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1. INTRODUCCION

En el marco de la primera reunion de la Plataforma Global del Sistema
Internacional para la Reduccion de los Desastres — EIRD celebrada en Ginebra
(Suiza) en junio de 2007, la ciudad de Bogota (Colombia) propuso la creacién
de una Plataforma Tematica en Riesgo Urbano para América Latina y El Caribe
que apoyara a los gobiernos locales en el desarrollo de capacidades para la
reduccion del riesgo de desastre en sus ciudades.

Considerando que el riesgo de desastre en entornos urbanos es una de las
tematicas prioritarias en la agenda global, que en los ultimos afios de manera
creciente investigadores y otros actores institucionales vinculados a la gestion
del riesgo en América Latina vienen llamando la atencion sobre la necesidad de
profundizar en el conocimiento de los riesgos urbanos y aunar esfuerzos para la
busqueda de estrategias para su reduccion y control, que la propuesta de
Bogotéa fue respaldada por los representantes de otras ciudades de la region
presentes en Ginebra y que se articula adecuadamente con los mecanismos y
organizacion del Sistema de la Estrategia Internacional para la Reduccion de
Desastres EIRD, la Oficina Regional para las Ameéricas, con el apoyo del Banco
Mundial inicié6 en el segundo semestre del 2007 las acciones de consulta y
disefio necesarias para apoyar y facilitar la puesta en marcha de esta
Plataforma Temética .

Estas acciones consistieron en la elaboracion de un documento técnico y la
realizacion de un taller con un grupo de expertos en las areas de planificacion y
gestion urbana y municipal, gestion del riesgo de desastre e investigacion de
temas urbanos y municipales, para elaborar una propuesta de las bases
conceptuales, objetivos especificos, lineas estratégicas, actores claves, alianzas
estratégicas y mecanismos de implementacion de la Plataforma Temética de
Riesgo Urbano. El taller se llevé a cabo en la ciudad de Panam4, entre el 7y 8
de febrero de 2008, con la participacion de 40 expertos de diferentes
instituciones regionales, universidades y organizaciones internacionales, que se
relacionan adelante.

Este documento es un instrumento de apoyo para facilitar el proceso de
validacion y concertacion entre gobiernos locales, recoge e incorpora los
aportes y sugerencias del taller de expertos y constituye el documento técnico
de referencia de la Plataforma Tematica de Riesgo Urbano. En este contexto,
es un documento en evolucién que se ira moldeando y fortaleciendo en la
medida en que se reciban las contribuciones de las ciudades que se vinculen a
la Plataforma.

En la primera parte se hace una exposicion de la complejidad asociada al
manejo del riesgo de desastre en los entornos urbanos que busca visibilizar el
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reto que ello significa para los gobiernos locales en relacién con su capacidad
para la formulacién y aplicacion de politicas publicas especificas.

En el siguiente numeral se presenta el contexto general de la gestion del riesgo
de desastre en ciudades y municipios en Ameérica Latina y El Caribe y la
articulacion de esta iniciativa con el Sistema de la EIRD de Naciones Unidas. Si
bien en el &mbito municipal la experiencia en gestion del riesgo en la region es
muy amplia y diversa, es preciso advertir que solo se destacan aquellos
elementos utiles para propésitos del disefio y organizacién de la Plataforma
Temaética de Riesgo Urbano.

El siguiente numeral desarrolla de manera comprensiva todos los aspectos que
definen la Plataforma Tematica y se presenta el Plan de Accion para la fase de
validacion y puesta en marcha.
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2. LA COMPLEJIDAD DEL MANEJO DEL RIESGO DE DESASTRE EN
EL ENTORNO URBANO

Los entornos urbanos en grandes ciudades presentan una alta complejidad
desde la perspectiva de la gestion publica para el manejo del riesgo de
desastre. La razon basica de ello radica en el hecho de que el riesgo es una
condicion emergente de los propios procesos transformadores de la ciudad
segun sus particularidades fisicas, ambientales, econémicas, demogréficas,
culturales y politicas. La ciudad es un sistema complejo, dindmico, que modifica
y ajusta permanentemente sus estructuras y funciones a las demandas y
relaciones entre los individuos y entre estos y su entorno fisico natural o
construido.

Esa complejidad se expresa por la simultaneidad de amenazas y riesgos que
tienen relaciones reciprocas y complejas de causalidad y que son modificados
permanentemente por la dindmica de los procesos territoriales, sociales y
economicos.

El ambiente construido, que es denso en el entorno urbano, es el resultado
acumulativo de procesos histéricos de construccion formal e informal, es
heterogéneo en su naturaleza, funcién y distribucién espacial, es dinamico
(envejece, se renueva, cambia de uso, aumenta, se tecnifica) y por lo tanto
presenta condiciones de vulnerabilidad funcional o estructural que varian en el
tiempo segun factores de contexto normativo (codigos, normas, planes),
econémico (oferta — demanda de suelo, por ejemplo), culturales (practicas de
uso) y demograficos (presion sobre areas no ocupadas).

El avance del area urbanizada altera el entorno natural, modifica procesos
naturales geomorfolégicos® e hidrometereoldgicos® y a su vez es impactado y
moldeado por la dindmica natural. Eventos frecuentes de baja intensidad (ej.
deslizamientos) o intensos de baja frecuencia (ej. huracanes, terremotos)
colocan a prueba las condiciones de este entorno construido en términos de los
requerimientos de resistencia y funcionalidad.

El flujo de bienes y servicios dinamizado por los avances tecnoldgicos modernos
y una amplia oferta de medios de transporte y comunicacion, determina una
compleja y densa red actividades industriales y comerciales, altamente
especializadas que impone simultdneamente factores de riesgo inherentes a sus
procesos de almacenamiento, transporte, transformacion y distribucion y que
ademas demandan adecuados niveles de servicio de los sistemas de
abastecimiento (energia, agua, gas, comunicaciones, internet) y de disposicion
de residuos (recoleccion y disposicién de residuos, sistemas de alcantarillado,
entre otros). Por ello en las grandes ciudades la falla critica de uno de estos

< Principalmente procesos morfodindmicos exogenos. agradacionales y degradacionales
2 Alteracion del ciclo del agua, generacion de microclimas, entre otros.
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sistemas tiene, ademas de las consecuencias directas sobre la poblacion,
consecuencias indirectas cada vez mas extendidas y complejas sobre la
economia y productividad de la ciudad.

Desde la perspectiva poblacional al menos dos caracteristicas relevantes se
presentan en las grandes ciudades: de una parte, marcados procesos de
diferenciacion socio-econémica que, entre otros aspectos, derivan en el
desarrollo no planificado de areas marginales (normalmente en la periferia)
altamente pobladas, frecuentemente con ubicacion inadecuada, procesos
informales e ilegales de construccion, pobre infraestructura, desarticulacion con
los sistemas de servicios, comunicacion y transporte y alto deterioro ambiental.
La problematica socio econémica que se concentra en estas areas incrementa la
vulnerabilidad de las comunidades frente a amenazas socio naturales o
tecnoldgicas.

De otra parte, en las grandes ciudades las relaciones sociales son
predominantemente secundarias®, es decir, mediadas por normas impersonales
con significado en términos econdmicos y de funciones especificas en
contraposicion a vinculos de afecto y solidaridad comunitaria que facilitan el
reconocimiento del individuo y la construccion de intereses y propositos
comunes. Como consecuencia de ello surgen dificultades para la organizacion
social, la representacion colectiva, la participacion y la concertacion con las
comunidades como actores corresponsables del control del riesgo de desastre.

La interdependencia de las ciudades con su entorno, territorial, politico-
administrativo y econémico en todos los niveles (local, nacional, regional y
global) imprime igualmente un caracter particular desde la 6ptica del riesgo: el
capital expuesto (humano, tecnolégico, econdémico, politico) en la ciudad es alto
y estratégico, es decir, que las posibles pérdidas derivadas de un desastre
tienen implicaciones importantes para la nacion o regién a la que pertenecen,
lo que impone criterios de prioridad y prevalencia de interés superior para el
control de dichos riesgos.

El problema del riesgo de desastre en entornos urbanos es tan amplio y
complejo que existen numerosas perspectivas para intentar explicitar los retos
que supone dicha complejidad. A continuacién se hace un intento de describir
las dificultades que se encuentran desde la practica de la gestion publica y
gue en consecuencia constituyen elementos centrales a considerar en cualquier
iniciativa que busque el desarrollo de capacidades en los gobiernos locales:

- Si bien se han logrado avances en el disefio e implementacién de
estrategias de gestién del riesgo definidas por tipo de riesgos (ej. riesgo
sismico) con resultados positivos, se encuentran dificultades para integrar
y articular la implementacion de dichas estrategias en un entorno
‘multiriesgos’ como es el de la ciudad.

3 Citado por Camargo Germén en Ciudad Ecosistemna, Introduccion a la ecologia urbana, pdg 60.
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- Hay dificultad para la representacion y consideracidbn comprensiva y
sistematica de los procesos generadores de riesgo, Ssu caracterizacion,
identificacidbn de actores y por lo tanto la definicibn de estrategias de
intervencién. En parte ello explica que la gestion se concentra en la
manifestacion del riesgo (enfoque correctivo).

- Desde el punto de vista de la decision politica en torno a la gestiéon del
riesgo, existe siempre la dificultad en los actores politicos en el manejo de
la incertidumbre que esta indefectiblemente asociada a estos asuntos de
riesgo de desastre. Esta particularidad cobra especial relevancia en la
ciudad, en donde por sus caracteristicas (alta densidad poblacional,
facilidad de medios de comunicacion, etc.) el efecto de las decisiones de
gobierno tienen un efecto multiplicador muy importante sobre la poblacion.
Esta dimension debe ser adecuadamente considerada como parte de la
gestion publica.

- Existe la tendencia hacia la ‘instrumentalizacion’ de la gestion del
riesgo, es decir, hacia la produccion sistematica de instrumentos (mapas,
cartillas, estudios, folletos, planes, cursos) como un fin y no como un medio
para el logro objetivos de reduccién y control del riesgo. En consecuencia la
gestion institucional se concentra y especializa en componentes y tareas
gue generan sus propios productos sin preocupacion de la interrelacion con
las demas instancias y politicas.

- Por la multiplicidad de riesgos, actores, sectores y actividades, el manejo
de los riesgos en la ciudad exige un adecuado nivel de focalizacién y
priorizacion en la planificacion de la gestiobn publica. El avance en las
técnicas de evaluacion cuantitativa/cualitativa del riesgo (zonificacion,
indicadores, escenarios de riesgo) ha facilitado esta tarea, sin embargo adn
hay dificultades metodologicas para la priorizacion de procesos, actores
e instancias de intervencion.

- Hay dificultades para medir sistematicamente el impacto sobre la ciudad
de la gestion del riesgo, es decir, el efecto de la aplicacion de dichas
politicas y acciones publicas sobre la calidad de vida y seguridad de sus
habitantes, la infraestructura y economia de la ciudad. Como se menciono
antes, la tendencia hacia la instrumentalizaciéon de la gestion propicia el
desarrollo de indicadores sobre la aplicacién de instrumentos (numero de
estudios, mapas, cursos, programas, total de recursos invertidos, etc.) o de
indicadores de riesgo (variacion espacial y temporal del riesgo) pero en
ninguno de los dos casos sobre el impacto final.

- Las ciudades grandes demandan en si mismas varios niveles de analisis,
intervencién y coordinacion. A pesar de ser una unidad politica subnacional,
la organizaciéon y planificacion de la gestion del riesgo requiere atender su
organizacion politico - administrativa (especialmente en &reas
metropolitanas), y sectorial especifica de cada ciudad. Mas aun, no es
suficiente considerar un nivel central y un nivel local. En realidad estos
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niveles estan determinados por la interaccion de varios factores como el
tipo de riesgo (diferencias en la expresion espacial del riesgo), la naturaleza
de los procesos generadores, la organizacion politico-administrativa, las
caracteristicas y el rol de los actores involucrados, entre otros. Si ademas
se considera la condicion de multi-riesgos que, como se menciond es
caracteristico de los entornos urbanos, se comprende la complejidad y
dificultad de definir niveles pertinentes de intervencion.

- La crisis es un concepto muy cercano a la vida y desarrollo cotidiano de
la ciudad. En ella se configuran y concretan con altisima frecuencia crisis
sociales, politicas, ambientales, entre muchas otras. Por ello desde la
perspectiva del gobierno de la ciudad, la capacidad de respuesta a las crisis
(en este caso emergencias y desastres) es una elemento profundamente
ligado al concepto de gobernabilidad y por lo tanto de su desempefio
depende en gran parte el espacio politico que se logre para la palicacién de
otras politicas de gestion del riesgo.

- La gestion del riesgo como proceso social implica la ‘negociacion’ y
concertacion permanente entre grupos de interés (publicos y privados) y
con otras politicas y prioridades sectoriales del desarrollo de la ciudad. Se
encuentran dificultades para ajustar las politicas de gestion del riesgo a la
dinamica cambiante impuesta por dichas interrelaciones entre actores e
instancias del desarrollo.

- Multiplicidad de instancias y espacios de participacion y concertacion
con el sector privado y la comunidad. Si la implementacién de cada politica
de gestion del riesgo y/o por tipo de riesgo demanda espacios y actores
especificos, ello trae como consecuencia la dispersiéon y desarticulacion en
los procesos de concertacion, dificultad de coordinar y controlar los
compromisos asumidos por el gobierno, saturacion y cansancio del sector
privado y la comunidad frente a las demandas institucionales lo que a su
vez conlleva a bajos niveles de participacion.

- Dificultad para identificar, generar, administrar y proveer informacion
pertinente para la escala barrial y/o comunitaria como soporte a iniciativas
ciudadanas de gestion del riesgo.

La experiencia en LAC en relacion con el manejo de los riesgos en entornos
urbanos, se puede entender como un nuevo proceso de aprendizaje en el que
algunas ciudades grandes y medianas intentan encontrar alternativas para el
manejo y control del riesgo de desastre incorporandolo a las demas politicas de
desarrollo, en medio de las grandes demandas sociales, el déficit en el
crecimiento formal urbano y el debate politico y econdmico del rol de los
municipios y otras instancias subnacionales en el desarrollo de los paises.
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3. CONTEXTO GENERAL DE LA GESTION DEL RIESGO DE DESASTRE
EN CIUDADES Y MUNICIPIOS EN AMERICA LATINAY EL
CARIBE

3.1 El nivel local: escenario de gestion

En América Latina y El Caribe la gestion del riesgo de desastre como politica
publica y estrategia de desarrollo es relativamente reciente e incluso es aun
incipiente en varios paises. Sin embargo en las ultimas dos décadas se pueden
encontrar importantes esfuerzos en el estudio y monitoreo de los fendmenos
naturales, la definicidbn de arreglos institucionales (plataformas nacionales), el
desarrollo de marcos normativos, la creacion de organismos regionales®
especializados, y avances en preparativos y atencion de emergencias.

En esta dinamica se ha consolidado, especialmente en la dltima década, la
gestion local del riesgo®, como un concepto amplio que tiene diferentes
interpretaciones y alcances y que en general intenta significar un nivel de
formulacion y gestion subnacional, fuertemente asociada a los niveles
municipales y comunitarios. La dimension “local” en la gestion del riesgo se ha
venido consolidando como escenario estratégico para la concrecion de politicas
de gestion del riesgo de desastre en tanto es el nivel donde el riesgo se expresa
en forma concreta y es percibido por la poblacion, se materializan los dafios o
pérdidas en caso de desastre, tienen origen gran parte de los procesos
generadores y se encuentran los espacios de formulacion y aplicacion de
politicas de desarrollo local.

Segun Lavell (2005) la creciente tendencia en la regiébn para mejorar las
condiciones de la gestion local del desarrollo a través de la promocion de
politicas de descentralizacibn econOmica y administrativa ha favorecido
simultaneamente la incorporacion de nuevas dimensiones del desarrollo en este
caso asociados a la seguridad humana, esto es, en el control de riesgos
derivados de amenazas ambientales, entre otras. Sin embargo las experiencias
en gestién local del riesgo surgen en su gran mayoria de proyectos individuales
promovidos por agencias de cooperacion internacional y ONG”s, y solo en muy
pocos casos se derivan de politicas de los gobiernos nacionales y subnacionales.
Ello en buena parte explica por que la gestion local del riesgo no pueda
considerarse aun como un proceso vinculado de manera permanente al
desarrollo local en América Latina y El Caribe.

El nivel local, como concepto y nivel de formulacion y aplicacién de politica
publica, es aun muy amplio ya que involucra una compleja diversidad de
escenarios que desde la practica de gestion del riesgo requieren estrategias y
politicas especificas. Al menos tres escenarios podrian mencionarse: un nivel
basico comunitario que predomina en pequefias poblaciones y areas rurales, un
nivel de ciudades o poblaciones intermedias que frecuentemente mantienen

* CEPREDENAC, CAPRADE, CDERA, entre otros
® Para una exposicion amplia de su alcance y significado ver Lavell 2005
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alto nivel de integracion urbano — rural, y finalmente el nivel de grandes
ciudades 0 mega ciudades que determina un escenario muy propio y
diferenciado de los demas. No obstante las diferencias, en cualquier caso nos
referimos a unidades politico — administrativas subnacionales (municipios,
distritos, provincias, entre otras) en las que actuan gobiernos locales que
participan procesos concretos de desarrollo local.

3.2 Algunos antecedentes en la gestién local del riesgo en
municipios

En noviembre de 2006, la EIRD, el Centro Regional sobre Desastres (CRID) y
UN Habitat con el apoyo del Centro Internacional de investigaciones para el
Desarrollo (IDRC) realizaron el “"Seminario Internacional sobre Manejo
Integrado de Riesgo y Vulnerabilidad en Municipios de América Latina y El
Caribe™™ cuyas conclusiones ofrecen un adecuado panorama del estado actual
de la gestién del riesgo en los municipios:

- Entre las principales fortalezas se destacan: importante produccion de
informacion tecnico-cientifica, desarrollo de herramientas y metodologias
de trabajo, avance en el enfoque de reduccién del riesgo, mayor acceso
y disponibilidad de informacién, avance en los sistemas de planificacion y
marcos regulatorios y el proceso de descentralizacion que ha otorgado
mayor autonomia administrativa y financiera a las regiones.

- Entre las principales limitaciones se sefialan: poca participacion de las
autoridades locales y en consecuencia déficit en la asignacion de
presupuestos, falta de continuidad en las politicas locales, alta rotacién
de personal en las instituciones, baja apropiacién comunitaria del tema,
ausencia o retraso de marcos normativos adecuados, baja coordinacion
entre sectores y baja autonomia administrativa, entre otras.

- Se destac6d la necesidad de pasar de ~“proyectos piloto” a procesos
permanentes de gestion y fortalecer las capacidades para la planificacion
territorial y ambiental.

- lgualmente se identificaron experiencias importantes en ambitos tales
como: inclusion de la tematica en el curricula, sistemas de alerta
temprana con participacion comunitaria, metodologias e instrumentos
de evaluacion de riesgos, aprovechamiento de sistemas de informacion
geogréafica y la existencia del CRID como mecanismos de informacién
para la region, entre otras.

- Del amplio conjunto de recomendaciones formuladas, se destaca la
necesidad de fortalecer los mecanismos de intercambio de experiencias e
informacion, integracibn mediante proyectos supra municipales,
sistematizacion de experiencias, el fortalecimiento de las redes
existentes o promocién de nuevas que faciliten el encuentro entre

11
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actores. Recientes experiencias como la del Programa DELNET (Red de
Desarrollo Local) del Centro Internacional de Formacion de la
Organizacion Internacional del Trabajo (CIF/OIT) que a través de una
especializacion en reduccion de riesgo de desastre mantiene una red de
personas activamente interesadas en esta tematica, es uno de los
ejemplos en la regidn.

La gestion local del riesgo ha estado impulsada en la regidon por una compleja
red de actores sociales entre los que se destaca especialmente la participacion
de ONG”s y las agencias de cooperacion internacional que han apoyado y
desarrollado un gran numero de proyectos, no siempre debidamente
sistematizados y coordinados, y en los que se encuentra una amplia base se
lecciones aprendidas.

3.3 Antecedentes de principales iniciativas en la region de
integracion entre ciudades para la gestion del riesgo de
desastre

Como se menciond anteriormente el tema de riesgo de desastre en ciudades ha
estado asociado a la linea de Gestion Local del riesgo en la cual existen
numerosas experiencias en integracion de capacidades y transferencia de
buenas practicas entre municipios y entre ellos algunas ciudades. Para
propositos de este documento se presentan a continuacion solo aquellas
experiencias que han estado referidas especificamente a redes de ciudades.

EXPERIENCIA ANO DESRIPCION
Proyecto Radius 1996 - | Proyecto que surge después de la Reunion de
UN Department of 1999 Yokohama (Japon, 1996) para promover la
Humanitarian Affairs reduccién del riesgo sismico en ciudades a

través del disefio y promocion de un conjunto
de herramientas tales como:

- Manual para elaborar escenarios de
dafio

- Software grafico de para simulacion

- Estudios de caso

- Guia para la evaluacion simple de
edificaciones

De las ciudades escogidas, de Ameérica
participaron en este proyecto Tijuana
(Mexico), Antofagasta (Chile) y Guayaquil
(Ecuador)

En cada ciudad se fijaron 3 acciones: evaluar
el riesgo sismico de la ciudad (escenario de
dafos), elaborar un plan de accién para la
reduccion del riesgo sismico de la ciudad y

12
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establecer las condiciones que facilitarian la
institucionalizacion de las  actividades
relacionadas con el manejo de riesgos en la
ciudad.

Earthquake
Iniciative

Megacities

1998

Es una organizacion cientifica si animo de
lucro, dedicada a la reduccion del riesgo
(sismico) en mega ciudades. A través de uno
de sus proyectos “‘Cluster Cities Project”
promueve una red de ciudades a través de:

Americas Cluster: Bogota, Mexico City, Lima,
Los Angeles and Quito
East Asia Cluster:
Shanghai, and Jakarta
Euro-Mediterranean Cluster: Cairo,
Naples and Tehran

Oceania Cluster: Tianjin and Wellington
South-Central Asia Cluster: Beijing, Dhaka,
Kathmandu, Mumbai and Tashkent

Kobe, Manila, Seoul,

Istanbul,

Otras de sus actividades se enfocan a
promover un modelo para la reduccion del
riesgo (3CD), inventario de buenas practicas y
recientemente a la capacitacion virtual.

EMI hace parte de la Plataforma Global
WWW.emi-megacities.org

Reduccion de
Ciudades

Proyecto
Riesgos en
Capitales Andinas
PNUD / Plan de Accion
DIPECHO

2006-
2007

Este proyecto esta orientado a facilitar el
intercambio de experiencias, herramientas y
sinergias entre las cinco capitales de los
paises andinos. Su accién se concentr6 en la
problemética de riesgo en laderas y en la
identificacion de temas prioritarios vy
compilacion de herramientas pertinentes.

En su segunda fase recientemente ha
desarrollado un taller alrededor del control de
la ocupacion ilegal en areas periféricas que
fue uno de los temas de interés comin entre
las ciudades.

Reunion de Trabajo de
Riesgo Urbano
CEPRDENAC,
FEMICA

AECI,

2007

En agosto 16 y 17 del 2007, CEPREDENAC con
el apoyo de FEMICA y la Agencia de
Cooperacion Espafiola (AECI) llevo a cabo una
reuniéon de trabajo en torno a la tematica de
riesgo urbano con el objetivo de iniciar el
disefio de una agenda de gestion para la
regién centroamericana. Para ello se trabajo
alrededor de dos objetivos especificos: debatir
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una propuesta conceptual y articular un plan
de trabajo sistematizado.

Entre otros resultados conseguidos se pueden
mencionar los aportes y andlisis relacionados
con elementos para definir un marco
conceptual del riesgo urbano, la nocion de
ciudad como territorio que concentra
poblacién, bienes y servicios y posibles
estrategias y areas de gestion segun las
particularidades juridicas e institucionales de
cada pais de la region.

CEPREDENAC se ha vinculado a la Plataforma
de Riesgo Urbano con lo cual se garantiza que
gran parte de estos resultados se incorporaran
en los planes de accion que se determinen
con algunas de las ciudades
centroamericanas.

Coordinador: David Smith CEPREDENAC

3.4 Antecedentes en el Sistema de la Estrategia Internacional para
la Reduccion de Desastres de las Naciones Unidas

En la Conferencia Mundial para la Reduccion de Desastres en Kobe (Jap6n) en
2005, 168 Estados suscribieron el Marco de Accién de Hyogo 2005 — 2015,
como el marco de politica global que define las prioridades y orienta las
acciones para la reducciéon de los desastres. El apoyo solicitado por los paises
para la implementacion de este Marco de Accion vy la tendencia al incremento
de los desastres en los udltimos afios, hicieron evidente la necesidad de
fortalecer el Sistema de la EIRD para dar respuesta adecuada a este contexto.

Durante el afio 2006 se lleva a cabo esta revisién y se adoptan una serie de
principios y mecanismos que buscan, entre otros aspectos, ampliar la
vinculacion al Sistema de actores gubernamentales, no gubernamentales,
técnicos y cientificos; fortalecer los procesos e iniciativas de caracter regional
como elemento clave para dar mayor coherencia a las politicas nacionales,
incrementar su capacidad de incidencia y apoyo en procesos nacionales y
subnacionales e impulsar un conjunto de actividades prioritarias para orientar
la reduccion del riesgo en los diferentes niveles geograficos y diferentes
tematicas.

De este proceso es preciso destacar el caracter incluyente que orienta la
reforma del Sistema y que se concreta en la creacion de la Plataforma Global
como el foro global en el que participan las agencias de las Naciones Unidas,
otros organismos internacionales, organismos de financiamiento internacional,
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los gobiernos, organismos intergubernamentales, organizaciones regionales, el
sector académico y de investigacion, el sector privado y la sociedad civil.

La Plataforma Global

En junio de 2007 se llevé a cabo en Ginebra (Suiza) la primera reunion de la
Plataforma Global con la participacion de delegados de 124 paises ademas de
organismos intergubernamentales, organizaciones no gubernamentales y las
propias agencias del Sistema de Naciones Unidas.

Tres ejes tematicos fueron relevantes en la agenda de la reunion,
especialmente en la sesion de Didlogos de Alto Nivel del primer dia:

- La reduccién del riesgo de desastre a través de la aplicacién del Marco
de Accion de Hyogo como una estrategia para la adaptacién al cambio
climatico

- Cambios y tendencias de la reduccién del riesgo en mega-ciudades y
entornos urbanos

- Mecanismos y oportunidades para implementar politicas de reduccion del
riesgo de desastre

Igualmente algunos de los talleres y sesiones tematicas llevadas a cabo durante
el segundo dia y tercer dia, se desarrollaron alrededor del riesgo en ciudades y
se mostraron experiencias locales de practicas de reduccion del riesgo de
desastre.

Algunas de las principales conclusiones, relevantes para el propésito de este
documento, son las siguientes:®

- Se reconoce que el riesgo de desastre continda creciendo,
especialmente en las é&reas mas vulnerables, y que son relativamente
lentos los avances en las acciones de control y reduccion (aplicacion del
Marco de Accion de Hyogo). Hay un llamado a que la accidon hoy es mas
urgente que nunca.

- Se deben incrementar sustancialmente las inversiones en reduccion del
riesgo de desastre.

- Es necesario establecer sistemas de monitoreo de la evolucion de las
condiciones de riesgo y el impacto de la aplicacion de politicas de
reduccién a través de sistemas de indicadores, objetivos y metas
cuantificables, entre otros, que permitan orientar la accion y promover la
apropiacién de los resultados.

® Tomado de “Chair”s Summary”, ISDR/GP/2007/6
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- La aplicacion de politicas de reduccién del riesgo deben apoyar los
objetivos de adaptacion a cambio climatico especialmente en paises
identificados como més vulnerables.

- Las ciudades y entornos urbanos son criticas para el crecimiento del
riesgo de desastre. Mas de la mitad de la poblacion mundial vive en las
ciudades y muchas de ellas son altamente vulnerables a terremotos y
tormentas. Se reconoce que algunas de ellas han implementado planes
de reduccién del riesgo y que el sistema de EIRD debe facilitar su
diseminacion. Se reitera la necesidad que las autoridades locales creen e
implementen sus propios planes incluyendo planes de preparativos a
emergencias multisectoriales y con una fuerte participacion de la
sociedad civil.

En relacién con el Sistema de la EIRD se determind que una tarea importante
es desarrollar mecanismos regionales y capacidades tematicas para estimular
fuertemente la reduccién del riesgo de desastre y proveer la mejor orientacion
y apoyo a los actores nacionales y locales.

Plataformas tematicas

Otro de los mecanismos que se establece como parte del Sistema son las
llamadas Plataformas Tematicas que se refiere a redes, clusters o grupos de
trabajo, generalmente de caracter técnico, que agrupa actores con interés
comun en algan ambito particular de la reduccion del riesgo de desastre y que
sirven de soporte tematico a la EIRD. Se busca que estas plataformas faciliten
la integracibn  conocimientos y capacidad técnica de diferentes niveles
(nacional, regional y global) alrededor de un tema especifico y a su vez sirvan
de soporte de la Plataforma Global para impulsar los esfuerzos de
implementacion del Marco de Accidén de Hyogo.

En las dltimas décadas se han desarrollado redes tematicas en ambitos tales
como sistemas de alerta temprana, recuperacion pos desastre, Fenomeno de El
Nifio, incendios forestales, capacitacion y educacion, asi como en areas
especificas como cambio climético, riesgo simico, inundaciones entre otras. Se
espera que este nuevo proceso de vinculacion de estas redes al Sistema de la
EIRD ayude a fortalecer, consolidar la aplicacion del Marco de Accion de Hyogo.

4. LA PLATAFORMA TEMATICA DE RIESGO URBANO

La Plataforma Tematica es una iniciativa de las ciudades de América Latina y El
Caribe de caracter regional, que se vincula al Sistema de la Estrategia
Internacional para la Reduccion de Desastres de las Naciones Unidas —EIRD a
instancias de la Plataforma Global. Sus bases de formulacion y de disefio se
desarrollan en los siguientes numerales.
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4.1 Justificacion

En general los mecanismos de integracién (redes, nodos tematicos, alianzas,
plataformas) tienen ventajas inherentes a su naturaleza, en tanto permiten el
debate y construccion de una vision colectiva de una realidad y facilitan la
basqueda de soluciones a problemas comunes. Sin embargo en el caso de la
gestion del riesgo de desastre en ciudades y otros entornos municipales se
pueden encontrar argumentos que dan valor agregado y precisan la
justificacion de contar con una Plataforma Temética en la region:

+ El avance de las politicas de descentralizacion, la tendencia de crecimiento
y concentracion de la poblacién y los niveles actuales de vulnerabilidad en
las ciudades de la region son circunstancias que consolidan a los gobiernos
locales como escenarios prioritarios para la formulacion y aplicacion de
politicas de reduccion y control del riesgo de desastre y en consecuencia es
estratégico y eficiente establecer mecanismos de apoyo para el desarrollo
de capacidades.

« En la regibn es necesario profundizar comprensivamente en el
conocimiento y entendimiento de la cadena de generacion de riesgo de
desastre en las dindmicas del desarrollo urbano e identificar alternativas de
manejo de aplicacion practica al contexto de las ciudades latinoamericanas
y por lo tanto es altamente eficiente la integracion de capacidades para tal
proposito.

+ La especificidad de ciertos riesgos exclusivos del entorno urbano (ej.
envejecimiento y cambio de uso de edificaciones, aglomeraciones de
publico, edificaciones de gran altura, riesgos funcionales) demanda una
instancia especializada de analisis y estudio y de los mecanismos de
informacion y comunicacion que facilite la difusion de los avances del
conocimiento.

+ La necesidad de desarrollar capacidad de incidencia en todos los niveles
para promover la sostenibilidad de politicas publicas de reduccion de
riesgo de desastre de las ciudades.

+ En la region existen capacidades y experiencias dispersas. Es necesario
colocar a disposicion de los gobiernos locales instrumentos y herramientas
existentes que puedan ser aprovechadas en areas claves como por ejemplo
la planificacion territorial y sectorial, sistemas de informacion, capacidad de
respuesta a emergencias y la transferencia del riesgo.

+ La necesidad de contar con una instancia permanente y coordinada con las
politicas globales (Marco de Accion de Hyogo) que promueva la
sostenibilidad de los procesos de cooperacion entre ciudades y facilite el
seguimiento a los procesos de reduccion del riesgo de desastre en la
region.
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4.2 Lineamientos Estratégicos

A continuacién se presentan un conjunto de enunciados que buscan establecer
un marco de principios y politicas amplias que faciliten la incorporacion de los
gobiernos locales y orienten la seleccion de prioridades y acciones de la
Plataforma Temética:

Para efectos de esta iniciativa se entiende por Riesgo Urbano la posibilidad de
gue se produzcan consecuencias perjudiciales, o eventuales pérdidas de vidas,
heridos, destrucciéon de propiedades y medios de vida, trastornos a la actividad
economica (o dafios al medio ambiente), como resultado de la interaccion de
las amenazas naturales o provocadas por las actividades humanas y las
condiciones de vulnerabilidad de un contexto territorial caracterizado por
densidades y concentraciones de los fendmenos sociales, culturales,
ambientales, tecnolégicos, econémicos, politicos e institucionales’.

El Marco de Accién de Hyogo constituye el referente de politica global. Se
aborda la gestion del riesgo de desastre en ciudades como un proceso social
vinculado estrechamente al desarrollo local® en todas sus dimensiones.

La prioridad central de esta iniciativa debe ser el apoyo y fortalecimiento de
capacidades de los gobiernos locales para incorporar e implementar politicas de
gestion del riesgo en sus procesos de desarrollo local, segun sus propios
contextos y prioridades.

La Plataforma Tematica se justifica y fortalece si facilita y acompafa procesos
para transformar realidades, es decir, orientada a la accién en cualquiera de los
ambitos de la gestion del riesgo de desastre a través de procesos de
comunicacion entre los propios actores sociales vinculados (conocimiento,
afectados, tomadores de decision, implementadores y financiacion). Para ello la
Plataforma debe promover y facilitar los espacios de encuentro y concertacion.

La integracibn de experiencias y conocimientos entre ciudades es un
mecanismo eficiente para el avance en el desarrollo de capacidades y por lo
tanto la Plataforma debe promover, facilitar y apoyar dichos procesos.

Algunas estrategias inicialmente identificadas son: incidencia politica,
concientizacion ciudadana, formacién y capacitacion, coordinacion entre niveles
locales, regionales y nacionales y gestion con organismos internacionales. Sin

’ Se adopta la definicién de Riesgo del Sistema de Naciones Unidas, que se complementa con una
definicion amplia de ciudad que no se agota en el limite fisico del borde urbano sino que reconoce
espacios propios de las interrelaciones e interdependencias con el entorno fisico, econémico y social.

® Una definicion de Desarrollo Local propuesta en el taller de expertos fue la siguiente: “Estrategia y
politica de desarrollo territorial que privilegia la sostenibilidad a mediano y largo plazo a través de la
puesta en valor de los recursos y valores endégenos y del equilibrio entre el crecimiento econémico, los
aspectos sociales, culturales, politicos institucionales y ambientales. Esta basado y disefiado con la
participacion de los actores relacionados, comprometidos con el desarrollo tomando en consideracion
los factores locales, nacionales e incluso supranacionales™.
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embargo en la medida en que se vinculen los gobiernos locales estan se iran
validando y definiendo las lineas de accion especifica para cada ciudad.

4.3 Definicion de la Plataforma Tematica de Riesgo Urbano

Es una red de gobiernos locales de LAC interesados en fortalecer Ila
incorporacion de la gestidon del riesgo de desastre en los procesos de desarrollo
de sus ciudades a través del analisis de problemas comunes, el intercambio de
experiencias y conocimientos, el fortalecimiento de sus propios procesos de
gestion del riesgo y el impulso a iniciativas de cooperacidn entre ciudades y con
otros actores estratégicos.

4.4 Objetivos de la Plataforma Tematica
Objetivo General

Apoyar el fortalecimiento de capacidades de los gobiernos locales de LAC para
la incorporacién de la gestién del riesgo de desastre en los procesos de
desarrollo de sus ciudades, a través del acceso y participacion en un didlogo
regional que facilita el analisis de problemas comunes, el intercambio de
experiencias y conocimientos, el fortalecimiento de sus propios procesos de de
gestion del riesgo y el impulso a iniciativas de cooperacion entre ciudades y con
otros actores estratégicos, para la concrecion de préacticas de reduccion del
riesgo en aplicacion del Marco de Accion de Hyogo y otras politicas de
desarrollo sostenible.

Objetivos especificos

- Apoyar y fortalecer procesos en curso de gestion del riesgo en las
ciudades, en especial facilitando y promoviendo procesos de comunicacion
y concertacion entre los actores sociales involucrados que conduzcan a la
toma de decision para la concrecién y aplicacién de politicas de reduccion
del riesgo de desastre.

- Apoyar y fortalecer la capacidad de incidencia politica de los gobiernos
locales frente a sus propios actores sociales asi como con los gobiernos
nacionales y otros actores estratégicos.

- Apoyar y fortalecer las iniciativas de desarrollo de capacidades de
investigacion, formacion, capacitacion y entrenamiento existentes.

- Construir una visién de conjunto de la historia, momento y perspectivas de
la problemética de riesgo de desastre en las ciudades de la region.
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- Promover y facilitar la coherencia y coordinacién con las politicas globales
de reduccion de riesgo desastre (Marco de Accion de Hyogo) y de
desarrollo sostenible en general.

- Promover, apoyar y facilitar las iniciativas de cooperacion horizontal
mediante la gestion con socios estratégicos y la busqueda de recursos
técnicos y econdémicos.

- Facilitar la coordinacion y relacion con otras alianzas o asociaciones de
ciudades y paises de la region.

4.5 Estrategias

En consecuencia con la naturaleza y objetivos de esta iniciativa, las lineas de
accion, prioridades y actividades de la Plataforma Tematica seran definidas y
concertadas con los gobiernos locales participantes. Sin embargo para facilitar
dicho proceso el grupo de expertos sugiere las siguientes estrategias:

ESTRATEGIAS DESCRIPCION /7 ALCANCE

Generacion de Capacidades | e Fortalecer y apoyar iniciativas existentes de
formacion y capacitacion con aportes en asuntos
especificos de riesgos urbanos

. Apoyo y promocién a la investigacion
aplicada a necesidades de las ciudades

. Fomentar y promover la conformaciéon de
una base de informacidn especializada sobre
riesgos urbanos

Concientizacion ciudadana . Apoyo y fortalecimiento de procesos de
divulgacion e informacion publica

. Promover construccién de valores sociales
en torno a la autoproteccion y corresponsabilidad
en el manejo del riesgo de desastre

. Facilitar el acceso a experiencias
existentes, herramientas vy lecciones aprendidas
en ciudades de la region

Incidencia Politica . Respaldar, apalancar, posicionar procesos
locales en curso de gestion del riesgo

. Identificacién de ventanas de oportunidad
para abogacia con diferentes actores sociales

. Visibilizar realidades de riesgo de desastre
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Apoyo a procesos
existentes de gestion del
riesgo en ciudades

. Identificar oportunidades de procesos en
curso segun prioridades de gobiernos locales

. Facilitar procesos de comunicacion y
concertacion entre actores sociales involucrados

. Facilitar identificacién y acceso a
instrumentos / experiencias en casos similares
en otras ciudades

. Promover la articulacion con niveles
nacionales y regionales

. Apoyar la identificacion y vinculacion de
actores de financiacion

Sinergias y oportunidades

. Interaccion y analisis de posibilidades con
agencias internacionales

. Alianzas estratégicas con otras redes
existentes

. Estrategia de divulgacion y promocion de la
Plataforma Teméatica. Programa de evaluacion y
seguimiento

Cooperacién entre
gobiernos locales

. Apoyo a iniciativas que surjan de
cooperacion entre ciudades.

. Gestién con donantes y cooperantes para
la consecucion de recursos técnicos y humanos
para el desarrollo de proyectos de cooperacion

4.6 Actores que la conforman y alianzas

Como se menciond anteriormente la Plataforma Tematica esta conformada por
una red de gobiernos locales que constituyen el nacleo de la iniciativa. Ellos
estaran representados por sus alcaldes y/o directores de sectores tales como
planeacion, gobierno, hacienda, medio ambiente, vivienda y gestién del riesgo,
segun sea su organizacion institucional.

En este mismo nivel podrian participar, segin se estime necesario, entidades
del conocimiento (instituciones técnico-cientificas, centros de investigacion,
universidades, etc.) y/o organismos especializados de gestion del riesgo

existentes en la region.
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Se espera que en la dindmica de la Plataforma y segun la agenda especifica
acordada entre los gobiernos locales se vaya definiendo el apoyo necesario por
parte de:

- Instituciones de nivel nacional

- Organismos bilaterales y multilaterales

- Otras asociaciones de gobiernos locales de ciudades/municipios
- Organismos internacionales de fomento y financiacion

- ONG~s Internacionales

La oferta de organizaciones e instituciones de cooperacion es muy amplia en la
region con las cuales se podrian hacer alianzas estratégicas con actores como
los que se relacionan en la siguiente tabla:

Algunos actores estratégicos en la region:

- Programa de apoyo al desarrollo local DELNET, Centro
Internacional de Informacién, Organizacion Internacional del
Trabajo OIT.

- Entidades Técnicas ASGI

- Red Iberoamericana de Ciudades para la Sostenibilidad
(Universidades)

- Caribbean Risk Management Iniciative CRMI / BCPR PNUD

- Alianzas Regionales de gestién del Riesgo: CEDERA /
CEPREDENAC / CAPRADE

- Programa Iberoamericano de Ciencia y tecnologia para el
Desarrollo - CYTED

- Office of U.S. Foreing Disaster Asistance OFDA LAC

- Centro Regional de Informacion sobre Desastres CRID

- Red Andina de Ciudades (RAC)

- Federacion de Municipios del Istmo Centroamericano FEMICA

- Concertacion Regional para la gestion del Riesgo

- Centro Iberoamericano de Desarrollo Estratégico Urbano CIDEU

- Programa de preparacion ante desastres de ECHO

- Earthquake Megacities Iniciative EMI

- Programa Andino de formacion e investigacion sobre la
vulnerabilidad y los riesgos en medio urbanos PACIVUR

- Habitat UN

- Banco Mundial - Iniciativas Sur — Sur

- Bilaterales

- Internacional Development Research Centre Internacional IDRC
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4.7 Posibles dificultades

Como parte del trabajo realizado, se buscé identificar las principales dificultades
que esta iniciativa puede enfrentar a la luz de las lecciones aprendidas en
experiencias previas:

. Por la amplitud y diversidad de tematicas que involucra la gestion del
riesgo en entornos urbanos, puede existir la tendencia a la dispersion de lineas
de accion, concentracion en detalles locales sin lectura global de la
problematica, teorizacion excesiva, entre otras.

. Dificultad para agrupar actores tan diversos y con caracter regional.
Aungue hablamos de la region de LAC, al menos existen tres subregiones
claramente diferenciadas por sus realidades y caracteristicas: Centro América,
Caribe y Sur América.

. La limitacién en la disponibilidad y sistematizacion de informacion sobre
las realidades y procesos de gestion del riesgo existentes en las ciudades de la
region puede ser un obstaculo para la planificacién y priorizacion de acciones
de la Plataforma.

. Pueden encontrarse inconvenientes con la concrecion y sostenibilidad de
los compromisos de los gobiernos locales como parte de la Plataforma. Por ello
se sugiere que se acuerde un mecanismo de vinculacién y participacion
mediante el cual cada gobierno local explicité sus posibilidades reales de
participacion.

. Dado que existen en la region otras asociaciones y alianzas entre
ciudades en otros temas del desarrollo (ej. pobreza, seguridad ciudadana,

medio ambiente, etc.) es necesario garantizar adecuados canales de
comunicacion para evitar duplicidad de acciones o conflictos de intereses.

5 PLAN DE ACCION PARA LA VALIDACION Y PUESTA EN MARCHA

5.1 Fase validacion y conformacion de grupo base de ciudades

Concluida la consulta a expertos y la preparacion del presente documento
técnico, restan las siguientes tareas:

+ ldentificacion y selecciébn preliminar del grupo base de ciudades

representativas de cada una de las subregiones, de acuerdo con los
lineamientos que se detallan adelante.
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+ Gestion con los gobiernos locales de las ciudades seleccionadas, divulgacion
y validacion de la iniciativa. ldentificacion de representantes y sectores
claves en los gobiernos locales, consulta y conclusiones.

+ Actividades complementarias de disefio: mapeo de redes, alianzas y/o
proyectos existentes entre ciudades, identificacion de interlocutores
subregionales, seleccion de alianzas estratégicas iniciales.

+ Propuesta de estructura para la operacién de la Plataforma: secretaria
técnica, recursos humanos y tecnoldgicos necesarios, necesidades y
alternativas de financiamiento, mecanismo de seguimiento y control.

+ Disefio de estrategia de divulgacion, disefio de WEB y analisis de
posibilidades de articulacion con sistemas de informacidn existentes.

+ Puesta en marcha de la Plataforma: reunion de grupo base de gobiernos
locales para:

- Adopcion del documento de disefio de la Plataforma

- Validacion y acuerdos para la operacion de la plataforma

- ldentificacién de oportunidades existentes de casos de aplicacién

- Acordar agenda para el primer afio y agendas particulares con ciudades
- Formalizacién de compromisos de cada ciudad participante

- Validacion de estrategia de divulgacion

5.2 Criterios para la seleccion de primeras ciudades

Sin duda uno de los aspectos estratégicos es definir el primer grupo de
ciudades para la puesta en marcha de la Plataforma. Si bien este proceso de
seleccidn se facilitara con los resultados de las actividades complementarias de
disefio definidas en el numeral anterior, a continuacion se mencionan algunos
criterios recomendados en el taller de expertos:

Una primera condicion es que légicamente exista la voluntad politica y el
interés del gobierno local expresada por su alcalde o representante del mas alto
nivel posible. En este sentido la ciudad de Bogota como primera ciudad
promotora de la Plataforma ha reiterado su interés de tomar liderazgo en la
invitacion y convocatoria de otras ciudades.

Ciudades que actualmente tienen procesos propios de gestiéon del riesgo en
desarrollo (ej. Quito, Ciudad de Guatemala, La Paz, entre otras) presentan
claras ventajas para los propdésitos de la Plataforma en tanto demandan
necesidades especificas de apoyo y ofrecen la capacidad técnica instalada. En
este grupo de pueden incluir ciudades que participan de proyectos supra
municipales o que han participado en proyectos de cooperacion horizontal.
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Dado que centros urbanos existen en los municipios muy pequefios hasta las
grandes ciudades, es necesario establecer un tamafio minimo por razones
practicas y de focalizacién de la gestion en esta fase de inicio. Ciudades de
mas de 2 millones de habitantes se sugiere como criterio de seleccion. No
obstante, para la Subregion de El Caribe probablemente sea necesario revisar
este aspecto.

Ciudades afectadas recurrentemente por desastres o en procesos recientes de
reconstrucciéon pos desastre pueden ofrecer una ventana de oportunidad
siempre que exista el espacio politico minimo necesario de parte del gobierno
local.

Finalmente, es un hecho que la consolidacion de la Plataforma Tematica
dependera en alto grado de la posibilidad de mostrar resultados concretos
progresivamente y por lo tanto la identificacion de escenarios (territorios-
gobiernos locales) favorables debe ser una determinante en el proceso de
seleccion.

5.3 Cronograma y resultados esperados

Se presenta a continuacion el cronograma para la fase de validacion y puesta
en marcha de la Plataforma Temética a partir del segundo semestre del 2008.

PLATAFORMA TEMATICA DE RIESGO URBANO LAC

PLAN DE ACCION PARA LA VALIDACION Y PUESTA EN MARCHA

Abr-08 May-08 Jun-08 Jul-08 Ago-08

Sep-08

CONFORMACION GRUPO BASE DE CIUDADES

ACTIVIDADES DE DISENO COMPLEMENTARIAS

ESTRUCTURA Y OPERACION DE LA PLATAFORMA

PRIMERA REUNION DE LA PLATAFORMA TEMATICA

ESTRATEGIA DE DIVULGACION

Como ya se indico la agenda para el primer afio de la Plataforma seré definida
por los gobiernos locales, sin embargo, en opinién del grupo de expertos,
algunas metas deseables son las siguientes:

- Lanzamiento de la Plataforma Tematica

- Mapeo de iniciativas — diagnostico

- Portafolio de demandas de ciudades (Banco de Proyectos)

- ldentificacién de modelos — procesos de Gestion de riesgo urbano

- Implementacién de la estructura de operacion de la Plataforma y
mecanismo de seguimiento

- Mobdulo de Capacitacion de riesgo urbano desarrollado

- Implementacion de la estrategia de divulgacion
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