fendmenos naturales también ha
buscado descentralizarse, por lo que se realiza, de manera
inicial, por parte de las instancias subnacionales y cuando

la magnitud de los desastres supera sus capacidades de
respuesta y recursos, el gobierno federal participa mediante
el Fondo Nacional de Desastres Naturales (FONDEN), a través
del cual se canalizan recursos para la atencién inmediata

de la poblacion afectada y para la posterior reconstruccion
(Rodriguez Esteves, 2004). En este contexto, después de un
desastre, la Secretarfa de Comunicaciones y Transportes (SCT)
es responsable, entre otros, de reparar o reconstruir las vias de
comunicacion federales con recursos del FONDEN (SCT, 2015).
Por su parte, la SEDATU tiene como responsabilidad promover
y coordinar entre los tres niveles de gobierno acciones de
prevencion y mitigacion de riesgos en asentamientos urbanos,



Figura 3. Cortina de proteccion y Puente Coyuca | en abril de 2017.
Fuente: Fotografia cortesia del Proyecto Coyuca Resiliente al Clima.

y evaluacion, atencién y remediacion de dafos en viviendas e
infraestructura (DOF, 2015).

Es a partiry a través de dichos marcos institucionales altamente
centralizados y poco democraticos, que se producen y
reproducen los modos de gobernanza particulares para las
acciones publicas post-desastre analizadas en este trabajo:
reconstrucciéon de gran infraestructura y de servicios publicos

y de vivienda. A continuacion, se describen para cada modo

de gobernanza los siguientes elementos centrales: actores
clave, grado de participacion de actores no gubernamentales,
alianzas y conflictos entre actores, y resultados e impactos en la
reduccion del riesgo.

Reconstruccion de gran infraestructura

En septiembre de 2013, Ingrid y Manuel causaron importantes
dafos en la ZMA. Entre otros, el Rio Coyuca se desbordd,
destruyendo sus margenes e inundando colonias enteras, y el
puente Coyuca |, ubicado sobre este rio y parte de la carretera
Acapulco - Zihuatanejo, colapso.

En la cabecera municipal de Coyuca las acciones post-desastre
incluyeron la reconstruccién del puente antes mencionado, y el
refuerzo del margen izquierdo del Rio Coyuca con una cortina
de contencién metdlica a la altura de la cabecera municipal.
Estas obras fueron financiadas por el FONDEN, al que fue posible
acceder gracias a la emision de la declaratoria de “Desastre
Natural” (DOF, 2014).

La reconstruccion del puente fue supervisada por la SCT, la cual
designo la realizacion de la obra a Freyssinet México, empresa
especializada que, en las Ultimas décadas, habia llevado a

cabo varios trabajos en Guerrero. Freyssinet se encargd de la
construccion de un puente temporal y del disefio y planos del
nuevo puente, asi como la seleccién de materiales y mano de
obra. La construccion tanto del puente temporal como del
definitivo permitieron restablecer en forma expedita la conexién
del municipio de Coyuca y la ZMA con los municipios de la
Costa Grande. La obra comenzé tan sélo 5 dias después del
colapso de la antigua estructura (el 18 de septiembre de 2013), y
fue culminada en el mes de julio de 2014,

Por su parte, la construccion de la cortina de proteccion fue
supervisada por la Comisién Nacional del Agua (CONAGUA) la
SCT, con la participacion de UrioTech y Peninsular Comparifa
Constructora S.A. de C.V, filial de la empresa Hermes
Construccién, empresas con décadas de experiencia y altamente
especializadas. Esta obra que no resulté de alguna demanda
local, ni incluyd estudios previos, fue iniciada en diciembre 2013
y finalizada en junio de 2014. Actualmente, y como resultado
del trabajo de campo, se evidencié que en época de lluvias la
cortina impide que el agua escurra hacia el rio, ocasionando
nuevas inundaciones en las zonas que se encuentran a un
costado de ésta, como es el caso de la colonia Tierra Digna
(Figura 2y 3).

Reconstruccion de servicios publicos y vivienda

Con respecto a los servicios publicos, la accion post-desastre
se centrd en el sistema de saneamiento que sufrié un gran
deterioro tras el paso de Ingrid y Manuel. Por ejemplo, en la
localidad de El Bejuco, ubicada a un costado del Rio Coyuca,
el drenaje que llevaba 40 afos sin ser renovado colapsé en
algunos tramos, generando derrames de aguas negras y focos
de infeccion. Es importante sefalar que El Bejuco, asi como la
mayoria de las localidades del sistema urbano lagunar (Figura
1), se encuentran en condiciones de precariedad: rezago
educacional, desempleo, falta de infraestructura y servicios
publicos (CONEVAL, 2015; INEG, s.f.).

A pesar de las varias demandas de los habitantes para resolver
el problema de saneamiento, las obras fueron realizadas ocho
meses después del paso de los huracanes. Los trabajos fueron
ejecutados por la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales (SEMARNAT) con fondos federales (CONAGUA, 2014).
La participacion de actores municipales fue practicamente
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Figura 4. Viviendas para damnificados en septiembre de 2018. Fuente: Fotografia cortesia del Proyecto Coyuca Resiliente al Clima.

Tipo de acciol

publica

Actores clave

Participacion actores
no gubernamentales

Alianzas y conflictos

Resultados e
impactos

servicios publicos y
de vivienda

(CONAGUA, SEDATU,
PROFEPA y Direccion de
Proteccién Civil)

habitantes por la mala calidad de la
infraestructura construida y demoras
en tiempos de entregada.

Chogue entre entidades del gobierno
federal por la ubicacion zona de
reconstruccién de las viviendas y su
condicién de riesgo.

Reconstruccién de Gobierno Federal (SCT, Nula Alianzas de largo plazo entre gobierno | Nuevas inundaciones

gran infraestructura | CONAGUA), Empresas federal y sector privado especializado | por disefio del muro
especializadas (Freyssinet de refuerzo al margen
UrioTech, Peninsular No se identificaron conflictos entre Rio Coyuca
Compania Constructora sector privado y gobierno federal.
SA.deCV)

Reconstruccion de Gobierno Federal Nula Demandas por parte de los vecinos/ Prolongacion de

las condiciones de
vulnerabilidad de los
habitantes afectados.

Reproduccion de
situaciones de riesgo
por la localizacion
de nuevas viviendas
y condiciones de los
nuevos servicios de
saneamiento.

Tabla 2. Elementos centrales en los modos de gobernanza de la accién publica post-desastre ingrid y Manuel. Fuente: Elaboracién de los autores.




nula; tanto las comunidades de Coyuca, como los gobiernos
municipales, sélo fueron informados de la aprobacion e
instalacion del proyecto. En el caso de El Bejuco, en 2016, una
vez entregado el proyecto, hubo quejas por parte de los vecinos
sobre la inadecuada instalacion, con tramos donde el drenaje
no fue conectado, lo que resulté en el constante brote de aguas
negras (Pacheco, 2014a). Ademds, la laguna de oxidacién para el
tratamiento de aguas se ubico cuesta arriba, impidiendo el flujo
natural de las aguas residuales y ocasionando taponamientos
constantes y un dificil mantenimiento. Cabe afadir que
habitantes de El Bejuco habian identificado una mejor ubicacion
para dicha laguna, pero no fueron tomados en cuenta.

Por su parte, para la reconstruccion de viviendas la SEDATU
evalud los dafos, realizé el censo de damnificados y liderd

el proceso de reparacion y reconstruccion. Sin embargo,

dicho proceso sufrié varios retrasos y reveses y enero de

2018 auin no habfa concluido. Entre otros, los recursos no se
ejercieron en el periodo determinado y, posteriormente, los
contratos excedieron los recursos permitidos (Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico [SHCP], 2014). Adicionalmente, en
2014 la Direccién de Proteccién Civil detuvo la construccion
de cuatro de las viviendas por estar ubicadas en una zona
identificada como de alto riesgo (Pacheco, 2014b) y, mas tarde,
la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente (Profepa)
clausurd por las mismas razones la construcciéon de 44 casas
asignadas a damnificados que habitaban la colonia Tierra Digna,
asentamiento irregular que no contaba servicios basicos y el
cual fue gravemente afectado por los huracanes (Pacheco,
2016). Es necesario resaltar que la Colonia Tierra Digna se
localiza en el corazén del Coyuca, mientras que las casas para
los damnificados fueron construidas rio arriba, con una dificil
conexion a la cabecera municipal y los servicios que ella brinda
(Figura 2y 4).

En la Tabla 2 se resumen los elementos centrales presentados
con relacion a cada modo de gobernanza.

VI. DISCUSION

De manera general, el andlisis muestra una escasa o nula
articulacion de actores, sus intereses y escalas de actuacion,

lo que contrasta considerablemente con las premisas para
promover una gobernanza adaptativa (Kenward et al., 2011; Li et
al, 2017; Chindarkar et al., 2017).

Se coincide conTosun y Lang (2017) en que al priorizar el
objetivo de un solo sector/escala, se obstaculiza a otros actores
e intereses. El caso evidencia la prioridad dada a la conectividad
y economia regional y nacional con la reconstruccion réapida y
eficaz del puente Coyuca |, en detrimento de las necesidades
de infraestructura de saneamiento y vivienda de la poblacion
de Coyuca. Asimismo, se corrobora que la desarticulacion

entre actores y escalas (como ocurre con la clausura de la

reconstruccion de viviendas por estar ubicadas en zonas de
riesgo) resulta en intervenciones inadecuadas a las necesidades
de los distintos actores, en particular de las poblaciones en
riesgos, como proponen Folke (2016) y Galaz et al. (2012). Pero
no solo eso, el caso evidencia como se propician condiciones
mas precarias y nuevos riesgos, por ejemplo, las recientes
inundaciones de las colonias como Tierra Digna tras la
construccion de la cortina de proteccién o la construccién de
viviendas para damnificados en zonas propensas a inundaciones
y alejadas del centro urbano.

Por otro lado, no se detectan mecanismos o actores que
monitoreen en forma continua las estructuras de gobernanza

y Sus procesos, y que propicien la inclusion de nuevos actores,
sus saberes y necesidades, segun lo sefialan Kaika (2017) y
Fernandez-Alvarez (2017). A pesar de la creacion de SEDATU,
sigue predominando el saber, el disefio y la planificacion
centralizadas. Ademas, el andlisis deja ver que las acciones post-
desastre son intervenciones desvinculadas de las herramientas
de planificacién urbanay de ordenamiento territorial, dejando
a un lado las dindmicas urbano-rural y las distintas dimensiones
de desarrollo (ecoldgicas, econdmicas, sociales y politicas), como
proponen Salazar et al. (2017). A la par, y en interdependencia
mutua, no se detectan mecanismos o espacios de articulacion
intersectorial y entre escalas, ni la existencia de redes abiertas
que incrementen las competencias politicas y capacidades
técnicas de los actores municipales.

VI CONCLUSIONES

El estudio expuesto muestra que los patrones de gobernanza
en Coyuca son altamente centralizados y poco adaptativos,
limitando el desarrollo de intervenciones participativas

y articuladas que reduzcan los riesgos de desastre en los
territorios.

Mas alld de Coyuca, la investigacion llevada a cabo permite
considerar que los desafios de la gobernanza de las ciudades
intermedias frente a los riesgos y el cambio climéatico no sélo
implican el desarrollo de capacidades técnicas o administrativas,
sino también la transicion hacia patrones de gobernanza que
reconozcan y potencien el rol de los sectores publico, privado

y sociedad civil, su articulacién, la configuracion de estructuras
adaptativas y adecuados mecanismos de planeacion territorial.
En este marco, la ausencia de una apropiada articulacion vertical
y horizontal entre actores e instituciones, la permanencia de
estructuras rigidas y ajenas a las dindmicas locales, asf como

los débiles mecanismos de planeacion territoriales, se suman

a las ya identificadas debilidades institucionales y falta de
capacidades de los gobiernos locales.

Con respecto a la metodologia, esta se reveld Util para rastrear
las interconexiones y relaciones entre actores y acciones,
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evidenciando los patrones imperantes que reproducen una
forma particular de gobierno en el territorio. En concreto,

el andlisis del marco institucional y politico fue crucial para
comprender mejor a los actores y sus acciones. En cuanto

al marco tedrico, el estudio patentiza la gran distancia entre

la gobernanza adaptativa y sus premisas, y los patrones de
gobernanza imperantes en Coyuca, poniendo en cuestién su
pertinencia para guiar cambios transformadores en aglomerados
urbanos como la ZMA en México y otras partes. En tal sentido,
emergen como esenciales la reflexion y la generacion de marcos
conceptuales y normativos adecuados no solo para entender

las situaciones problematicas en torno a la gobernanza de las
ciudades sino también para actuar.

En suma, las ciudades intermedias son espacios de oportunidad
con multiples ventajas comparativas frente a las grandes
aglomeraciones urbanas, sin embargo, la complejidad de los
procesos de gobernanza y los retos de la RRD y la crisis climatica
requieren nuevos esquemas cognoscitivos y normativos de
gestion y administracion de sus territorios. Es alli donde se
abren diversas lineas de investigacion que puedan abonar en

el entendimiento y potenciamiento de estas ciudades frente
alaRRDy la accion climdticay que, a la vez, reconozcan las
dindmicas y tensiones politicas presentes a escala local.
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