Capitulo 8. EL PROGRAMA DE MANEJO DEL MEDIO
AMBIENTE URBANO (URB-GPS) DEL
CENTRO DE INVESTIGACIONES PARA EL
DESARROLLO INTERNACIONAL
(CIID-CANADA)¥]

Luc J. A. Mougeot>
EL PROBLEMA POR ENFRENTAR

1. El patron reciente de crecimiento, amenaza seriamente el entorno ur-
bano, el cual, rapidamente se esta convirtiendo en el ambito urbano de
convivencia para la mayoria de la humanidad; este patrén también mi-
na la base de los recursos rurales. La busqueda del desarrollo mundial
seguira siendo un objetivo a lo largo de la proxima década, principal-
mente a través del crecimiento de las economias urbanas (que, hoy en
dia, cuentan por 60 a 80% del Producte Nacional Bruto de los paises en
vias de desarrollo, Dossier, 1992:49). Mientras que la poblacién rural
tendera a estabilizarse a lo largo de los proximos veinte anos, por pri-
mera vez en la historia de la humanidad, la mayoria de la poblacion y
de los pobres en el mundo habitardn ciudades en los paises en vias de
desarrolle (UNDE 1991:9,19).

* El presente volumen fue publicado en inglés, en su versién completa, bajo el titulo “Urban
Environment Management Program, URB”, en el volumen de ensayos L. Mougeot ¥ Denis
Massé (eds.), Urban Environment Management: Developing a Global Research Agenda,
Proceedings of an IDRC Whorkshop, 4-6 de mayo de 1993, Ottawa, Canada, Vol. 1,
International Development Research Centre, Ottawa, pp. 22-44. La version original ha
sido editada y traducida por el compilador del presente volumen, rescatando el contenido

relevante para el tema de los desastres.
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2. Para el ano 2.020 mas de 4 mil millones de personas y sus necesidades
basicas se concentrardn en menos de 2 millones de millas cuadradas de
territorio (Jones y Kandel, 1992:3.57). Un resultado muy probable de
esto es que el crecimiento en la demanda urbana para tierra, agua,
combustibles y otros recursos de hase rural, puede llegar a agravar el
estrés ambiental, minar la productividad del capital fijo existente y
exacerbar los conflictos sociales dentro de las ciudades, entre éstas, en
sus areas rurales circulantes y mas alla.

3. Las agencias donantes, las instituciones de investigacién y los editoria-
les han sido lentos en financiar, emprender y diseminar investigaciones
sobre problemas ambientales en las ciudades del tercer mundo (IIED-
AL, 1989:76). En la década de los 80 el volumen de investigacidon urbana
cayo agudamente, tanto en los paises en vias de desarrollo comeo en los
paises desarrollados; la capacidad para la investigacion urbana ha cai-
do “precisamente cuando muchas preguntas relevantes para la formu-
lacion de la politica urbana se han convertido en asuntos de creciente
importancia” (Cohen, 1991:12).

4. Para remediar esta falta, los donantes principales estan creando o re-
cientemente han creado nuevas facilidades para el financiamiento ur-
bano, mientras que otros han dedicado mas recursos a las actividades
existentes. Sin embargo, todo esto sclamente compone una fraccion pe-
quena del gasto total de los donantes; muy pocas de estas agencias po-
seen actualmente una agenda de investigacion o apoyan el fortaleci-
miento de la capacidad de investigacion sobre problemas ambientales
urbanos en los paises en vias de desarrollo. No es de sorprenderse que
muy pocas instituciones de investigacion en estos paises dispongan de
las medidas para asegurar un liderazgo regional en esta drea.

5. Una consulta tanto a la literatura académica como a las agendas de los
donantes en areas del manejo del medio ambiente urbano, convergen
en la identificacion de tres areas prioritarias para la década de los no-
venta: la escasez de agua potable vy su calidad, la prevencion y la miti-
gacién de desastres y el problema de los desechos domesticos e indus-
triales (IIED-AL, 1989, 1990, 1991; CUCS, 1991; Cohen, 1991;
UNCHS, 1990; UNDPE 1991).

En lo que se refiere a la prevencién y la mitigacion de desastres, es
posible comentar que hoy en dia una porcion mayoritaria y creciente de
la poblacién urbana mundial vive o trabaja en ambientes amenazados
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o degradados. Los patrones de uso del suelo, de occupacidn del territorio
y de uso del agua estan empeorando el nivel de exposicion de las perso-
nas, de infraestructura de actividades a los desastres. La vulnerabili-
dad aumenta: los desastres son mas frecuentes y dafiinos que nunca
antes.

Entre 1970 v 1985 los huracanes, las inundaciones y los terremotos
causaron perdidas de 18.8 millones de dolares diarios; entre 1980 y
1985 afectaron a 216.8 millones de personas (Anderson, 1991:21). Los
costos economicos de eventos climatologicos extremos han aumentado
vertiginosamente de 400 mil millones de ddlares entre 1950 y 1959 a
noventa veces mas ese valor entre 1980 y 1989 (Kreimer y Munasinghe,
1991:3). '

En algunas dreas las pérdidas pasadas y la persistencia de la vulnera-
bilidad son tan altas, que la asistencia para el desarrollo consiste casi
completamente en la ayuda y la rehabilitacién para los desastres
(DRDE-OAS, 1691:4).

Hoy dia los eventos desastrosos absorben minimamente 40 mil millones
de délares en recursos globales, y cobran al menos 250 mil vidas cada
afio. Las pérdidas econémicas son mas significativas en los paises en
vias de desarrollo y aumentadas en sitios propensos naturalmente a
eventos extremos (Bernstein, 1992). Las areas urbanas son particular-
mente afectadas y muchas areas metropolitanas de alto riesgo proyec-
tan tener una poblacién de mas de 10 millones para el ano 2000 (Bag-
dad, Bangkok, Pekin, Gran Bombay, Buenos Aires, Calcuta, El Cairo,
Dacca, Nueva Delhi, Yakarta, Estambul, Karachi, Manila, Ciudad de
México, Rio de Janeiro, Sao Paulo, Shanghai y Teheran) (Parker,
1992:110-111).

Para poder lograr un impacto, el apoyo o coapoyo dado por el CIID para
la investigacién sobre agua, desechos, manejo de desastres y la agricul-
tura urbana, debe ajustar su enfoque y objetivos para complementar
las actividades de otros donantes involucrados en estos asuntos. Muy
pocas de las agendas de los donantes se acercan al problema de la pre-
vencidn y la mitigacién de la degradacion ambiental urbana; la mayoria
de éstas apuntan al mejoramiento de la capacidad de accion guberna-
mental, a través de la transferencia de tecnologia. Por ejemplo, el pro-
grama de Manejo Urbano del Banco Mundial-UNCHS proyecta gastar
50 millones de dolares estadounidenses durante los proximos 5 anos en
establecer e implementar un sistema regional de grupos de expertos
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para permitir la transferencia, primordialmente a los gobiernos de los
paises, de instrumentos técnicos dirigidos al mejoramiento de su capa-
cidad de manejo (BM, 1991:5-24, Ver también WB, 1991:72-5; WB,
1992:63; Leitmann, 1992:2-4; Laquian, 1991:2.5). Dada la naturaleza
del Banco Mundial, este proceso ser4 controlado por gobiernos (aqui no
es claro como se involucrard a las ONGs; BM, 1991:24-27); y la preocu-
pacion principal es con lo econdmico (o sea, registros vy regulaciones del
mercado de tierras para aumentar los recursos financieros municipa-
les; mejoramiento de la infraestructura; atraccién de inversiones pro-
ductivas y, se espera, bajar los niveles de pobreza). Su componente am-
biental se concentra en la instrumentacidén oficial reguladora y
economica (Berstein, 1991).

Por su parte, la agenda del PNUD (UNDP 1991:59) se inspira en gran
parte en las ideas del OECD.. También, se apunta al sector guberna-
mental, aun cuando incorpora un mayer numero de consideraciones
que el WB/UNCHS. '

Como se ha notado para el caso del agua subterranea (Hea y Anton,
1992:1) el apoyo del sistema de las Naciones Unidas para el manejo de
los desastres y de los desechos, ha enfatizado mas la transferencia tec-
nologica que la investigacion cientifica.

L.a OEA ha desarrollado un numero de técnicas para la evaluacion de
amenazas, vulnerabilidad y riesgo que pueden incorporarse en el desa-
rrollo del ciclo de planificacion de proyectos por parte de los gobiernos
que reciben préstamos (DRDE/OAS, 1991).

I.os esfuerzos arriba mencionados, por si solos, probablemente no seran
suficientes para movilizar al publico y para estimular cambios signifi-
cativos de comportamiento. Los instrumentos politicos se han apunta-
do principalmente a proteger las inversiones de la economia formal; por
lo tanto, tienen una limitada aplicabilidad y efectividad hasta el mo-
mento, con referencia al agua (Hea y Anton, 1992); desastres (Lavell,
1991: Bernstein, 1992) y desechos (Bernstein, 1991; Guibbert, 19380).
La red de investigadores que creé el CSUCA en América Central, con
financiamiento del CIID, encontrd que a pesar de la existencia de nor-
mas y controles legislativos, o semblanzas de actividades estructurales
o no estructurales, el proceso de riesgo y vulnerabilidad son facilitados
hoy en dia por los arreglos institucionales y administrativos en opera-
cién en la regién (Lavell, 1991:13).
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En el caso del agua y los desastres, una intervencion en las cuenecas se
clama con urgencia; los fondos disponibles para las emergencias y la
rehabilitacion cubren una fraccién minima y disminuida de los datios
crecientes. Sin embargo, en general, las intervenciones hechas siguen
reaccionando principalmente a las crisis generadas con el agua, los de-
sastres y los desechos (DRDE-OAS, 1991:X1).

Por una parte la investigacion reciente establece que la degradacion
ambiental v las amenazas se refuerzan mutuamente. Los factores que
contribuyen a esto son tanto estructurales (las politicas) como de com-
portamiento (actividad). La capacidad de manejo de crisis por parte de
los gobiernos locales se disminuye y la accion colectiva se convierte en
algo esencial para poder limitar tanto el deterioro como la vulnerabili-
dad (Kreimer et al., 1992; Parker, 1992; Guibbert, 1930).

Por otra parte, en general los donantes siguen insistiendo en respuestas
a las crisis del ambiente, dirigidas por gobiernos, y mucho menos en la
habilitacion de comunidades para la autodeterminacion de la genera-
cién de conocimiento y capacidades que permitan presionar para invo-
lucrarse en la prevencion y mitigacion.

Una lectura personal de las ponencias presentadas en la Conferencia
WRB, febrero 1992, con referencia a la vulnerabilidad urbana, al proble-
ma del agua, los desechos y los problemas de desastre (Kreimer et al.,
1992), nos conduce a concluir que:

a) La responsabilidad sigue siendo oscura. Se dice que ta mayoria de
las politicas de desarrollo aumentan la degradacion y las amenazas
y/o aumentan la vulnerabilidad frente a éstas, pero las relaciones
entre causas y los procesos de degradacion de tierra agua {o las
dindmicas amenazantes de tipo geolégico, hidrolégice o del aire)
siguen sin demostrarse. Se necesita un esfuerzo importante de mo-
delacién y documentacion.

b) Independientemente de la informacidn que exista, muy pocas veces
ésta ha sido efectivamente comunicada, compartida o utilizada por
los principales sectores afectados, como son las comunidades bajo
riesgo. Se requiere un esfuerzo importante de diseminacion.

¢) Envista de a)y b), ha sido dificil mediry evaluar las contribuciones
respectivas de los sectores publico, privado y comunitario en estos
problemas para asi permitir identificar las responsabilidades del
caso, exigir intervenciones, negociar prioridades, ponerse de acuer-



186

d)

e)
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do en términos de mezclas de estrategias de manejo, y de movilizar
recursos de acuerdo con las necesidades. Se requiere un esfuerzo
prescriptivo importante.

Pocas categorias de intervencion han tenido exito (por ejemplo, ins-
trumentos de manejo de la tierra). Es probable que esto se deba a
los factores descritos arriba, v, también, porque a menudo las estra-
tegias de ajuste de sectores especificos estdn en conflicto unas con
las otras, y son ignoradas. Esto parece particularmente certero con
referencia a los grupos menos representados y mas vulnerables (la
literatura estda altamente concentrada sobre las zonas rurales ¥
principalmente trata el problema de sequia —Clarke, 1992). Rara
vez estas estrategias han sido contadas, sino es que las interrum-
pen o las reprimen las intervenciones oficiales, las cuales se han
quedado altamente centralizadas. Se requiere un esfuerzo partici-
pativo mayor. -

La necesidad para un proceso participativo a través de la invest)-
gacion-accion todavia estd ignorado, en lo que se refiere a la gene-
racion de estrategias para el agua, los desechos y el manejo de tie-
rra, que sean social vy economicamente atractivas a las
comunidades mas afectadas y preocupadas, y que permitan lograr
una accion colectiva y efectiva donde ésta mas se requiere.

1.0S PROPOSITOS DEL URB-GPI

8.

Los intercambios llevados a cambie hasta el momento entre los miem-
bros del equipo URB y otros especialistas, apuntan a la necesidad de
disenar estrategias que son social y econémicamente productivas en la
busqueda de reducir la vulnerabilidad de los pobres urbanos a la degra-
dacion ambiental y a las amenazas. No deberiamos apoyar investiga-
ciones, a menos de que prioricen las necesidades de las comunidades
mas vulnerables, involucren a éstas y a sus representantes comeo juga-
dores centrales y promuevan que los resultados sean aplicados en la
promocion de cambios estructurales y de comportamiento deseables.

a) Dada las agendas de otros donantes, no creemos que debamos apo-

yar investigaciones que principalmente benefician, financian, son
controladas o llevadas a cabo por el sector privado grande. Las
agencias bilaterales y multilaterales con estatus gubernamental o
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b)

d)

intergubernamental han dado asistencia institucional masiva de
largo plazo a estos sectores, y estdn encargadas financieramente y
por procedimientos para realizar esto. Creemos que el CIID y do-
nantes similares pueden complementar de forma importante estos
esfuerzos dando apoyo al proceso de desarrollo de pericias y capa-
cidades de gobiernos locales, organizaciones comunitarias y el sec-
tor privade pequeno informal. De acuerdo con las circunstancias,
las agencias gubernamentales podrian estar involucradas en el
proceso de investigacion, en varios grados.

Debido a su intencion de estimular cambios en la politica, la inves-
tigacion deberia ser prescriptiva; o sea, discriminar en forma con-
vincente y documentar responsabilidades, entender y evaluar los
limites v el potencial para innovaciones o para la transferencia de
respuestas exitosas.

La prescripcion no sera eféctiva a menos de que el proceso de inves-
tigacién involucre activamente a aquellos mas afectados por los
problemas ambientales y urbanos (o sus representantes), y si éstos
no pueden utilizar la informacion disponible para responsabilizar-
se a ellos mismos, o a otros sectores para el impulso de los cambies
necesarios.

Un dislogo constructivo y sostenido entre el gobierno y el publico
se lograra principalmente a través del desarrollo de la capacidad
de asesoramiento en la formulacién de politicas de centros de in-
vestigacién, utilizando estudios cientificos riguresos y con un pro-
fundo compromiso hacia los més afectados por el statu quo. “Una
resolucién de los problemas ambientales urbanos no se podra lo-
grar sin la construccion de grupos constituyentes politicos que exi-
gen una mejor calidad de vida” (Leitmann, 1992:2).

EL ENFOQUE DE INVESTICACION DEL URB-GFPI1

9. El GPI apoyaré la investigacion que busca:

a) Desarrollar y documentar metodologias que proveeran a las comu-

nidades urbanas bajo condiciones ambientales severas, con la in-
formacion, las pericias y la capacidad, para evaluar problemas y
disefiar, transferir y discutir soluciones gue puedan ser implemen-
tadas por ellos mismos, o junto con los sectores publico y privade.
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b) Fortalecer la capacidad de asesoria en la formulacion de politicas
de centros de investigacién para asi promover, monitorear, evaluar
y difundir tales metodologias.

10. El enfoque de la investigacion deberia permitir a las comunidades mas
vulnerables, o sus representantes, acceder, producir, diseminar y utili-
zar informacion en cuanto a los procesos que empeocran su exposicion y
vulnerabilidad a la degradacion ambiental y a las amenazas y también,
en cuanto a estrategias de ajuste gue son productivas en términos so-
ciales y econdémicos, en evitar, minimizar, resistir, enfrentar y recupe-
rarse de sus impactos.

11. El enfoque de la investigacion también deberia permitir a los centros

de investigacion que trabajan con lideres comunitarios, autoridades gu-
bernamentales y/o de la empresa privada, desarrollar su capacidad de
asesoria en la formulacién de politicas y de promocién de la planifica-
cion, que incorpore la evaluacion de riesgostome en cuenta los mecanis-
mos de ajuste de las personas, y anime la reduccién del riesgo y la vul-
nerabilidad comunitaria.
Las respuestas de politica (incentivos, regulacion, transferencia de tec-
nologia) deberian aprovechar el talento de los pobres urbanos y su crea-
tividad, trabajando con ¥ no en contra del sector informal. Esto significa
el disetio de estrategias funcionales de regulacion, tenencia, impuestos,
controles ambientales, mejoramiento, préstamos, alternativas de ad-
quisicion de tierras (incluyendo el reasentamiento}, provision de in-
fraestructura, informacién, educacién y empleo, que maximizaran la
participacién en la resolucion de los problemas de aguas, desastres,
desechos y produccion de alimentos en dreas urbanas.

12. La participacién es una dimensién distintiva de este enfoque. Los pro-
blemas arriba mencionados no se resolveran sin la participacion de las
comunidades en la eleccion, implementacion y manejo de soluciones.
Este debe ser un proceso socio-técnico que habilite a las comunidades
a lograr una comprension adecuada de los ecosistemas urbanos y de la
organizacion de las respuestas de distintos actores en la resolucion de
los problemas de los mayormente afectados (Guibbert, 1990:32).

Las estrategias deberian conducir a cambios de politica, para animar
soluciones por via de cambios de comportamiento; incluyendo siste-
mas descentralizados alternativos; la reduccién de los costos de ma-
teriales (esto, a menudo, implica el cambio en las normas actuales,
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13.

estandares y regulaciones); nuevos acercamientos a la mitigacién gra-
dual, la reduccién en los costos del trabajo por via de la participacién
comunitaria en la construccion y el mantenimiento (por ejemplo, efec-
tos en serie de alcantarillados de bajo costo), la reutilizacién de dese-
chos (por ejemplo, via la exportacion, construccién, artesania, acuacul-
tura, el uso de agua de desechos en la agricultura, energia).

El enfoque de la investigacion deberia evitar el reforzamiento de elec-

ciones basadas en la tecnocracia, mercadeo de soluciones por parte de

los sectores economicos dominantes y el manejo por parte de la buro-
cracia oficial.

Esto se buscara a través de la aprobacion y expansién de redes de in-

vestigacion que desarrollen metodologias de base que permitan a las

comunidades locales, a los desarrolladores privados, a los gobiernos ur-
banos y las agencias internacionales:

a) Visualizar y documentar las causas estructurales y de comporta-
miento de problemas especificos del agua, desastreb desechos y
produccion de alimentos en centros urbanos

b) Identificar las contribuciones de distintos actores sectoriales y sus
responsabilidades de politica, en cuanto a las causas y las conse-
cuencias.

¢) Documentar, explicar y evaluar las restricciones y las oportunida-
des que se presentan, en términos de las estrategias de ajuste y de
comportamiento de la poblacion.

d) Basado en los incisos a), b} y ¢), promover cambios que son social ¥
econdomicamente atractivos en las respuestas estructurales y de
comportamiento; éstos podrian ser de una naturaleza tecnologica u

organizativa.

LOS OBJETIVOS ESPECIFICOS DE LA GPI EN EL CASO
DE LOS DESASTRES

14.

1.

Objetivos:

Para los desastres regionales significativos, el desarrollo de metodolo-
gias que apropiaran a las comunidades urbanas y periurbanas bajo
riesgo un entendimiento de las causas, agentes y responsabilidades; las
técnicas disponibles para la evaluacion de las amenazas naturales, la
vulnerabilidad y el riesgo y las restricciones y oportunidades para la
reduccién de situaciones de alto riesgo. (En América Latina se requiere
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un esfuerzo de recoleccién de datos especialmente para lograr una mi-
crozonificacién de las amenazas relacionadas con las inundaciones y los
deslizamientos en dreas metropolitanas).

Especificamente:

a)

b)

c)

d)

g)

Disenar y aplicar un enfoque interdisciplinario que permita a las
comunidades tomar conciencia y evaluar su vulnerabilidad frente
a los desastres.

Permitir a las comunidades formular y documentar las causas de
la generacion de situaciones de riesgo, e identificar los procesos que
contribuyen a y los agentes causales de éstas (sin o con el mal ma-
nejo del agua y de los desechos).

Permitir a las comunidades documentar el rango y la interaccion
de las estrategias sectoriales de ajuste para Ia prevencion y mitiga-
cion de amenazas especificas v desastres; evaluar los logros, carac-
terizar las responsabilidades y participacién en las pérdidas, y di-
senar soluciones atractivas para la reduccién de la vulnerabilidad.
Animar la participacidn activa de las comunidades mds vulnerables
en el proceso pleno de investigacion sobre problemas y soluciones.
Facilitar la formulacién, documentacion, difusién y resefia de me-
todologias, a través de los esfuerzos llevados a cabo por las redes de
Investigacién nacionales y regionales.

Apoyar el papel de asesoria en la formulacién de politicas de los
principales centros de investigacion, a través de la introduccién y
la promocion de cambios estructurales y de comportamiento, que
sean justificables en términos ambientales, sociales y econdémicos
en términos de la reduccion en la generacién de, y, en la vulnerabi-
lidad de las comunidades a los desastres.

Monitorear y evaluar en el largo plazo, el impacto de la investiga-
cion, el entrenamiento, la informacion, la intervencion, que deriven
de proyectos y programas financiados.

Segun decisiones tomadas en diciembre 92-enero 93 por el CIID, al respects de su nueva
estructura y programacion, e| Centro continuara apoyando la investigacion sobre aspec-
tos especificos de la gestidn de desastres naturales, en la medida que €stos sean comple-
mentos pertinentes al tratamiento de las tematicas prioritarias que pasan a constituir
el nueve marco programatico del Centro. Estas areas comportan seis temas centrales
sobre medic ambiente y desarrollo {(integracicn de politicas ambientales, sociales y eco-
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ndmicas, tecnologia y medio ambiente; sistemas alimentarios fragilizados; informacion
y comunicaciones sobre medio ambiente y desarrollo; salud y medic ambiente, y biodi-
versidad) ¥ veintiiin programas scbre desarrollo sostenible y equitativo (por ejemplo,
gestion de recursos acuaticos, gestion del medic ambiente urbano, calidad de los servi-
cios urbanos, informacién para la toma de decisiones, ete.). Mayores informaciones so-
bre estos temas y programas pueden solicitarse directamente al CIID.

2. Con contribuciones de: James Ilen, Danilo Anton, Stephen Tyler, Sylvain Dufour, David
Brooks, Pierre Zaya, Denis Massé, Serge Dube, Harmut Krugmann, Luis Navarre, Egla
Rached, Olanweraju Smith, Aung Gy, Joachim Voss, Anne Whyte, Brian Davy, Yanna
Lambrou, Jean Michel Labatut, Francois Farah, Mario Torres, Denise Deby, Alcira
Kreimer, Michael Cernea, Stephen Bender, Allan Lavell, Fawzy Kishk, Fernandc Cha-
parro, Jingjai Hanchanlash, Vijai Pande, Pierre Sane, Gerald Bourier.
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