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En el marco de la primera reunidn de la primera Sesién de la Plataforma Regional para la Reducciéon del Riesgo
de Desastres en las Américas (Panamd, marzo 2009) se llevd a cabo una amplia convocatoria a gobiernos locales,
instituciones, organizaciones y personas para que presentaran articulos técnicos referidos a la gestion del riesgo
de desastre en ciudades de Ameérica Latina. Con ello se buscd: a) conocer y divulgar practicas actuales,
experiencias e investigaciones relacionadas con la gestién del riesgo de desastre en ciudades de la regién b)
ampliar la red de actores de la regidn interesados en participar y profundizar en el andlisis de la problemdtica del
riesgo de desastre en ciudades a través de la Plataforma Tematica de Riesgo Urbano y c) identificar
oportunidades de procesos actuales de gestion del riesgo en ciudades que puedan beneficiarse de sinergias y
alianzas con otros actores regionales y globales.

Uno de los principales productos de esta convocatoria es esta publicacion que recopila trece articulos
seleccionados, presentados por representantes de universidades, centros de investigacion, ONG y consultores de
ocho paises de la regién (México, Guatemala, El Salvador, Colombia, Venezuela, Perd, Uruguay y Bolivia). Esta
recopilacién resulta ser una mezcla heterogénea muy interesante de enfoques y perspectivas de la problemdtica
del riesgo de desastre en nuestras ciudades; hay experiencias practicas tanto en el nivel comunitario como en el
sector publico, reflexiones tedricas y aproximaciones conceptuales sobre el rol de los gobiernos, utilizacion y
aplicacion de técnicas de modelamiento (numéricas y cualitativas), propuestas de instrumentos y experiencias de
planificacién, entre muchos otros aspectos. Dado que esta publicacion no tiene un cardcter cientifico sino
documental, se presenta (salvo pequeiios detalles para edicién) el lenguaje, estructura, organizacién y alcance
original de cada articulo.

Un recorrido por estos textos ofrecera al lector una primera aproximacion a la realidad actual de la gestidn del
riesgo en las ciudades de América Latina, con sus fortalezas, debilidades y carencias. Sus autores son actores
reales de pequeias y grandes ciudades que, desde diferentes ambitos, enfrentan problemas concretos de riesgo
de desastre y por ello esta amalgama de teorias, practicas, lecciones y criticas constituye de alguna manera “una
mirada al espejo” para visibilizar la complejidad y el reto enorme que significa la reduccién y el control del riesgo
de desastre en nuestras ciudades. La secretaria de la Estrategia Internacional para la Reduccién de Desastres
(UNISDR) espera contribuir con ello a elevar el compromiso de los gobiernos y actores sociales para llevar a la
practica las metas del Marco de Accién de Hyogo en las politicas de desarrollo de las ciudades.
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as inundaciones urbanas representan en Uruguay uno de los problemas principales que
afectan el desarrollo integral de las ciudades medias. Treinta y Tres, con una poblacién de
32882 habitantes alcanza en el evento extraordinario de inundacion de mayo de 2007 los
2800 evacuados.

El objetivo del trabajo es analizar el proceso de “recuperacién-desarrollo” llevado adelante
en la ciudad, desde las primeras etapas de la recuperacion temprana hasta el dia de hoy con
la implementacién de instrumentos de planificacion del territorio que incorporan la gestion del
riesgo como una de sus dimensiones prioritarias.

Las particularidades del proceso, caracterizado por una alta participacion interinstitucional,
lo configuran en campo fértil para la implementacion de avances en la materia, tanto en lo
conceptual como en lo instrumental, en lugar de intercambio y debate interinstitucional y en
ambito de diseno y coordinacién de politicas publicas.

El estudio se focaliza en las acciones de impacto en el territorio, tomando como dimensiones
de analisis las prioridades de actuacion, el papel de los protagonistas y los productos, logros y
dificultades.

Se destacan tres momentos: Durante la recuperacién temprana, en el marco del apoyo
universitario al gobierno local, se elabora un sistema de informacion del area inundable en
coordinacion con técnicos locales y la participacién de docentes y estudiantes de Facultad de
Arquitectura (quien coordina el trabajo), Medicina, Enfermeria y Ciencias Sociales. Este sistema,
ademas de ser utilizado en la emergencia, se convierte en herramienta operativa en la planificaciéon
territorial para los técnicos locales y nacionales. Asimismo permite evaluar metodologias de
construccion de informacidn en situaciones de riesgo de escala local. En un segundo momento,
luego de restablecida la “normalidad” el gobierno local asume el redireccionamiento de las
politicas publicas, integrando la dimensidon del riesgo a las mismas. En este sentido se definen
medidas cautelares en lo territorial y se reformulan los programas sociales existentes de mejora
del habitat.

Por ultimo y con el apoyo del gobierno central, se avanza en la definicidon de instrumentos de
planificacién del territorioy manejo de aguas urbanas, como el Plan de Ordenamiento actualmente
en proceso de audiencia publica.




1. CARACTERIZACION DEL RiO Y LA CIUDAD

En las ciudades ribereiias, comprender las dindmicas tanto la ciudad como del rio es
fundamental para el entendimiento de la problematica emergente de las inundaciones urbanas.
Para ello en un primer apartado se realiza una sintética caracterizacion de ambos sistemas.

1.1 Elrio

La ciudad de Treinta y Tres se encuentra ubicada en la confluencia del Arroyo Yerbal con el
Rio Olimar en un territorio de muy bajas pendientes, en particular aguas abajo de la ciudad. La
pendiente del Olimar a la altura de la ciudad es de 0,05%.

Se tratalde dos cuencas grandes, la del Olimar es de 364700 has., en tanto la del Yerbal es de
97870 has. , siendo la inundacidn riberefia la que genera los problemas mas significativos en la
dindmica de la ciudad.

En lo productivo, el uso predominante aguas arriba es fundamentalmente ganadero, en tanto
aguas abajo predomina la produccion arrocera. La ciudad es centro de servicios a esta region.
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1 Fuente: Direccion Nacional de Aguas y Saneamiento (DINASA)



1.2 La ciudad

La ciudad es capital y centro administrativo del departamento del mismo nombre. Su
poblacién es de 32882 habitantes , el 67% de la del total del departamento. Presenta una dinamica
demografica baja en el Ultimo periodo intercensal, segln se expresa en la siguiente tabla.

El Departamento se ubica en el lugar 14 (de un total de 19 departamentos) segln su indice
de Desarrollo Humano (PNUD-2008), presentando mejoras relativas en relacion a los afios
anteriores.

1985 1996 2004 85-96 96-04

28746 31764 32882 110,50% 103,52%

La ciudad presenta un proceso de expulsion de las areas consolidadas, que pierden poblacidon
a favor de las periferias, en particular las ubicadas hacia el norte y noreste. Las modalidades de
ocupacion de estas periferias responden por lo general a procesos formales, existiendo pocos
casos de asentamientos informales en la ciudad.
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En relacién a la edad de la poblacion, se constata el envejecimiento de la misma, perdiendo
peso relativo los menores de 14 anos en la piramide etaria de la ciudad, que caen un 3,1%, en
tanto los mayores de 65 crecen un 7,4% en el ultimo periodo intercensal®. Si no se considera
Villa Sara y los “Ejidos de Treinta y Tres” (areas periféricas) la poblacion menor de 14 aios cae un
11%.

1996 2004 96_04
MENORES 14 MAYORES 65 | TOTAL MENORES 14 MAYORES 65 TOTAL MEMORES 14 MAYORES 65 | TOTAL

8923 (28%) | 3947 (12%) | 31764 | 8039 (26%) | 4240 (13%) | 32882 | -3,1% 7400 3,50%

Asimismo se registra un aumento del 53% en la cantidad de viviendas desocupadas, de 1272
en 1996 a 1949 en 2004.

En relacién a lo institucional, las estructuras técnicas municipales son débiles en cuanto a
cantidad y formacion de los recursos humanos. En el Ultimo periodo de gobierno se constata la
voluntad de revertir esta situacidén con politicas de recursos humanos tendientes al aumento y
capacitacién de los mismos.

En ordenamiento del territorio, hasta el afio 2005 no existen politicas publicas en la materia. El
area inundable no se presenta como objeto de reflexion, por lo que no existe normativa especifica
referida a la materia, asi como tampoco se aplica la Ley de Centros Poblados (1946) de caracter
nacional que prohibe el fraccionamiento en suelo inundable.

3 A fitulo comparativo, la poblacion de otras ciudades con similares problemas de inundacién registran la siguiente
variacién en la poblacién menor de 14 anos: Durazno 2,1%, Mercedes 0% y Rio Branco 5,3%.



1.3 La inundacion

Las inundaciones del rio Olimar y el Arroyo Yerbal han sido una constante en la historia
de la ciudad, no existiendo registros de eventos anteriores mayores al de mayo de 2007.%. Las
inundaciones de mayor recurrencia afectan generalmente la planicie de inundacién del Olimar,
ocupada con usos recreativos como el Parque del Olimar y viviendas de los barrios Aguerre y
Nelsa Gémeaz.

El periodo de retorno paralos eventos previos de 1996 y 1998 se estima segun las modelaciones
realizadas en 5 y 20 afios respectivamente, en tanto que para el ultimo evento se estima en 175
anos.

ANO QM3/SEG) | TR(AROS)
1996 2955 5
1998 4747 20
2007 8758 175

Fuente DINASA

En lo que hace a infraestructuras urbanas, la mas comprometida en los eventos de inundacién
es el vertedero municipal, ubicado al este de la zona urbana, con los problemas de contaminacién
gue esto implica.

2. EL PROCESO DE RECUPERACION - DESARROLLO

Se definen para el andlisis tres etapas, una primera asociada a la recuperacién temprana,
una segunda caracterizada por la adaptacion de programas existentes a la nueva situaciéon y una
tercera enfocada a procesos planificadores a mas largo plazo. Las acciones resefiadas coinciden
en general con esta secuencialidad, aun cuando se reconocen interacciones de las mismas en los
diferentes momentos.

2.1 El evento

Las inundaciones de mayo de 2007 fueron las mas grandes registradas en la zona centro y este del
pais. El evento se concentré fundamentalmente en las cuencas del Rio Negro, en particular la del Rio
Yiy en la cuenca del Rio Olimar, siendo las principales ciudades afectadas Durazno (6966 evacuados),
Mercedes (2693 evacuados) y Treinta y Tres (2800 evacuados).

4 Los registros de Direccion Nacional de Hidrografia datan de principios del siglo pasado, los datos oficiales del
SNE desde 1997. Estos Ultimos registran en el ano 1998 472 evacuados en todo el departamento



La inundacion se caracterizé por la rapidez con que subié el agua, lo que, sumado a la
magnitud de la misma generd un gran impacto social. La intensidad de las precipitaciones fue
particularmente significativa entre el 4 y 6 de mayo. Al comienzo de las lluvias, el 4 de mayo, el
rio Yi en Durazno presentaba una marca de 3,40 metros ascendiendo hasta los 6,30 metros a las
21:15 hs.

La valoracién de la respuesta de los diferentes actores y de la poblacion en general fue altamente
positiva, lo que incluso fue reconocido por las misiones de organismos internacionales que visitaron
el pais para evaluar y habilitar la llegada de fondos extraordinarios para la atencion de desastres.

Es de destacar que no aumentaron los casos de hantavirus o leptospirosis denunciados en vigilancia
epidemioldgica del Ministerio de Salud Publica, asi como tampoco las enfermedades de transmisidn
fecal oral (hepatitis y otras enfermedades de transmision hidrica).

En el departamento de Treinta y Tres el evento tuvo la particularidad de que no solo se vio afectada
seriamente su ciudad capital, sino también el drea rural. En lo urbano, se vio afectada el 9% de su
poblacién, 1233 viviendas en 1084 padrones segun datos del relevamiento de la Universidad de la
Republica (UdelaR).

En lo rural, se inundaron mas de 70.000 hectareas de suelo productivo, siendo afectados cultivos
de arroz que auin no habian sido cosechados, la produccion ganadera, asi como mas de 700 kildmetros
de camineria rural.

Las capacidades técnicas locales fueron sobrepasadas por la magnitud del evento que multiplico
por 10 el nimero usual de afectados.




2.2 La recuperacion temprana

La magnitud del evento generd unardpida respuesta desde lasinstitucionesy una fuerte solidaridad
de la sociedad en su conjunto. Esto se vio reflejado, tanto en los apoyos de instituciones nacionales e
internacionales como en las donaciones que realizaron empresas y poblacion en general.

La primera respuesta fue dada por la Intendencia Departamental y el Comité Departamental de
Emergencias que centraron los esfuerzos en la coordinacién de la evacuacion y atencion de la poblacion
afectada y su ubicacion en refugios de emergencia. Con esta finalidad se destinaron gimnasios de
clubes deportivos y locales municipales como ser centros de barrios y el gimnasio municipal. Se tuvo
particular cuidado de mantener en lo que fuera posible la integridad del nucleo familiar y minimas
condiciones de intimidad de los mismos.

| [N e e | - . y
Gimnasio Municipal Colchones N cacién de ropa ' Comida
Fuente: IDTT

2.2.1 La participacion universitaria

La Universidad de la Republica puso a disposicion de las intendencias afectadas sus recursos
humanos para contribuir a los procesos de recuperacion temprana, concentrando los esfuerzos
en aquellas actividades que el Comité Departamental de Emergencia definiera como prioritario.

El interlocutor universitario principal fue la Comisién Sectorial de Extension y Actividades
en el Medio (CSEAM), responsable de la politica de extension de la UdelaR. Se trabajé en dos
direcciones: la atencidn psicosocial a la poblacidn, en particular a los sectores mas vulnerables de
la misma en las tres ciudades principalmente afectadas y el abordaje territorial en particular en
la ciudad de Treinta y Tres.

En este Ultimo aspecto el objetivo fue contribuir de la mejor manera posible a la mitigacion
de problemas a corto plazo, concibiendo estas actuaciones como pasos hacia la prevencién de
futuros eventos, ya que los mismos son “momento bisagra” estratégicos para la transformacion
a futuro de la situacion.

Desde la dptica universitaria, la experiencia desarrollada fortalecié aspectos esenciales como
el trabajo interdisciplinario (tanto en el dmbito estudiantil como docente) y el contacto con
realidades sociales que son centro de las preocupaciones universitarias.



La meta planteada por el equipo técnico municipal para el trabajo conjunto con la Universidad
era el relevamiento de las viviendas afectadas por la inundacién con dos objetivos. Por un
lado detectar las emergencias, identificando aquellas personas que no habian accedido a los
apoyos basicos (cloro, fumigacion, colchones secos), peligros inminentes de derrumbe u otras
situaciones graves de vivienda (roturas de pozos negros, falta de techos entre otros) y casos de
salud gravemente afectadas.

Por el otro contar con elementos para planificar las estrategias futuras a corto plazo y comenzar a
disefiar las estrategias a mediano y largo plazo en el drea inundable. La experiencia fue propicia para
indagar en un aspecto fundamental para la gestidn del riesgo, el manejo de la informacién, aportando
una experiencia valiosa en torno a tematicas como la relacidn entre la informacién necesaria, los
objetivos perseguidos y el momento de recabar la misma, la integracién de informacion secundaria
con relevamiento de campo, el uso de herramientas informaticas, en particular los sistemas de
informacion geografica.

En este sentido se elabord un sistema de informacidn geografica del area inundada. Para ello
se relevd la misma en equipos interdisciplinarios conformados por estudiantes de arquitectura,
ciencias sociales y medicina, coordinados por docentes de arquitectura, medicina y enfermeria
conjuntamente con equipos técnicos locales. Participaron cerca de 100 estudiantes en cuatro
jornadas de trabajo voluntario.

Se realizaron jornadas previas de capacitacion en las cuales se explicaron la metodologia de
relevamiento y llenado de ficha y se informé sobre las caracteristicas generales de la ciudad. Se
contd con docentes de psicologia para el apoyo de los relevadores.

El disefio de la ficha de relevamiento fue realizado a partir de la elaborada por los técnicos
locales y toma como base la utilizada por el Programa de Integracién de Asentamientos Irregulares
(PI1AI), lo que se considerd pertinente para realizar futuros analisis comparativos.

En la misma se grafico la ocupacién de la parcela a través de un croquis en planta®. Asimismo
se recabaron datos sobre la inundacion (altura del agua, inundaciones anteriores, expectativas de
los habitantes); datos del tipo y estado de la vivienda, servicios e infraestructuras; datos sociales
bdsicos (caracteristicas del nucleo familiar, ocupacién del mismo y apoyos sociales recibidos);
ocupacion productiva del predio y el estado de salud de los habitantes.



La informacion relevada fue procesada por los propios estudiantes y docentes. Con la
coordinacion del equipo de “Inundaciones Urbanas” se elaboré el informe final y un sistema de
informacidn del drea inundable que se entregd a la Intendencia Departamental de Treinta y Tres
(IDTT).

2.2.2 El grupo interinstitucional

Las instituciones estatales nacionales en el marco de sus acciones fueron concientes de la
necesidad de coordinacién de las mismas para evitar duplicaciones y superposiciones. El Sistema
Nacional de Emergencias cumplié un papel importante en este sentido en la primera etapa de
respuesta.

Eninstancias posteriores, laOficinade PlaneamientoyPresupuesto(OPP)yelBancode Prevision
Social (BPS) convocan a fines del mes de mayo a la integracion de un Grupo Interinstitucional
cuyo objetivo es crear “un dmbito de coordinacion entre organismos involucrados a los efectos de
actuar conjuntamente en lo que tiene que ver con las reparaciones, reconstruccion o construccion
de muebles e inmuebles para los afectados”.

PLANOS DEL SISTEMA DE INFORMACION (inundacién por periodo de retorno / patologias)— CIUDAD DE TREINTA Y TRES

5 La unidad de relevamiento fue la “perivivienda", entendida como la apropiacion que cada vivienda hace del predio
que ocupaq, lo que permitié ajustar el relevamiento a la situacién tipica del drea de mds de una vivienda por padrén

6 Documento de Trabajo Grupo Interinstitucional



Fue integrado, ademas de la OPP y el BPS (quien actud como coordinador), por el Ministerio
de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA); el Congreso de Intendentes,
las intendencias de Durazno, Soriano y Treinta y Tres, el Sistema Nacional de Emergencias (SNE),
el Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) y la Universidad de la Republica.

A partir de las experiencias generadas7, la Universidad realiza una propuesta metodoldgica
para el relevamiento de eventos adversos de inundacién, que es puesta a consideracion en el
marco de la coordinacién interinstitucional hacia la elaboracién de pautas e instrumentos comunes
ante futuros eventos adversos de inundacién Surgen al finalizar el periodo de funcionamiento del
grupo las siguientes propuestas:

1. Consolidar este grupo de trabajo interinstitucional como dmbito de coordinacién para
casos de emergencia,

2. Impulsar la sancion definitiva de una Ley Nacional de Emergencia.

3. Se sugiere crear una base de datos de funcionarios de cada uno de los organismos que
podrian desarrollar temporalmente su trabajo en las comunas de los departamentos
afectados,.

4. Solicitar la atencidn prioritaria a la definicidon de las cotas adecuadas, asi como vigilar la no
ocupacion de los terrenos ubicados por debajo de las mismas.

5. Propiciar la creacidon del marco normativo adecuado para prevenir situaciones de
emergencia en las franjas recurrentemente inundables

6. Realizar las acciones necesarias para que todos los departamentos cuenten con sus mapas
de riesgo en breve plazo

7. Promover la generacion de tipos constructivos estandarizables, para las soluciones
habitacionales en los casos de emergencia, de modo de racionalizar las compras de
materiales.

2.3 Redireccionamiento De Las Politicas Publicas:

En un segundo momento, luego de restablecida la “normalidad” el gobierno local asume el
redireccionamiento de las politicas publicas, integrando la dimensidn del riesgo a las mismas.

En esta etapa se reconoce un debate interno entre el area social y el drea de planificacion de
la Intendencia Departamental. Mientras que el drea social promueve la refaccién de las viviendas
aun en area inundable fundada en que la gente no se quiere ir y no puede quedar viviendo en
condiciones infrahumanas, desde el area de planificacidn territorial se proponen acciones que no
consoliden esta situacién tendiendo a acelerar procesos que promuevan soluciones a mas largo
plazo.

7 Se tomdé como base la metodologia de relevamiento desarrolladas en los casos de Treinta y Tres y Mercedes



Esto se concreta en un equilibrio de las medidas de mejoras edilicias minimas con un inicio de
procesos de relocalizacion coordinados con medidas de planificacidon.

2.3.1 Propuestas para la recuperacion temprana

En cuanto a la autorizacidn de obras edilicias en dreas inundables, se detienen los proyectos
de ampliaciones o mejoras, focalizandose en obras de emergencia sanitaria.

Entre las acciones concretas se destaca el plan de reparacion de pozos negros y la colocacion
de chapas en techos. Solo se construyen en area inundable las viviendas de pequefios
productores rurales que no tienen posibilidad de implantarse en drea no inundable. Por otra
parte, el Programa “Juntos construimos” tiende a mitigar las importantes pérdidas en el modesto
equipamiento de las viviendas a partir de la autoconstruccidon de mobiliario (camas, sillas y mesas
fundamentalmente).

La IDTT proporciona la madera y los vecinos fabrican el equipamiento en forma colectiva que
posteriormente es asignado.

2.3.2 Plan Hogar

Ante el reconocimiento de un importante déficit cualitativo en el stock habitacional del
departamento?®, en el afio 2007 se inician acciones “tendientes a lograr el acondicionamiento o
ampliacidén de las viviendas con el propdsito de mejorar las condiciones de higiene, habitabilidad,
adecuacién locativa y situacion dominial de las mismas, disminuyendo de esta manera las formas
de precarizacidn habitacional del departamento”®.

8 Segun datos de la Direccion de Desarrollo Social, de los 650 inscriptos, el 90% presentaba problemas de hacinamiento
y el 60% no tenia bano.

9 De Convenio DINAMI-MVOTMA- Intendencia Departamental de Treinta y Tres firmado el 29 de junio de 2007, para
apoyar al Plan Hogar



SecreadeestamaneraelPlanHogarconsistenteenunaestrategiaintegradadeautoconstruccion
asistida, que implica edificaciones o reparaciones a fincas de personas en situacién de pobreza.

Ante el evento de mayo de 2007, Plan Hogar adecua la estrategia promoviendo acciones que
desalienten el afincamiento y consolidacion de las areas urbanas inundables, fundamentalmente
para aquellas familias inscriptas en el Plan en area inundable previo al evento (21 familias, segun
relevamiento UdelaR).

Actualmente se desarrolla un intenso trabajo social con los vecinos de la zona de mayor
recurrencia de la inundacién tendiente a definir estrategias de relocalizacion. A partir de las
medidas cautelares y la zonificacién primaria del Plan se constituye una cartera de tierra en zona
no inundable (Barrio Abreu) donde comenzaran a realojarse a dichos vecinos.

2.3.3 Instancias de coordinacion interinstitucional. Caso piloto Treinta y Tres-
UNESCO

A partir del “Taller Nacional sobre Desastres Naturales y Desarrollo Sostenible”, organizado
por la UNESCO, se constituye un grupo interinstitucional que desarrolla su trabajo entre marzoy
mayo de 2008, tomando como caso piloto la ciudad de Treinta y Tres. El objetivo fue, a partir de
las experiencias practicas de las instituciones sugerir propuestas a futuro.

Participaron en el mismo la Intendencia Departamental de Treinta y Tres, la Oficina de
Planeamiento y Presupuesto (OPP), los Ministerios de Ganaderia Agricultura y Pesca (MGAP),
Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA), Desarrollo Social (MIDES),
Transporte y Obras Publicas (MTOP) y Salud Publica (MSP) y el PNUD.

En sintesis, las principales acciones acordadas fueron:
Institucionalizar procedimientos en la Ley de Emergencias o su reglamentacion.

Consolidar la interinstitucionalidad y el caracter interdisciplinario en el disefio del Sistema
Nacional de Emergencias.

Fortalecer la figura del Comité Departamental de Emergencias, avanzando en el proceso
de descentralizacidn.

Determinar la responsabilidad social y deber ciudadano en caso de emergencias.
Generar un sistema Unico y democratizado de informacién.

Profundizar en el marco normativo para actuar en reduccion de riesgos en el ordenamiento
territorial.

Caracterizar las situaciones de emergencia de acuerdo a un conjunto de indicadores
acordados, desencadenando procesos predeterminados y normatizados.



Capacitar y educar con estrategias diferenciadas.

Generar estrategias de comunicacion social.

Curso Taller “Hacia un Plan de Aguas Pluviales” 7 y 8 de Abril de 2008

Este curso — taller organizado por Direccion Nacional de Aguas y Saneamiento (DINASA) y
la UDELAR con apoyo de PNUD, se planificé respondiendo demandas concretas realizadas por
técnicos y profesionales de las intendencias municipales que solicitaban mayor trabajo en casos
practicos con espacios horizontales de intercambio.

Los mismos cobran un protagonismo fundamental, trabajandose sobre casos concretos:
Artigas, Las Piedras, Salto y Treinta y Tres. En estos se elabord un ejercicio de planificacion de las
aguas pluviales urbanas.

Sistematizaciéon de la evaluacion expost: la evaluacién econdmica

Ante los escasos antecedentes de estimacién econdmica de pérdidas, el PNUD financia la
contratacion de una consultoria con el objetivo de evaluar los dafos a partir de la informacién
existente y aportar a la construccion de una metodologia que permitiera su aplicacién a futuros

10: Pedro Barrenechea (2008), Informe final “Evaluacién econdmica de costos de las inundaciones en Durazno, Soriano
y Treinta y Tres"”.



eventos. En dicho informe?® se evaltiian los dafios directos e indirectos en los tres departamentos
en mas de 21 millones de ddlares. En Treinta y Tres se estimaron los dafios en mas de 8 millones
de délares.

En dicha consultoria la informacion de base los relevamientos realizados en Treinta y Tres
(UdelaR) y en Mercedes (Intendencia Municipal de Soriano) fue uno de los insumos relevantes.

2.4 Hacia la planificacion del desarrollo:

La IDTT toma la decision, tanto en los ambitos técnicos como politicos, de incorporar la
prevencidn a las politicas publicas, es asi que comienza un proceso hacia la implementacion de
un Plan de Ordenamiento para la ciudad.

Se elaboran en primera instancia medidas cautelares, especificas para el area inundable por
desborde del rio, asi como se comienza a planificar el drenaje urbano.

2.4.1 Medidas Cautelares

“La medida cautelar es un instrumento que posee la administracion publica para ordenar la
ocupacion del territorio y proteger a sus habitantes, su salud y patrimonio, hasta el momento en
que se posean ordenanzas y reglamentaciones de uso del mismo”™** .

Ante la ausencia de un Plan de Ordenamiento Territorial y la necesidad de controlar los
fraccionamientos en zonas inundables se propone la creacién de dos zonas:

- zona de riesgo periddico de inundaciones.
- zona de resguardo.

Estas zonas han sido delimitadas en base a las curvas de inundacion relevadas en campo por
la IDTT.

La primera zona se construyd en base a la inundacién de 1998, que segun los resultados de
la modelacion estadistica tiene una recurrencia de 20 afos. La zona de resguardo se encuentra
entre el limite de la zona de riesgo periddico y la curva realizada en base a la de inundacién del
2007, con un periodo de retorno de 175 ainos.

En la zona de riesgo periddico de inundaciones no se permitirdan urbanizaciones,
fraccionamientos, habilitaciones, obra nueva, reforma y ampliaciones. Cada habitante de la zona,
a su costo, podra realizar aquellas obras de mantenimiento de sus edificaciones para conservar
la seguridad y la sanidad de su vivienda y el entorno barrial donde esta localizada; sin embargo la
IDTT no destinara fondos publicos para ayuda en caso de inundaciones.

11 Propuesta de decreto presentada a la Junta Departamental por los técnicos locales apoyados por DINOT



En la zona de resguardo, “urbanizaciones, fraccionamientos, habilitaciones, obra nueva,
reformasyampliaciones, deberdningresarlasolicitudenla Direccion General de Acondicionamiento
Urbano y Rural quedando a estudio de la oficina técnica caso a caso, con apoyo de las autoridades
nacionales con competencia en el tema”

En este documento a la Junta se propone la creacién de una Comision de Seguimiento del Plan
de Ordenamiento Territorial del Departamento de Treinta y Tres —Comision del Plan. La misma
se ha integrado por el Poder Ejecutivo Departamental, representantes de la Junta Departamental
pertenecientes a los tres partidos politicos con representacidon parlamentaria y representantes
de la Direccién Nacional de Ordenamiento Territorial (DINOT) con el objetivo de realizar “e/
seqguimiento del Plan, acompafiar y conocer los avances de los estudios técnicos, participar,
por la sociedad civil a la cual representan en la elaboracion de la Ordenanza y las Directrices
Departamentales del Plan Treinta y Tres” entre otros.

Por otra parte se propone la creacion de servidumbres non edificandi en “los valles de las
cuencas urbanas (drenajes urbanos en terrenos particulares)” que se estudiaran caso a caso hasta
tanto el Plan no defina su alcance y uso.

A pesar de no haber sido aprobadas por la Junta Departamental, las medidas cautelares
sirven de guia para el redireccionamiento de las politicas publicas de vivienda y para desestimular
nuevos fraccionamientos en drea inundable.

2.4.2 Hacia un plan urbano

En junio de 2008 se aprueba a nivel nacional la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Sostenible, que insta a las localidades urbanas del pais a elaborar su Plan. En este marco, se inicia
el proceso de elaboracién del Plan Local de la ciudad de Treinta y Tres, realizado por la Intendencia
con apoyo de la DINOT.

Con lasinundaciones de mayo de 2007 presente en el imaginario de técnicosy politicos locales,
se plantea la incorporacion en el Plan de instrumentos de Gestidn del Riesgo, en particular parala
gestion de las inundaciones que incluyera una zonificacién no ya transitoria sino definitiva.

La estrategia para la elaboracion del Plan fue la colecta de inquietudes y propuestas de los
principales actores, realizada a partir de tres talleres coordinados por técnicos municipales y de
la DINOT. Los resultados son sintetizados por los técnicos municipales y presentados en posters a
la poblacién para que realice los comentarios que considere pertinente. Luego de esta instancia
(actualmente en marcha) se realizara la propuesta definitiva de Plan.

En particular, en el Taller “Ideas para Treinta y Tres” realizado el 2 de agosto de 2008, se
realiza en los equipos de trabajo un mapa de riesgo a partir de la percepcion de los actores
locales que permite reconocer cuales son los sitios que la poblacién reconoce como de riesgo,
para posteriormente ser analizados.



En particular, la DINASA apoya el trabajo de la IDTT en los temas referentes a los riesgos de
inundacion en el marco de un convenio firmado entre ambas instituciones, que plantean el caso
como experiencia piloto del trabajo de dicha Direccién.

En cuanto al marco conceptual, la metodologia y los elementos a incorporar en el Plan
Local, el equipo trabaja segun algunas lineas generales: a) Incluir al plan de gestién de riesgo,
incorporando entre otros el mapa de riesgo como instrumento b) Tomar la opcién de la “mayor
naturalidad posible”, descartando en primera instancia medidas de tipo infraestructural, c)
Disminuir la exposicidn ya que existe la posibilidad de guiar la expansién de la ciudad hacia zonas
mas alejadas del rio d) Valorizar el espacio del rio mediante proyectos urbanos

Metodologia para la delimitacién primaria de las zonas de riesgo

En el marco del trabajo del equipo de Inundaciones y Drenaje Urbano de la DINASA se
establece una metodologia para la delimitacion primaria de las zonas de riesgo a ser puestas en
consideracion de la poblacidn en el marco de la presentacidn publica del Plan.

Las mismas se realizan a partir de los criterios delineados en la propuesta de Directrices
Nacionales de Inundaciones y Drenaje Urbano realizada por el equipo de DINASA. El caso Treinta
y Tres sirve a su vez para ponerlos en practica y verificarlos. Las zonas de riesgo se definen en
funcién de las zonas de peligroy de la vulnerabilidad de las areas afectadas. Las zonas de peligro, se
definen a partir de dos criterios: la probabilidad de que un evento de inundacién de determinada
intensidad se presente en una zona en particular en un periodo de tiempo determinado y la zona
asociada al cauce principal, en donde se dan las mayores velocidades y transita la mayor parte
del caudal.

12 La Agencia Federal de Manejo de la Emergencia (Federal Emergency Management Agency) la define como la
seccion fransversal que de ser obstaculizada causa un aumento significativo del nivel del agua. La delimita como el
aumento del nivel en 1 pie (30,48cm) para la crecida de periodo de reforno de 100 aios.



Se definen tres grandes zonas: Zona 1-Peligro muy alto. Se refiere a la zona definida como
“zona de pasaje de la crecida” o “cauce mayor” (floodway)*.

Zona 2-Es la zona comprendida entre la zona de pasaje y la curva de periodo de retorno
(Tr) correspondiente a 100 afios. Dentro de esta zona se definen tres subzonas. Esta mayor
desagregacion parte del andlisis de la exposicidn en las zonas ya ocupadas y con el objetivo de
colaborar para la etapabilidad en las estrategias. -Zona de peligro alto: entre la zona de pasajeyla
Tr=10 -Zona de peligro medio- entre Tr=10 y Tr=25 -Zona de peligro bajo: entre Tr=25 y Tr=100.

LacurvadeTr=100seralaquedefinael “dreainundable” alos efectos delalLeyde Ordenamiento
Territorial.

Zona 3- Peligro muy bajo Esta definida entre la curva de Tr=100 y Tr= 500. Si bien la curva de
Tr=500 tiene alto grado de incertidumbre, la misma da a entender a la poblacién en general que
la zona inundable no termina en una linea.

tr2a
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Para el analisis del riesgo, a partir de la definicion de las zonas de peligro se analizan integralmente
las unidades barriales y zonas aledafias bajo presién de ser ocupadas. Se toman en consideracion
en las mismas: vulnerabilidad (infraestructuras y equipamientos, pobreza, “apropiacion”, el barrio
como valor), presiones (tendencias de expansidn regulares e irregulares) proyectos planteados
(expectativas y potencialidades de las areas inundables a corto, mediano y largo plazo). Se
reconoce que cada zona de riesgo debe contar con tres tipos de medidas: normativas (urbanas
y edilicias), proactivas o correctivas (realojos, zonas de alta vulnerabilidad que requieren fuerte
trabajo social), medidas hacia los preparativos (planes de evacuacion, entre otros)

De esta forma se delimitaron 5 zonas de riesgo: (ver planos adjuntos):
Zonas de riesgo alto

Riesgo medio alto

Riesgo medio

Riesgo bajo

Zona no urbanizable

En la zona de riesgo bajo (entre Tr = 100 y Tr = 500) se prohibe la ubicacion de equipamientos
vulnerables como hospitales entre otros.. Aquellas zonas inundables con parcelas grandes se
sugiere conformen el suelo rural, con medidas especiales para la vivienda del productor (zona no
urbanizable)

Se define una zona de riesgo medio, ocupada actualmente sobre la curva de Tr=25, con baja
vulnerabilidad en general y buenas infraestructuras, promoviendo su consolidaciéon con medidas
especiales de edificaciéon y medidas para los preparativos en caso de inundacién

Las zonas de riesgo alto, en general de alta vulnerabilidad, son aquellas en las que se prioriza
la sustitucion de los usos actuales por usos compatibles a partir de estudios especificos por
barrio. En general esta sustitucion esta fundada ademas en el desarrollo de proyectos urbanos
estratégicos para la ciudad en el marco del plan.



2.4.3 El control de la amenaza: hacia la integracion del drenaje urbano

Las inundaciones por drenaje, si bien no generan evacuados dada la velocidad con que se
retira el agua, generan grandes perjuicios en la calidad de vida de los pobladores. Se realiza
entonces una identificacion de aquellos puntos considerados criticos a partir de entrevistas a
técnicos locales e informantes calificados.

La metodologia constd, en aquellos casos criticos, de una etapa de relevamiento predio a
predio donde se consultaba la opinidén de los vecinos. Este trabajo constituye el primer avance
hacia la elaboracién de un Plan de Drenaje de Aguas Pluviales de la ciudad
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3. A MANERA DE SINTESIS

El abordaje de cada realidad sigue un proceso diferente en funcidon de numerosos factores. Es
indispensable considerar esto al momento de implementar acciones, y a partir de cierta experticia
adquirida “reinventar” cada proceso. Dificilmente sirvan recetas.

En particular el caso de Treinta y Tres presenta ciertas caracteristicas fundamentales que
condicionan el desarrollo del proceso, con sus fortalezas y debilidades. -El gobierno departamental
apunta desde antes de la inundacion a priorizar a los sectores menos favorecidos, incentivando
politicas publicas sociales: policlinicas barriales, apoyo a pequefios productores entre otros. Un
hecho a destacar es la jerarquizacion del drea social, que pasa de Oficina de Desarrollo Social a ser
una Direccion General de la Intendencia. El apoyo a las poblaciones vulnerables del departamento
no se identifica como un acto demagdgico aislado a posteriori del evento.

- Hay transparencia en las acciones. La informacién recabada por la Universidad de la
Republica coincidia exactamente con los datos suministrados por la Intendencia con
anterioridad. Una de las criticas recogidas para eventos anteriores de otros departamentos
habla de estrategias de sobredimensionar los dafios para conseguir ingresos extra,
redistribuyéndolos de manera discrecional.

- Elequipo técnico local es reducido pero de gran capacidad de trabajo, iniciativa y voluntad de
coordinacién con otros actores nacionales. En este ultimo sentido se asume la necesidad de
la ayuda externa, pero siempre comandando las acciones desde lo local.



Fuente: IDTT

- La enorme cantidad de voluntarios en la primera etapa permitid realizar en plazos cortos
y a bajos costos trabajos que de otra manera hubieran sido imposibles. Esto es valido en
particular para el trabajo universitario que conté con un apoyo institucional y de estudiantes,
docentes y funcionarios sumamente importantes.

- En lo que hace a las dindmicas urbanas de la ciudad, no existen presiones inmobiliarias, ni
desde la poblacion local por ocupar las dreas inundables. Esto implica que medidas cautelares
son una senal pero no una traba real a un proceso de expansidn o densificacidn urbana.

A la interna de la Universidad en particular el apoyo a la emergencia demostré la capacidad
de respuesta y el trabajo responsable de estudiantes. La ausencia de experiencia previa y
preparacion fue una de las dificultades para el manejo desde la institucion. En este sentido el
evento contribuyd a la conformacién de un Grupo de Gestion Integral de Riesgo, abierto y estable
al interior de la Universidad.



En lo que hace al trabajo interinstitucional, los ambitos de coordinacion, mas alla de los
organigramas existentes- tal como lo demostré el grupo interinstitucional- mostraron altos
niveles de eficiencia como dmbitos de coordinacién de acciones de recuperacién. Esto genera
un clima propicio a los distintos ambitos involucrados en la tematica para intercambiar, generar
experiencia e indagar opciones aplicables a otras ciudades de escala y contextos similares. Sirvid
para reconocer deficiencias en la materia a la interna de cada institucion y en lo que se refiere a
la administracién de recursos.

La integraciéon de la gestion del riesgo en los procesos urbanos no es lineal. Aspectos como
la lentitud de los procesos, el escaso personal técnico que debe atender “la emergencia” diaria
y no tiene tiempo real de planificar, los escasos recursos presupuestales una vez terminados los
apoyos a la emergencia, los tiempos propios de trabajo con los vecinos, las trabas burocraticas
entre otros, son aspectos necesarios a considerar. El caso Treinta y Tres puede valorarse como una
experiencia muy positiva de la que quedan lecciones para avanzar y profundizar.

En la elaboracién de este trabajo fueron relevantes los aportes realizados en el proceso por la Arg. Susana Martinez Benia,
la As. Social Mariela Costa, la Arg. Raquel Lejtreger, el Cnel. Carlos Lorente, el equipo de Inundaciones y Drenaje Urbano
de DINASA enfre muchos ofros.
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La Gestion del Agua Lluvia y la Reduccion de Riesgos Urbanos

a cosecha del agua lluvia (la cual sigue siendo afortunadamente un bien publico), requiere

ser seriamente considerada como alternativa para la prevencion de riesgos urbanos y

regionales. Cosecharlalluviahasidounaactividad milenaria, practicada por muchas culturas

en regiones humedas y aridas, en contextos de pobreza y de riqueza. La lluvia requiere
mayor reconocimiento en las agendas politicas de prevencion de desastres y de adaptacion al
cambio climatico. Si los sistemas de captacidon se incluyeran ampliamente en la arquitectura y
en la normativa urbanistica se ahorraria agua potable, se prevendrian inundaciones, sequias y
riesgos urbanos en zonas de ladera de gran inestabilidad. La gestidon planificada del agua lluvia
mitiga y previene desastres anunciados. Aguas arriba de los rios que han devastado poblaciones,
se pueden prever canales y obras hidraulicas, como lo hacian sabiamente los indigenas sinues en
el caribe colombiano. Las escorrentias que bajan peligrosamente por las laderas de los barrios
mas pobres de Bogota, Medellin o Manizales, podrian ser captadas de forma tecnificada, de forma
gue los planes de urbanismo y los programas de vivienda incorporaran sistemas de captacién
e incentivos comunitarios para que la lluvia se convierta en un recurso utilizable y no en una
desgracia.

Las propuestas de gestidn planificada de la lluvia van mas alld del consumo vital. En las islas
de San Andrés y Providencia, la lluvia preserva el sentido de identidad cultural de comunidades
respetuosas del ciclo hidroldgico y su consumo domestico previene problemas de salud asociados
al consumo de agua contaminada de pozos. El cambio hacia el paradigma de la autosuficiencia
y cero desechos incluye necesariamente opciones que estimulen la ética del consumidor vy la
responsabilidad ciudadana en el manejo de los recursos naturales. Estas son actitudes conscientes
paralaadaptaciénal cambio climatico necesarias paraunnuevo proyecto de sociedad, mas austera.
Solo asi la lluvia proveniente del acueducto celestial empezard a tener el reconocimiento y el aval
politico que merece, para ser considerada como un recurso estratégico para la sostenibilidad
urbana, la reduccidn de riesgos y la prevencion de desastres anunciados.




1. Adaptacion al Cambio Climatico y la prevencion de riesgos
urbanos

El desastroso invierno que ha dejado millones de damnificados en Colombia puede convertirse
en otro evento climatico extremo que lleve a un verano prolongado sin una gota de lluvia. Ante una
amenaza probable de sequia que ya se avecina, qué precauciones hemos tomado para evitar otro
desastre anunciado? Los riegos urbanos relacionados con el agua se inician en la zona de paramo,
fuente de alimento de todas las poblaciones del corredor nor-andino, en el trépico colombiano.

Con la amenaza de un verano reseco, existe la consecuente carestia de alimentos basicos
y la aparicién de enfermedades originadas por los cambios climaticos. Con estos cambios, ya
se vislumbran nuevos problemas de salud publica, asociados a brotes de enfermedades como
el dengue y la malaria en pisos térmicos donde estas calamidades no existian. Antes de las
épocas de lluvia, las comunidades debidamente orientadas por el estado, podrian tomar las
precauciones domesticas preventivas, riesgos anunciados gracias a las hipdtesis y los escenarios
de riesgo disefiados en el marco de los dos proyectos piloto de adaptacion al cambio climdtico en
jurisdiccion de la Region Capital Bogota Cundinamarca.

Estas consideraciones relacionadas con los cambios en la precipitacion pluvial y el clima a
nivel local y regional, estdn directamente asociadas a fendmenos meteoroldgicos cuyas causales
son de amplio espectro a nivel internacional y global. Ya se pronostican cambios en la oferta de
servicios de los ecosistemas estratégicos: los paramos, receptores privilegiados de lluvia por sus
caracteristicas de suelos, flora y fauna, son la fuente de agua potable principales para la ciudad de
Bogota y todas las poblaciones de la Sabana. Mas de ocho millones de habitantes dependen en
un 80% del agua que proviene de los paramos de la Cordillera Oriental de los Andes.

El Instituto de Hidroldgica, Meteorologia y Estudios Ambientales IDEAM, responsable de los
programas nacionales de Adaptacion al Cambio Climatico, inicié en el 2007, dos importantes
proyectos de Adaptacion al Cambio Climatico en la jurisdiccion de Region Capital Bogota-
Cundinamarca: El Corredor de Conservacion en los Paramos de Chingaza y Guerrero y el Programa
Nacional de Adaptacién (INAP). Estos dos proyectos financiados por la Empresa de Acueducto y
Alcantarillado de Bogota y el Banco Mundial, estan siendo administrados por la ONG Conservacion
Internacional (Cl).

Las estrategias de conservaciéon del corredor nor-andino buscan generar escenarios de
preservacion de los paramos, las fabricas naturales receptoras de lluvia mas grandes del planeta.
La cosecha de lluvia se produce de forma natural, alimentando acuiferos, aguas de superficie y
escorrentias. Todas estas formas de retencidon del agua lluvia constituyen el patrimonio esencial
para la vida rural y urbana de la Region Capital.

Para el analisis del comportamiento pluvial y del clima, el IDEAM es la entidad nacional adscrita
al Ministerio del Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial (MAVDT) que recoge la informacién
a nivel nacional, sistematiza y monitorea la variabilidad de las precipitaciones y efectos del



cambio climatico e informa sobre el estado del tiempo a las entidades regionales y nacionales.
Actualmente, las entidades nacionales rectoras de la politica de cambio climatico (Departamento
Nacional de Planeacion DNP, MAVDT e IDEAM), empiezan a disefiar la puesta en marcha inter
y trans sectorial y territorial de la politica, convocando a los ministerios de salud, proteccion
social, agricultura, comercio exterior, minas y energia y otros, a evaluar los impactos y riesgos
en la salud, en la produccién de alimentos, y en la provisién de servicios publicos vitales para la
prevenciéon de desastres.

En ese sentido, el papel que viene jugando la Cruz Roja Colombiana en aunarse a la
reflexion sobre la adaptacién al cambio climatico y la prevencién del riesgo de desastre, ilustra
la necesidad de hacer sinergias entre los sectores de ayuda humanitaria, de planificacion del
riesgo y la prevencion de desastres y las entidades que manejan los programas de desarrollo y el
ordenamiento territorial.

Las estrategias de adaptacion al cambio climatico se constituyen en eje articulador de
estas dimensiones de la sostenibilidad urbana. En Colombia, la formulacién de los planes de
ordenamiento territorial POT y los ajustes que por ley deberan realizarse en el 2009, en los
municipios piloto de los proyectos de adaptacion mencionados, son una excelente oportunidad
para avanzar en la construccion de dicha sinergia.

El reto esta en iniciar una arquitectura de accion concertada y de didlogo entre los distintos
niveles politicos de la planificacion territorial, asunto que en Colombia es de gran complejidad
por la autonomia de las autoridades locales y departamentales, frente a los lineamientos de las
politicas nacionales, y la incorporacion de la prevencion del riesgo y vulnerabilidad en los planes
de desarrollo de las respectivas entidades territoriales.

Los ajustes y la inclusidon de nuevas dimensiones tematicas en la planificacion territorial
constituye una nueva era de la planificacidon participativa: las agencias expertas en la prevencién
del riesgo y en el manejo del cambio climatico deberdn tener la capacidad de convocatoria de
agencias del estado y de la sociedad civil que ya han logrado avances en la construccion de
sinergias interinstitucionales a nivel territorial. Es en este espacio de concertacién que se podrian
incluir programas de manejo integrado de aguas lluvias, como parte central de las estrategias de
prevencidon y mitigacion de desastres inducidos por los cambios climaticos y la accion antrdpica
en las ciudades.

La ilustracién explicativa del Efecto Invernadero muestra los porcentajes promedio de emisidn
de CO2, responsabilizando los distintos sectores productivos tales como el transporte (27%), la
industria (21%), la construccién (20%), la agricultura (16%), la energia (13%), los residuos y otros
(3%), y la retencion que ejerce la atmodsfera de los gases de efecto invernadero. Cada sector
productivo deberia aportar su propia estrategia de prevencion del riesgo y contribuir asi a un
plan conjunto de riesgo urbano, teniendo en cuenta los datos de variabilidad climatica y de
precipitacién pluvial de cada localidad.



El efecto del invernadero

Un fenomeno fisico -quimice agravade por el hombre
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Los avances metodoldgicos desarrollados por los dos proyectos piloto de adaptacién en zona
de alta montafia andina en Colombia, permitirdn mejorar los esfuerzos de adaptacién en otras
zonas con ecosistemas similares y ofrecer opciones tecnoldgicas para intercambios sobre la
prevencion del riesgo urbano en otros paises en América Latina.



2. El manejo del agua lluvia en el contexto insular urbano

En el contexto caribefio, el IDEAM y el Banco Mundial en colaboracidon con Coralina, la
autoridad ambiental del Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, el Programa
Nacional de Adaptacion (INAP), adelantan un proyecto piloto de adaptacion al cambio climatico,
previendo eventuales medidas ante un escenario de riesgo urbano por la subida de las aguas
marinas. San Andrés, una de las islas mas pobladas del Caribe colombiano es un posible escenario
de alto riesgo, en donde el mar podria hacer desaparecer las dreas mas bajas de las islas.

Las practicas tradicionales de manejo del agua lluvia en las islas, permiten deducir que la
captacion de agua lluvia, en complemento con el suministro de pozos y aljibes no contaminados,
es la forma menos costosa de asegurar el agua fresca en los hogares y en las parcelas agricolas
en las islas. Ademas, preservar e incentivar esta practica y conocimiento islefio ancestral del ciclo
del agua entre la poblacion residente y flotante del continente, permitird fomentar un ahorro
sustancial de consumo de agua tratada, cuyo proceso de potabilizacién es gran consumidor de
energia.

En contextos insulares del Caribe, como San Andrés y Providencia, la captacion del agua
lluvia se realiza a nivel familiar y con gran autonomia por parte de las mujeres. Las cisternas
familiares complementan los sistemas ineficientes del acueducto, promueve la autosuficiencia,
la responsabilidad femenina en el control de calidad y mantienen el caracter simbdlico del agua
donada por el cielo. La arquitectura de las islas ha desarrollado el concepto de “cisterna con
casa”, el cual permite almacenar volimenes importantes del precioso liquido (Avella, 2001) y
ejercer el concepto de “privatizacién familiar” del agua lluvia. Las mujeres son las encargadas del
mantenimiento y distribucién del agua, de su transformacion en alimento y de los intercambios y
donaciones de agua a vecinos con necesidad. Esta practica de cosechar el agua lluvia es también
preventiva del riesgo en salud.



El control de la calidad del agua la manejan las madres y jefes de hogar, cautelosas del uso
del liquido en la alimentacién y en el aseo doméstico. Estas practicas insulares son socialmente
aceptadas y respetadas por la comunidad raizal.

En areas litorales e insulares con alta densidad de poblacidon, donde escasea el agua de
superficie, el agua subterranea es con frecuencia salobre y puede estar contaminada por la
proximidad de fosas sépticas, sustancias téxicas provenientes de pesticidas y residuos sélidos
(Avella, 2001). Estos son riesgos permanentes para la salud. Para satisfacer la demanda de
poblacién emigrada y del turismo, se importa agua embotellada y se desaliniza el agua de mar a
costos altisimos para la comunidad raizal. Estas formas de suministro de agua son insostenibles
pero corresponden a la légica imperante del mercado del agua en islas donde el servicio de agua
entubada es deficiente y de pésima calidad.

Con el libre mercado del agua importada, la oferta de agua desalinizada y el suministro de
agua de pozo tratada, se ha ido perdiendo el potencial ambiental de los sistemas del agua lluvia,
base de la supervivencia de la identidad local y del suministro tradicional de agua fresca, captada
en techos y escorrentias, almacenada para fines domésticos y agricolas.

Foto: UNICEf/Bolivia



3. Repensar el consumo de agua fresca en época de crisis

La actual situacion de crisis planetaria exige repensar rapidamente el paradigma del
consumismo y de formas centralizadas de suministro de servicios publicos. En los medios de
comunicacion se anuncian ironias que se refieren a situaciones criticas de falta de agua potable
donde no deberian existir: Cartagena, donde “la falta de agua paraliza la construccion” o en
Quibdo, la regidon mas rica en aguas y biodiversidad, donde las comunidades pobres se quejan
por sed, estando ubicadas en la zona mas pluviosa del planeta. Alli las poblaciones esta sufriendo
las consecuencias de inundaciones devastadoras, acarreando mas pobreza y desnutricién. Los
sistemas de alertas tempranas y los programas de reubicacidon de asentamientos urbanos han
estado ausentes de las politicas de aguas y de prevencion de riesgos. Estos desastres recurrentes
y la incertidumbre de la crisis financiera mundial, exigen propuestas osadas y sencillas, con
anclaje cultural en las comunidades, como es la cosecha del agua lluvia. Esta opcion deberia
contribuir a abaratar costos de infraestructura urbana y rural y contribuir al cambio de estilos
de vida derrochadores de recursos naturales y francamente insostenibles en esta época de gran
variabilidad climdtica y de escenarios hipotéticos de bajo, medio y alto riesgo.

Politicamente, lalluviasigue siendounbien publico malaprovechado. Captadaadecuadamente,
podria convertirse en fuente de ingresos y alternativa para reducir la presidn sobre la creciente
demanda de agua entubada traida de cuencas lejanas. El agua extraida de pozos profundos
(con frecuencia contaminados) o de plantas desalinizadoras, son soluciones que pueden ser
complementarias a los sistemas de cosecha del agua lluvia. La promocién urbana de pequeiias
presas captadoras de lluvia, en zonas de vivienda popular donde hoy dia mujeres y poblacién
infantil acarrean el agua cuesta arriba y donde el bombeo de acueductos es de muy alto costo,
evitaria continuar con la construccion de megaproyectos hidroeléctricos que devastan areas de
bosque y generan el desalojo de asentamientos humanos. Ya se han comprobado los impactos
gue han causando muchos megaproyectos construidos en el mundo, y se han identificado los
nuevos riesgos que han generado en la vida de poblaciones y ecosistemas por las inundaciones
de gran extensién disefiadas para atender el interés nacional.

El Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial en Colombia esta en mora de
legislar sobre la gestion integral del agua lluvia, tanto a nivel urbanistico como a nivel del consumo
familiar. Esta politica podria incorporar la creacidon de subsidios para que las viviendas y cuadras
de barrios donde escasea el agua, instalen sistemas de captacion, recoleccion y almacenamiento
de agua lluvia técnicamente bien disefiados. Estos sistemas deberian instaurar y mantener
equipos debidamente entrenados en las comunidades para ejercer el monitoreo permanente de
la calidad del agua almacenada.

Repensar la politica de estado en materia de aguas lluvias para hacer de ellas un recurso bien
utilizado es una prioridad en esta época de crisis de civilizacién.



Los medios de comunicacion podrian ayudar a cambiar la actitud hacia el ahorro familiar de
agua lluvia promoviendo la autosuficiencia y la responsabilidad femenina e n el control de calidad
del agua donada por el cielo. Sin embargo, existen grandes reticencias e intereses econdmicos
qgue frenan la promocién del uso de un bien publico como la lluvia.

La rentabilidad econdmica de las empresas de servicios y las ganancias del sector multinacional
gue maneja los acueductos y alcantarillados urbanos, no han manifestado aun interés en auto-
generarse competencia, ni aceptar formas de suministro de agua gratuita no tratada, de libre
acceso Yy sin costo para el consumidor.

El cambio hacia el paradigma de la autosuficiencia y el modelo de cero- residuo de agua
incluye politicas que estimulen formas locales de aprovisionamiento, de re-uso y de disposicion
minima. Con el aval politico que merece este enfoque de sostenibilidad, el manejo integrado
de la lluvia podria convertirse en un recurso estratégico para la adaptacion al cambio climatico,
no solamente en los paramos sino en las ciudades mismas, donde se desprecia la lluvia y se
conduce junto con las aguas servidas, a las alcantarillas, a los rios urbanos y finalmente al mar. Los
sistemas de drenaje de las ciudades, muchas veces saturados por el volumen de agua llovida, por
el deterioro del sistema de recoleccion de aguas servidas y por inadecuados usos del suelo, son
la causa, al final del tubo, de desastres urbanos anunciados, como son la inundacion de espacios
publicos y amenazas a la vida urbana.

El Gltimo Foro Mundial del Agua en México en el 2006 concluyd, entre otras, con la necesidad
de construir un enfoque integral para el manejo del aguai y se recomendd ampliar los usos y
reciclaje del agua pluvial en los centros urbanos. El aprovechamiento del agua lluvia no deberia
permanecer, como lo es hoy dia, una actividad aislada de los programas nacionales y locales.
Deberia convertirse en una estrategia que reafirme el camino hacia la sostenibilidad urbana para
mejorar la satisfaccién de necesidades de la poblacion mas pobre, promover el ahorro de energia
y la reduccion de emisiones de CO2.

Las reivindicaciones de los grupos de presién deberan entonces estar enmarcadas en
acciones concertadas entre el estado, las organizaciones sociales, la academia y el sector privado,
buscando un equilibrio entre paradigmas de centralizacion y descentralizacién de las fuentes de
agua potable y ahorro de energia. Para iniciar el engranaje de dicho equilibrio de paradigmas,
se requerira hacer un balance de los beneficios que aportan a la ciudad y a la regidn, la gestién
integral del agua pluvial e iniciar la transferencia de experiencias piloto a politicas y programas
masivos liderados por el estado.

La captacion in situ del agua lluvia deberd ser promovida oficialmente y ser incluida en
normativas urbanas, en programas educativos y de generacién de ingresos, de amplio alcance.
Solo asi empezara a tener el reconocimiento y el aval politico que merece, para ser considerada
como un recurso estratégico para la prevencion de posibles escenarios de desastres urbanos.
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La aceptacion de la Gestion Integral del Agua Lluvia a nivel de politicas de Estado, y suinclusiéon
en el marco de Planes Climaticos Regionales en municipios y localidades, reduciria también la
presion sobre los acueductos y redes de alcantarillado existentes.

En la actualidad, cuando los cambios climaticos y la precipitacién pluvial se presentan
inusitadamente produciendo graves inundaciones y sequias recurrentes, es cuando el buen
manejo del agua lluvia se convierte en un potencial de adaptaciéon para evitar tragedias que
afectan a la poblacién mas vulnerable. Asi se evitarian deslizamientos, erosiéon, deforestaciones y
uso inadecuado de combustible fésil para la coccién de alimentos.

Para avanzar en la construccion del marco conceptual se requiere aunar esfuerzos de muchos
actores vy disciplinas, facilitar la transferencia de conocimientos y promover el desarrollo de
tecnologias energéticamente eco-eficientes. Se requiere incentivar la voluntad politica para incluir
el recurso pluvial en la planificacién territorial, en las estrategias de prevencién de desastres y
de conservacion de humedales, bosques y suelos. Estas acciones seran una base esencial para
proyectos de adaptaciéon al cambio climatico y a la reduccion de riesgos en la ciudad y la region.
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| objetivo de este trabajo fue seleccionar la mejor alternativa estratégica de solucidn

posible, para reducir los dafios por inundacién de la parte baja del valle Chillén (zona

urbana), utilizando para este propdsito el Andlisis Multi-criteria (MCA). La preeminencia

del MCA permite comparar resultados cualitativos y cuantitativos; por otro lado, con la
aplicacion del Sistema de Informacidon Geografica (GIS), se obtiene una herramienta de decision
flexible y mucho mas exacto para los tomadores de decision.

Para desarrollar el Proceso de Planificacion en la Gestion del Riesgo de Desastres (Nivel
pre-desastre), se requiere: primero, definir el escenario inicial, esto es evaluar el peligro, la
vulnerabilidad y el riesgo ante la ocurrencia de una inundacién; luego platear las alternativas
estratégicas de solucion enfocadas a reducir el riesgo, las cuales son proyectadas y analizadas
aplicando el MCA con el fin de elegir la alternativa ganadora. Para este caso, se obtuvo que la
mejor alternativa estratégica de solucién es: “Reforzar las defensas o el sistema de diques”.

PALABRAS CLAVES:

Multi-criteria, Planificacion, Riesgo.




INTRODUCCION

La parte baja de la cuenca del Rio Chilléon, zona netamente urbana conformada por los
distritos del Callao, Ventanilla, San Martin de Porres, Los Olivos y Puente Piedra, se encuentra
actualmente en riesgo ante la ocurrencia de una inundacién. Los primeros meses de cada afio,
los pobladores de dichos distritos, especialmente del distrito de San Martin de Poerres, se
alarman ante la posible de inundacién de sus viviendas. Muchos desastres han generado grandes
pérdidas econdmicas y humanas en dicha zona, y los antecedentes histéricos dan fe de ello. SE
ha podido identificar aspectos que determinan la vulnerabilidad fisica y no-fisica del sector; por
ejemplo: la topografia accidentada, la inestabilidad de las defensas riberefias, la condicién de
las viviendas y la poblacidon expuesta, son aspectos de la vulnerabilidad fisica; asi también, la
situacion econdmica, la ignorancia en temas de desastre, la contaminacién y la ausencia de las
autoridades, son aspectos de la vulnerabilidad no fisica del sector.

Foto 1.- San Diego — Sector 2. Marzo del 2007

Existe una escasa capacidad de respuesta ante la posible ocurrencia de un desastre, aunque
el lugar es identificado como zona en riesgo, la expansidn urbana no cesa, basicamente debido
a un equivoco desarrollo humano, bien decia Hegel: “Los desastres son la consecuencia de un
mal desarrollo”, de ahi la necesidad e importancia de proceder hacia un “desarrollo sostenible”,
mejorar la calidad de vida del hombre, en todos sus aspectos, a través de un desarrollo econémico,
social, cultural, y a la vez conservando los recursos de manera sustentable.



Este trabajo ha tratado de forma analitica mas no experimental, mediante informacién
recopilada de campo, en: determinar el riesgo (vulnerabilidad x amenaza) del lugar, evaluar el
escenario inicial y, mejorar la calidad de vida a través de alternativas planteadas, y finalmente
seleccionar la posible y mejor alternativa estratégica de solucion a través del Analisis de Multi-
criteria, superando los conflictos en el proceso de toma de decisién, entre las autoridades
gubernamentales, las empresas privadas y publicas, y poblacion en general.

Los objetivos principales de este trabajo son:

e Evaluar las medidas de mitigacién y prevencion de inundaciones en el tramo bajo del rio
Chilldn mediante la técnica del Analisis de Multi-criteria (MCA.

e Contribuir con los conceptos relacionados a la gestion del riesgo de inundaciones.

MARCO CONCEPTUAL

El Fendmeno de El Nifio:

Muchos confunden la ocurrencia del Fendmeno El Niflo como un desastre para el cual hay
gue estar preparado; por ello, es importante entender los siguientes conceptos y finalmente
reconocer que la mayor parte de los desastres ocurridos se debe a la ignorancia e inconciencia
del hombre. El Fendmeno es toda apariencia o manifestacion, tanto del mundo material como
del mundo espiritual. EIl Fendmeno Natural es una manifestacion de la naturaleza, asi como
un fendmeno climatico es una manifestacién del clima, el calor del sol, el rocio, la garuda, el
aguacero, los diluvios, las lluvias, las tormentas, los huracanas, los tornados, los mares, las olas,
los movimientos sismicos, y todo aquello, beneficioso o perjudicial que encontramos como
expresion del dinamismo del mundo en que vivimos. Por lo tanto, los fendmenos naturales no son
estrictamente hablando buenos o malos, son expresiones de la naturaleza y caracteriza al mundo
natural y a los cambios permanentes que se vive en nuestro planeta. Por sus caracteristicas
existen dos tipos de fendmenos:

Fenémeno Natural Normal: Tienen un periodo, siguen un ciclo y con manifestaciones
similares, Ej. el verano, el invierno, las mareas, las fases lunares.

Fendmeno Natural Extraordinario: No tiene periodo, es esporadico y de magnitud variable, se
le estudia estadisticamente. Es preciso aclarar que es relativo al tiempo y al lugar (Ej. Precipitacion
anual de 2000mm en Lambayeque es extraordinario, mientras que en la selva esto es normal). Tal
seria el caso del Fendmeno de El Nifio.

El Fendmeno de El Nifio (FEN) es una complejidad meteorolédgica-oceanografica, se manifiesta
con un calentamiento del agua del océano a gran distancia de las costas de América del Sur, debido
a la oscilacién de la corriente del Pacifico del Sur, presenta fuertes lluvias en la regién costera de
Peru y Chile; sumado a otros factores, produce alta evaporacién desde la superficie del mar, lo



que origina fuertes e inusitadas lluvias que a su vez generan un notable aumento de los caudales
de los rios de la costa norte peruana. Su presencia es estocastica, es decir, se presenta al azar, y
estd asociada a una magnitud, esto es, a sus caracteristicas intrinsecas, independientemente del
efecto o impacto que cause; la intensidad dependera de cuan preparados estemos, es decir de la
vulnerabilidad de cada lugar y de cada momento.

Proceso de Inundacion

Estd relacionada con los antecedentes sobre la naturaleza de las inundaciones y sus
caracteristicas al manifestarse en el tiempo y en diferentes lugares.

Inundacién.- Es un fendmeno natural, un evento recurrente que se produce en las corrientes
de agua como resultado de lluvias intensas o continuas que, al sobrepasar la capacidad de
retencion del suelo y de los cauces, desbordan e inundan llanuras de inundacion, en general,
aquellos terrenos aledafios a los cursos de agua. Esta asociada con:

e Las precipitaciones pluviales continuas y abundantes en cuencas humedas.

e La influencia de las caracteristicas y condiciones del suelo (capacidad de infiltracidn,
humedad, cubierta vegetal)

e Lainfluencia de la geomorfologia de una cuenca (morfologia).

e Los volumenes de descarga que sobrepasan la capacidad de absorcion del suelo y la
capacidad de carga y conduccion de los rios.

e Los subitos aumentos del nivel de aguas en areas adyacentes del suelo y la capacidad de
carga o conduccion de los rios.
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Figura 1.- Esquema de Inundacién



Peligro, Vulnerabilidad, Riesgo y Desastre

El peligro, también llamado amenaza, es la probabilidad de ocurrencia de un evento de origen
natural, socio-natural o antropogénico que por su magnitud y caracteristicas puede causar dafo,
no es la ocurrencia del evento en si. El nivel de peligro depende de la intensidad, localizacién,
area de impacto, duracidn y periodo de recurrencia del evento.

La Vulnerabilidad es la susceptibilidad de una unidad social (familias, comunidad, sociedad),
estructura fisica o actividad econémica que la sustentan, de sufrir dafios por accién de un peligro
0 amenaza. La vulnerabilidad es resultado de los propios procesos del desarrollo no sostenible.
Tres son los factores, que ante la ocurrencia o posible ocurrencia de un desastre, explican la
vulnerabilidad: grado de exposicion, fragilidad y resilencia.

El riesgo es la probabilidad que la unidad social o sus medios de vida sufran dafios y pérdidas a
consecuencia del impacto de un peligro. El riesgo esta en funcién de una amenaza o peligroy de
condiciones de vulnerabilidad de una unidad social. Estos dos factores del riesgo son dependientes
entre si, no existe peligro sin vulnerabilidad y viceversa. El riesgo se caracteriza principalmente
por ser dinamico y cambiante, de acuerdo con las variaciones que sufren sus dos componentes
(peligro y vulnerabilidad) en el tiempo, en el territorio, en el ambiente y en la sociedad.

RIESGO = AMENAZA X VULNERABILIDAD

Desastre y Medidas de Mitigacidn.- Un desastre es una situacion o proceso que se desencadena
como resultado de la manifestacién de un fenédmeno de origen natural, tecnoldgico o provocado
por el hombre que, al encontrar condiciones propicias de vulnerabilidad en una poblacién,
causa alteraciones intensas en las condiciones normales de funcionamiento de la comunidad,
representada por la pérdida de vida y salud de la poblacidn, y la destruccién o pérdida de bienes
colectivos y dafios severos en el ambiente; muchas veces éstos dafios exceden la capacidad de
recuperacion, requiriendo de una respuesta inmediata de las autoridades y de la poblacion.

“Unadelas caracteristicas de los desastres es que casi siempre se le trata como una emergencia,
como algo extraordinario y transitorio, que no ha ocurrido nunca y que lo mas probable es que no
vuelva a repetirse; grave error por el que hemos tenido que pagar un precio muy alto”. (A. Rocha,
“Fendmeno de El Niflo”, Enero 2006.)

El desastre ocurre como consecuencia del impacto de un peligro-amenaza sobre una unidad
social con determinadas condiciones de vulnerabilidad. Los desastres pueden ocurrir por causas
asociadas a peligros naturales que pueden ser agravadas por otras de origen antropogénico, es
decir, causas creadas por el ser humano en su intervencién sobre la naturaleza para generar
desarrollo (sobre pastoreo, deforestacion, alteracidon de los lechos fluviales, agricultura no
tecnificada en laderas, expansién urbana e infraestructura desordenadas, inadecuada utilizacidn
del espacio y otros).



Proceso de Planificacion

El proceso de planificacion sigue una secuencia ordenada de actividades, es un trabajo
multidisciplinario, de ahi la importancia de utilizar una herramienta de analisis durante el proceso
de toma de decisidon. El objetivo de este trabajo es seleccionar la mejor posible alternativa
estratégica de solucién, aquella mas préxima a la meta y con un mayor alcance de los objetivos;
analizando el comportamiento de dichas alternativas a través de los indicadores y criterios de
evaluacion.
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Figura 2.- Proceso de Planificacion en la Gestién del Riesgo de Desastres (Nivel pre-desastre)

Analisis de Multi-Criteria

El Analisis de Multi-criteria MCA es una herramienta de andlisis que establece técnicas
para inventariar, clasificar, analizar y acomodar convenientemente la informacion disponible,
aquella relacionada con las alternativas estratégicas durante la planificacién, es una
herramienta dinamica, ideal y facil de aplicar para resolver diversos conflictos; su principal
ventaja es representar los efectos de las alternativas proyectadas, ya sean éstos cualitativos



o cuantitativos. Este trabajo se llevd a cabo siguiendo el proceso de planificacidén, el cual
incluye una herramienta de toma de decision, en este caso el MCA; ver Figura 2 Proceso de
Planificacién en la Gestidn del Riesgo de Desastres (Nivel pre-desastre).

APLICACION

Etapa I:

La primera etapa consistioé en identificar el problema, definir la meta y recopilar informacién
basica necesaria: caracteristicas fisicas y no-fisicas del lugar. Para ello se revisé diferentes fuentes
bibliograficas, se realizé varias inspecciones de campo en diferentes épocas del afio, un recorrido
desde el puente Panamericana hasta la desembocadura, por ambas margenes del rio Chilldn.
La zona de estudio estd conformada por los distritos de: Los Olivos, Puente Piedra, San Martin
de Porres, Ventanilla y El Callao, la cual a su vez esta dividida en cuatro sectores de acuerdo a la

topografia y divisidn politica.
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Figura 3.- Mapa de la Zona de Estudio



La meta del Andlisis de Multi-criteria es “Mitigar los dafios por inundacidn en zonas urbanas”.
Para ello se recopild la informacién basica disponible, esto es, caracteristicas fisicas y no fisicas
del lugar (hidrologia, geotecnia, catastro, caracteristicas fisicas de las viviendas, caracteristicas
socio-econdmicas, nivel cultural, educativo, caracteristicas ambientales y nivel de participacion

ciudadana y gubernamental, etc.).
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Etapa ll:

Figura 4.- Mapa de Informacién Catastral

La segunda etapa consistié en determinar el contexto de decision, el escenario inicial; en base
a la Inf. Basica del lugar (geotecnia, hidrologia, catastro, zonas contaminadas, poblacion expuesta,
situacidn socio-econémica, cultural, educativa, participacién ciudadana y gubernamental), se
elaboro el mapa de vulnerabilidad total (V. Fisica mas V. No-fisica) de la zona de estudio, para lo
cual se utilizé el ArcGIS 9.x. Ver Figura 5 Mapa de Vulnerabilidad Total.
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Figura 5.- Mapa de Vulnerabilidad Total

Para zonificar el area en peligro (periodo de retorno de 100 afios), se realizé una evaluacion
hidraulica utilizando la extension HECGeoRas 3.1, una interfase entre el HECRas 3.1.1 y el ArcView
3.2, ver Figura 6. Asi mismo, para modelar el escurrimiento del agua desde diferentes zonas
criticas, y calcular el volumen y el espejo de agua alcanzado en el Sector 2, y ademas modelar la
inundacion del 2001 en San Diego, se desarrolld dos scripts: Runoff y Flood. Ver Figura 7y 8.
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Figura 7.- Mapa de Amenaza (Escurrimiento) — Sector 1
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Figura 8.- Mapa de Amenaza (Inundacién) — Sector 2: San Diego

Para definir el escenario inicial, se elabord el mapa de riesgo en base al mapa de vulnerabilidad
y al mapa de amenaza. El contexto de decisidn describe el escenario inicial, y esta representado
porlos recursos existentes y los involucrados en la toma de decisidn: los keyplayers, los stakeholder

y el facilitade workshop. Ver la Figura 9.
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Figura 9.- Mapa de Riesgo



Tabla 1.- Tabla de Estimacién de Riesgo.
Peligro \ Vulnerabilidad | Muy Alta Alta Media | Baja
Muy Alto
Alto
Medio
Bajo

Fuente: Adaptado. INDECI; Manual Bdsico Para la Estimacion del Riesgo, 2006.

La gestidn de riesgo desarrollado es de tipo correctivo, éste es un proceso que adopta con
anticipacién medidasoaccionesenlaplanificaciondeldesarrollosostenible, promueve lareduccién
de la vulnerabilidad existente, esto es la reduccién del riesgo: la reubicacion de comunidades en
riesgo, la reconstruccién o adaptacién de edificaciones vulnerables, la recuperacién de cuencas
degradadas, la construccién de diques, la limpieza de canales y alcantarillas, la canalizacién
de rios, el dragado continuo de rios y reservorios y otras, asi como acciones de capacitacion,
consciencia, participacion y concertacion, mitigar el impacto, eliminar la susceptibilidad del
lugar (vulnerabilidad existente), aumentar la capacidad de respuesta. Se requiere de un proceso
multidisciplinario, de ahi laimportancia de utilizar una metodologia de andlisis dindmico e integral
como lo es el Andlisis de Multi-criteria (MCA por sus siglas en inglés).

Sedetermindlasalternativas estratégicas de solucion, los objetivosy los criterios de evaluacion;
dichas alternativas estan enfocadas a reducir la vulnerabilidad y/o modificar las caracteristicas del
peligro o amenaza, teniendo en cuenta el concepto de desarrollo sostenible (mejorar la calidad de
vida) y realizando un andlisis FODA (determinar las fortaleza, las oportunidades, las debilidades
y las amenazas) generando un valor agregado. La Tabla 2 muestra el Scorecard o Fichero de
Calificacion o Clasificacion con los objetivos y criterios de evaluacidon y su respectivo indicador.

Las alternativas estratégicas de solucién planteadas son:
e Atenuar el caudal aguas arriba del tramo urbano.

e ImplementarunSistema de Alerta Temprana contra Inundacionesy capacitar a la poblacién
para el monitoreo.

e Reforzar y/o construir las defensas riberefias o sistemas de diques con participacion de la
poblacién.

e Implementar un Sistema de Normas Urbanas y capacitar a la poblacidon en temas de
desastre.



Tabla 2.- “Scordcard” - Fichero de Calificacion o Clasificacion.

Meta: Mitigar los dafos por inundacion en una zona urbana
o o . Alternativas
Objetivos Criterios Indicador
A B C D
1.1 | Expansion de dreas inund- Ha
ables
1.2 | Alturade agua m
1.-Reducir Areas » -
Inundables 1.3 | Poblacién total afectada Unid
1.4 | Poblacién afectada (ancianos) Unid
1.5 | Poblacion afectada (nifios) Unid
2.1 | Viviendas afectadas Unid
2.2 Colegios, c. salud, mercados Unid
u otros
2.3 | Defensas riberefias Km.
2.-Reducir dafios en — -
la infraestructura 2.4 | Torres de alta tension Unid
25 Carretera Km.
2.6 | Puentes Unid
2.7 | Parques Unid
3.1 | Concentracion de polvo at- t/km2
3.-Reducir el grado mosférico
de contaminacion 3.2 Focos contaminantes Unid
4.1 | Poblacién capacitada Unid
4.-Aumentar la P
capacidad de re- 4.2 | Colegios e instituciones ca- Unid
spuesta educativa y pacitados
cultural. 43 | Aceptacion %

Etapa lll:

Finalmente, se realizd la proyeccién y evaluacién de las alternativas estratégicas de soluciéon
en el escenario inicial, aplicando las técnicas del Analisis de Multi-criteria (MCA): estandarizacion,
ponderacién y suma ponderada, se midié el alcance de los objetivos y por ende de la meta. Cada
una de las alternativas influye a un determinado tipo de vulnerabilidad (fisica o no fisica).

El grado de vulnerabilidad y el grado de amenaza varia de acuerdo a la alternativa y a la
proyeccion de ésta dentro del escenario. Se ha considerado que la alternativa logra reducir
determinados aspectos de la vulnerabilidad del escenario inicial, obteniendo de esta manera una
valoracién. Para determinar el impacto por alternativa, se utilizd la base de datos existente, los
cuadros de estimacion de riesgo propuesto por INDECI, y las modificaciones realizadas en funcién
a la inspeccién de campo.



----- (Ec. 1)*

e Pl B e

Donde:

N: NUmero de estrategias alternativas

K: Alternativa; J: Criterio; STD, : Estandarizado; ACT, : Calificacién actual;

BestK,J, WorstK,J: Mejor y peor calificacion (valor Alto

*El cociente se invierte en caso que la mejor o peor cadlificacion sea un valor Bajo.

Las calificaciones estan divididas por la suma de todas las calificaciones. La calificaciéon estandardizada suma uno.

Tabla 3.- Fichero de Calificaciéon — Matriz de Decision Final

L. L. Alternativas
Objetivos Criterios
A B C D
1.1 Extension de area urbana en riesgo 0,013 | 0,013 | 0,150 0,013
1.-Reducir Areas Inundables
1.2 | Tirante de agua 0,150 | 0,150 | 0,150 0,150
2.1 Poblacion total afectada 0,007 | 0,067 | 0,036 0,007
2.-Reducir dafios a la
poblacion 2.2 | Poblacion afectada (ancianos) 0,010 | 0,100 | 0,050 0,010
2.3 | Poblacion afectada (nifios) 0,013 | 0,133 | 0,075 0,014
3.1 Viviendas afectadas 0,005 | 0,005 | 0,050 0,005
3.2 | Colegios, c. salud, mercados u otros 0,012 | 0,012 | 0,033 0,012
3.3 | Defensas riberefias 0,008 | 0,008 | 0,017 0,008
3.-Reducir dafios enla
infraestructura 3.4 | Torres de alta tension 0,002 | 0,002 | 0,017 0,002
3.5 | Carretera 0,025 | 0,025 | 0,033 0,025
3.6 | Puentes 0,010 | 0,010 | 0,033 0,010
3.7 | Parques 0,004 | 0,004 | 0,017 0,004
4 -Reducir grado de 4.1 | Calidad del agua del rio 0,033 | 0,017 | 0,050 0,050
contaminacion 4.2 | Focos contaminantes 0,008 | 0,006 | 0,050 0,050




5.1 Poblacién capacitada 0,013 | 0,013 | 0,038 0,050
S.-Aumentar la capacidad de | 5, | ¢ jedios e instituciones capacitados 0,003 | 0,013 | 0,003 0,025
respuesta educativa y c.
5.3 | Aceptacion 0,006 | 0,019 | 0,025 0,025
(Simple) Suma de calificacion: 0,321 | 0,594 | 0,826 0,459
Calificacion ponderadas global para los objetivos:
1.-Reducir Areas Inundables 0,163 | 0,163 | 0,300 0,163
2.-Reducir dafios a la poblacion 0,030 | 0,300 | 0,161 0,030
Mitigar dafios por
inundacién en zonas 3.-Reducir dafios en la infraestructura 0,065 | 0,065 | 0,200 0,065
urbanas
4.-Reducir grado de contaminacion 0,042 | 0,022 | 0,100 0,100
5.-Aumentar la capacidad de respuesta 0,021 | 0,044 | 0,065 0,100
educativa y cultural.
Suma ponderada de las calificaciones con respecto a la meta: 0,321 | 0,594 | 0,826 0,459

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Los desastres son provocados principalmente por dos factores: el impacto de un peligro
0 amenaza de origen natural o propiciado por el hombre mediante la deforestacion y
alteracién del medio ambiente sin control; y una unidad social con una determinada
condicion de vulnerabilidad. Esto es, un escenario enriesgo, consecuencia de un desarrollo
insostenible.

Segln el mapa de peligro o amenaza determinado, las profundidades de inundacién
podrian alcanzar hasta 3,8 m (cuando QTR=100 = 183 m3/s); teniendo en cuenta las
caracteristicas topograficas (forma de vaso) de la zona de San Diego - segunda etapa,
del sector 2, y la distribucién de las viviendas que se comporta como paredes del vaso,
podrian dar origen a un almacenamiento de agua con profundidades de hasta mas de 4,0
m, segun la evaluacién y los antecedentes del lugar.

El Sector 2 es la zona mds afectada por una inundacién provocado por un evento de menor
magnitud (caudales en épocas de crecida de cada afo).

La evaluacidon de las alternativas planteadas mediante el Analisis de Multi-criteria,



determiné como mejor alternativa estratégica de solucidn a la alternativa C “Reforzar y/o
construir las defensas riberefas con participacion de la poblacion”, segun la calificaciéon
ponderada global con respecto a la meta que se presenta a continuacion:

Analisis 1 - Cailificacion con respecto a la meta

Alwrnacyas Esirslegicas de Scluchon

Figura 10. Calificacion de las
Alternativas con respecto a la Meta

Una combinacidn apropiada de medidas de tipo estructural y no estructural logran mitigar
los desastres, esto permitira reducir la vulnerabilidad fisica y no fisica; tomar en cuenta
ambos tipos de medidas fortalecera el alcance de la meta: “reducir posibles dafios en
zonas urbanas”.

Los métodos y técnicas del Andlisis Multi-criteria (MCA) estdn en aumento debido a que
existen muchos tipos de decisiones, multiples escenarios que varian con el tiempo, lugar,
culturay otros factores; asi también, las disciplinas que vienen aplicando esta metodologia
de andlisis son cada vez mds, no sdlo en la ingenieria.

Aplicar herramientas para soporte de toma de decisiones como el Analisis de Multi-criteria
es necesario, ya que ayudan a sistematizar la “informacién bdsica” necesaria durante el
proceso de toma de decisidon. El Analisis Multi-criteria (MCA) puede ser una metodologia
deandlisisadecuadaalas exigencias de las principales caracteristicas de un sistema politico,
gubernamental, social, etc; teniendo en cuenta que una de las principales caracteristicas
de un sistema es su caracter dindmico y cambiante, éste existe simultaneamente como
configuraciones en el espacio y como desarrollos en el tiempo, son al mismo tiempo
estructuras y procesos, y estructuras en procesos.



La planificacién integrada debe incluir el ordenamiento territorial en funcién al fenémeno
demografico, la prevencién de los desastres y la gestion integrada de los recursos (humano,
natural, tecnoldgico, econdmico, etc.) existentes en cada region, para asi, alcanzar un
desarrollo sostenible real.

Implementar el Analisis Multi-criteria (MCA) en el proceso de planificacién de la gestion
del riesgo de desastres, con el fin de poder evaluar todas las alternativas estratégicas de
solucién posibles.

Incorporar la gestion del riesgo de desastres en los proyectos y programas de desarrollo
econdémico de los gobiernos locales y regionales.

Implementar plataformas que permitan mantener una constante comunicacion y actividad
en temas de desarrollo sostenible y prevencion de desastres, entre las universidades y las
autoridades gubernamentales de la zona de estudio.

Habilitar plataformas de didlogo para superar las diferencias entre los diferentes
involucrados (aparentemente irreconciliables) en la gestion del riesgo de desastres y en la
gestion integral de recursos, aplicando el Analisis Multi-criteria (MCA).

Financiar obras de prevenciéon dentro de un plan de desarrollo sostenible, en lugar de
destinar gran cantidad de dinero a las obras de emergencia
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METODOLOGIA PARA EL ANALISIS
DE VULNERABILIDAD Y RIESGO ANTE
INUNDACIONES Y SISMOS, DE LAS
EDIFICACIONES EN CENTROS URBANOS






La metodologia para el analisis de vulnerabilidad y riesgo de las edificaciones en centros
urbanos, se aplica después de contar con la evaluacién de amenazas y un diagnéstico fisico del
centro urbano en estudio. Para el andlisis de vulnerabilidad ante inundaciones, se disefiaron dos
metodologias:

Cualitativa: Identificaciéon de manzanas y/o lotes con indicadores criticos de las variables
seleccionadas para el andlisis, comparandolas con las zonas de amenaza a inundaciones,
obteniendo niveles de vulnerabilidad y riesgo a la vez.

Heuristica: Asignacion de una ponderacién a cada variable seleccionada, seglin suimportancia
ante inundaciones y asignacion de un valor, a cada indicador de cada variable, segln su nivel de
criticidad. Los niveles de vulnerabilidad de cada manzana quedan establecidos mediante rangos.

Para el anadlisis de vulnerabilidad ante sismos, se utiliza la misma metodologia heuristica que
para inundaciones, pero con otras variables e indicadores y sus respectivos rangos.

En los servicios de emergencia y lugares de concentracidon publica, se aplica la metodologia
heuristica, con una informacién detallada de cada uno de los establecimientos.

Respecto a la formulacidén de escenarios de riesgo, la metodologia comprende la estimacion
de pérdidas y dafios que podria sufrir la ciudad de estudio ante la ocurrencia de inundaciones y
sismos.

Establecidos los niveles de amenaza y vulnerabilidad, éstos se combinan, asignando valores
para determinar los niveles de riesgo en base a criterios generales, tanto para inundaciones
como para sismos; lo cual permite identificar “Sectores Criticos de Riesgo”, aquellos con similares
condiciones de riesgo, que sirven para proponer, obras y/o acciones especificas de mitigacion.

En resumen, se tiene una metodologia facil de implementar, con cuadros y matrices que
combinan lo cuantitativo con lo cualitativo, donde lo fundamental es la asignacién de las
ponderaciones y valores a las variables e indicadores y los criterios técnicos de los especialistas,
asi como una buena base de datos, a nivel de manzana o lote y la utilizacidn del sistema de
informacidn geograéfica (SIG o GIS), para el procesamiento.




PRESENTACION

El Centro de Estudios y Prevencién de Desastres (PREDES), se complace en presentar el
articulo denominado “Metodologia para el analisis de vulnerabilidad y riesgo ante inundaciones
y sismos, de las edificaciones en centros urbanos”, elaborado por la Arg. Olga Lozano Cortijo,
consultora en ordenamiento territorial y asociada de nuestra institucién.

Esta metodologia se utilizd en el “Componente de Gestidén del Riesgo de Desastres para el
Ordenamiento Territorial de la Ciudad de Calca, Distrito de Calca, Regidn Cusco, Perd”1, como
parte del Proyecto Piloto Participativo de Gestidn Local del Riesgo de Desastres del Distrito de
Calca, Region Cusco, ejecutado por PREDES, en asociacion con Welthungerhilfe (Agro Accion
Alemana), promovido y financiado por el Proyecto Apoyo a la Prevencién de Desastres en la
Comunidad Andina (PREDECAN), que forma parte de la cooperacidn entre la Unidén Europeay la
Comunidad Andina, en representacion de sus paises miembros.

La Arg. Lozano diseid la metodologia y recibid los aportes del Equipo Técnico del proyecto y
de consultores del PREDECAN.

PREDES ha considerado oportuna la presentacion de esta metodologia en la “I Sesién de la
Plataforma Regional de Reduccién del Riesgo de Desastres de las Américas”, como un aporte a
los objetivos de la Plataforma Global, en cuanto a “aumentar el conocimiento de la reduccion
del riesgo de desastres como parte integral del desarrollo sostenible” y de “brindar guias y
herramientas practicas a las naciones y comunidades para reducir el riesgo de desastres”.

Esperamos que este instrumento sea de interés para los estudiosos del tema y que pueda
contribuir a la gestién del riesgo de desastres en las Américas.

ARQ. JOSE SATO ONUMA

Presidente del Consejo Directivo

predes

Centro de Estudios y
Prevencion de Desastres

www.predes.org.pe

postmast@predes.org.pe

1Primera edicién: Noviembre 2008



METODOLOGIA PARA EL ANALISIS DE VULNERABILIDAD Y
RIESGO ANTE INUNDACIONES Y SISMOS, DE LAS EDIFICACIONES
EN CENTROS URBANOS

ARQ. OLGA LOZANO CORTUO

Se ha disefiado una metodologia para el andlisis de vulnerabilidad y riesgo fisico ante
inundaciones y sismos de las edificaciones en general y en particular de los servicios de
emergencia y lugares de concentracidn publica, en centros urbanos; la cual ha sido
generalizada a partir de la metodologia desarrollada para el documento: “Componente de
Gestidn del Riesgo de Desastres para el Ordenamiento Territorial de la Ciudad de Calca, Distrito
de Calca, Region Cusco, Peru”.

Pararealizar el analisis se requiere haber realizado previamente, la evaluacion de las amenazas?
y el diagndstico fisico del centro urbano en estudio, con los correspondientes mapas tematicos.

A lo largo del documento, se presentan algunos ejemplos de la aplicacién de la metodologia
para la ciudad de Calca y en el Anexo, al final del texto, los mapas principales.

1. ANALISIS DE VULNERABILIDAD

1.1 IDENTIFICACION DE VARIABLES

Para el analisis de vulnerabilidad se selecciona las siguientes variables:

e Materiales predominantes de construccion: Existen algunos materiales mas vulnerables
tanto a inundaciones como a sismos (por ejemplo el adobe), (Mapa CU-06).

e Alturas de edificacidon: A mayor altura, se incrementa la vulnerabilidad ante sismos (Mapa
CU-07).

e Estado de conservacion de las edificaciones: El mal o muy mal estado de conservacion,
vuelve vulnerables a las edificaciones frente a inundaciones y sismos, inclusive, sin
necesidad de que ocurran estos fendmenos podrian desplomarse (Mapa CU-08).

2En algunos paises, como el Pery, no se utiliza el término amenaza, sino peligro



Estas tres variables se obtienen de la base de datos catastral, actualizada con trabajo de
campo, que enlazada a través del sistema de informacion geografica (SIG o GIS), generan los
mapas tematicos. La unidad utilizada dependera del tipo de informacion existente, que puede ser
por manzana o por lote.

Adicionalmente se deben considerar otras variables, especificamente para inundaciones, que
deberan ser graficadas en un plano para enlazarlas con la base de datos:

e Emplazamiento al borde del rio o cursos de agua: Las edificaciones que tienen esta
condicién son mas vulnerables.

e Zonas bajas con respecto a la via: En algunas ciudades existen manzanas cuyo nivel se
encuentra por debajo de la via, lo cual, en caso de inundaciones, puede originar el ingreso
del agua a las edificaciones.

1.2 ANALISIS DE VULNERABILIDAD ANTE INUNDACIONES

1.2.1 Para las Edificaciones en General

Se presentan dos tipos de metodologias para el analisis de vulnerabilidad de las edificaciones
ante inundaciones: uno cualitativo y el otro heuristico.

A. Metodologia Cualitativa

e Comprende el analisis de las edificaciones utilizando las variables del siguiente cuadro:

CUADRO N°1.01
METODOLOGIA CUALITATIVA:
VARIABLES E INDICADORES CRITICOS ANTE
INUNDACIONES

Ingllg)zldgt cﬂhﬁ.o—
tryccion Adobe o quincha
eqago Ee conservacion Mal.o_Lgu;LMaLo—
al borde del rio i
via SI

e Para cada zona de amenaza (peligro) ante inundaciones, se identifican las manzanas o
frentes de manzana que tienen los indicadores criticos de las variables seleccionadas,
vaciando esa informacién de acuerdo al Cuadro N2 1.02 (ver ejemplo E-01).

CUADRO N° 1.02
METODOLOGIA CUALITATIVA: MATRIZ DE VARIABLES ANTE INUNDACIONES

Vulnerabilidad ante Inundaciones Nivel de

Zona de Amenaza Matorialos Estado de Emplazamiento Zonas bajas Vulnerabilidad
(Peligro) Conservacion borde del rio | respecto ala via Riesgo
Mui Alto _ i Muy Alta
Alto Alta
Medio Media




| E-01: METODOLOGIA CUALITATIVA:
ANALISIS DE VULNERABILIDAD DE LAS EDIFICACIONES ANTE INUNDACIONES
CIUDAD DE CALCA: ZONA CENTRAL

n Q_Q];I_Jdmmn_es de ¥u|nembi|i.dad y localizacién i
Niveles de Emplazamiento al borde onas bajas respecto N N - Estado de Nivel de
Peligro del rio 2 1a vi Materiales de edificacion vacion Vulnerabilidad
Alrededor del puente Inclan (7) . A'partir de Ta cuadra 3 de Ucayali Cuadras 3, 'Emy 8 de
MD iller () Cuadra 7 de Ucayali ha . I
N | _Alrededor del puente Miller slg_La_aHtuta_g.eLuuenm_lmban_'__Lm;Lau—
Cuadras , Yy a partir de Ta
E A partir del puente Inclan, hacia | Cuadra 2 de Ucayali Y y 2y apart Cuadras 2, 3,4, 5y 6 de Muy Alto (%)
Mi . ) ) cuadra 5 de Ucayali, hasta la calle ,
el norte, a lo largo del rio Barrio Coricancha \nclan Ucayali
Cuadra 7 de Ucayali Tocég esta zona de peligro es de En el puente Inclan, en el
MD Alrededor del puente Inclan Manzanas entre Leoncio | adobe, salvo las cuadras 1y 2de | Jr. Lara y cuadras 1y 4
Prado y José Ga’ ve; Ucayali de Ucayali
= Cuadra 2 de Ucayali y ) Alta (%)
< . . . . Toda esta zona de peligro es de
A partir del puente Inclan, hacia | volteando hacia la calle Cuadras 2, 3,4,5y 6 de
M R i B adobe, salvo las cuadras 3y 4 de X
el norte, a lo largo del rio Simén Bolivar. Cuadra 9 Ucayali Ucayali
de Espinar 4
. . Toda esta zona de peligro es de
MD Calle Simén Bolivar —
o adabe, salvo el cel d
s Toda esta zona de peligro es de | Algunos lotes enfre Ta Media
= Mi Calle Simén Bolivar adobe, salvo tres cuadras entre la | calle Simén Bolivar y la
Plaza Sondor y la Av, Vilcanota Av. Vilcanota

MD: Margen derecha del rio Qochoqg, MI: Margen izquierda del rio Qochoq
(1) Ambos puentes constituyen puntos criticos por inundaciones y embalses del rio Qochoq, de acuerdo al estudio:
“Diagndstico de Peligros del Distrito de Calca, Cusco — Pery” (Mayo 2008, como parte del Proyecto Piloto)
(2) El nivel de vulnerabilidad se reduce a partir de la calle José Gdlvez, hacia el rio Vilcanota, considerando que el rio se
encuentra encauzado y que la pendiente va en bajada
Elaboracion: PREDES
Fuente: "Diagndstico del Riesgo de Desastres — Ciudad de Calca”, Arg. Olga Lozano Cortijo y Arg. Carlos Alfaro Ochoa,
Julio 2009. Producto intermedio del “Proyecto Piloto Participativo de Gestidén del Riesgo de Desastres, Distrito de Calca,

Region Cusco, Pery”

El nivel de vulnerabilidad es correspondiente a las zonas de peligro, para aquellas manzanas
gue tienen las variables seleccionadas.

Para efectos de visualizar mejor, se recomienda realizar el analisis en forma grafica,
dividiendo la ciudad por sectores y comparando los mapas tematicos.

Esta metodologia es sencilla y facil de implementar, especialmente para centros urbanos
pequefos, donde es posible tener identificar especificamente los frentes de manzana
y lotes que son vulnerables y se encuentran en riesgo ante inundaciones, tal como se

muestra en la matriz del Cuadro N2 1.03.

CUADRO N°1.03
METODOLOGIA CUALITATIVA
MATRIZ DE NIVELES DE VULNERABILIDAD DE LAS EDIFICACIONES ANTE INUNDACIONES

SECTOR

ERABILIDAD

Media

Baja




B. Metodologia Heuristica

Esta metodologia combina lo cualitativo con lo cuantitativo, para lo cual se procede de la
siguiente manera:

Paso 1 (Cuadro N2 1.04):

e Eleccidn de las variables mas representativas de vulnerabilidad ante inundaciones.

e Asignacién de un peso (ponderacion), de acuerdo a su incidencia ante inundaciones. A
mayor peso, mayor incidencia.

e Asignacién de un valor a cada uno de los indicadores de cada variable. Mayor valor al que
tiene mayor incidencia.

CUADRO N° 1.04
METODOLOGIA HEURISTICA:
PONDERACION Y VALORACION DE VARIABLES DE VULNERABILIDAD DE LAS
EDIFICACIONES ANTE INUNDACIONES

Estado de Emplazamiento ANED L EIFS
VARIABLES DE VULNERABILIDAD Materiales Conservacion borde del rio respecto a
- lavia |
PONDERACION (P) 6 4 10 10
4 Muy Alto Adobe Muy Malo Sl Sl
VALOR (V) 3 Alto Quincha Malo - -
(De los Indicadores) | 2 Medio | Adobe reforzado Regular - -
1 Bajo Ladrillo Bueno NO NO
Paso 2:

e Aplicacion, mediante el SIG, a cada manzana, multiplicando la ponderacion de la variable
con el valor del indicador. De esta forma se obtiene un puntaje a cada manzana, de la
sumatoria resultante.

Paso 3 (Cuadro N2 1.05):

e Establecimiento de los rangos para definir los niveles de vulnerabilidad:

- Diferencia entre el puntaje menor posible y el mayor

- Division de la diferencia entre 4

- Establecimiento de 4 rangos semejantes

e De esta manera, los niveles de vulnerabilidad de cada manzana quedan establecidos
mediante los rangos que se muestran en el cuadro y que queda graficado en un mapa (ver
Mapa VU-02).



CUADRO N° 1.05
METODOLOGIA HEURISTICA:
NIVELES DE VULNERABILIDAD DE LAS EDIFICACIONES
ANTE INUNDACIONES

NIVELES DE
VULNERABILIDA! RANGOS

Muy Alto 4 De 98 a 120

Alto 3 De 75 a 97a
Medio 2 De 53 a74
Bajo 1 De 30 a 53

1.2.2 Para los Servicios de Emergencia y Lugares de Concentracidn Publica

Para el analisis de vulnerabilidad de los Servicios de Emergencia y Lugares de concentraciéon
Publica (Instituciones Educativas y Otros Equipamientos), primero se identifican las caracteristicas,
tanto fisicas como de organizacién, de cada uno de los establecimientos, utilizando las matrices
gue se muestran en los Cuadros N2 1.06, 1.07 y 1.08.

En base a la informacién recopilada, se grafica la ubicacion de los servicios de emergencia y
lugares de concentracién publica, en funcidn a su capacidad (ver Mapa VU-04).

Luego se procede a aplicar la metodologia heuristica detallada para el analisis de las
edificaciones en general, a la que se le anade la variable de capacidad de los locales (poblacién
gue pueden albergar). De esta manera se obtienen los Cuadros N2 1.09 y N2 1.10.

De la aplicacion de estos dos ultimos cuadros, se califica cada servicio de emergenciay lugares
de concentracion publica, de acuerdo a la matriz que se muestra en el Cuadro N2 1.11.

Es importante sefalar que es necesaria realizar un analisis mas detallado de todos los
establecimientos de emergencia, considerados como esenciales para la respuesta efectiva en
situaciones de desastres, por lo que se recomienda realizar inspecciones técnicas de detalle, con
el fin de identificar medidas correctivas especificas para la superacion de su vulnerabilidad. La
recomendacién se extiende a los lugares de concentracion publica, priorizando aquellos de mayor
vulnerabilidad y riesgo (ver ejemplo E-02).



CUADRO N° 1.06
MATRIZ DE CARACTERISTICAS DE LOS SERVICIOS DE EMERGENCIA

CARACTERISTICAS FiSICAS ORGANIZACION
c c —~
te | 38| ¢
Capacidad Materiales e ados] AREA (m2.) NE 8 3
Conservacion s S s 2 )
o 9 a £ (2}
: g § | s¢
N° | NOMBRE | DIRECCION 2
o [
[ Q %_ ® ;u
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= [3°| 58| © 2 S |2 = 2
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< °
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CUADRO N° 1.07
MATRIZ DE CARACTERISTICAS DE LOS LUGARES DE CONCENTRACION PUBLICA:
INSTITUCIONES EDUCATIVAS
CARACTERISTICAS FiSICAS ORGANIZACION
c o c —~
= SET| S8 0
w o Estado de Sos &8 5
3 Q NIVEL CAPACIDAD MATERIALES > w| AREAm2) | £E22 [ TS =
ke o Conservacion 38 s E o S E &
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CUADRO N° 1.08
MATRIZ DE CARACTERISTICAS DE LOS LUGARES DE CONCENTRACION PUBLICA:
OTROS EQUIPAMIENTOS

CARACTERISTICAS FiSICAS ORGANIZACION
c c
3 :g @ 28 o
=z =] . T 2 88 =
u o S Materiales Estado de o | AREAm2) [ S E £ 3 3
& = g Conservacién 3 g3 8 E &
TIPO N° s O (¢} N & = se
o w o
z = a
(=) - c
Elee|28|8|elE|o|ElZ| 2| %
® [sg|ed|e|ls|3|=]|E g § | si|no| si|Nof si|No
5 |2=12%2c|5|al8]|=|3 o E
o ? glo “ s = 3
Culto
Recreacion
Comercio
Financiero
Otros

CUADRO N° 1.09

METODOLOGIA HEURISTICA:

PONDERACION Y VALORACION DE VARIABLES DE VULNERABILIDAD DE LOS SERVICIOS DE
EMERGENCIA Y LUGARES DE CONCENTRACION PUBLICA, ANTE INUNDACIONES

Zonas bajas

VARIABLES DE VULNERABILIDAD Capacidad Materiales SHECRED AR oo

Conservacion borde del rio via

PONDERACION (P) 4 6 4 10 10

4 | Muy Alto > 500 Adobe Muy Malo Sl Sl

VA'BOF V) 3 Alto 300 < 500 Quincha Malo - -
Ind(ic:dgfes) 2 Medio 100 <300 | Adobe reforzado Regular - -
1 Bajo <100 Ladrillo Bueno NO NO

CUADRO N°1.10
METODOLOGIA HEURISTICA:

NIVELES DE VULNERABILIDAD DE LOS SERVICIOS DE EMERGENCIAYY
LUGARES DE CONCENTRACION PUBLICA ANTE INUNDACIONES

m RANGOS

Muy Alto 4 De 113 a 136
Alto 3 De 87 a 112
Medio 2 De 61 a 86
Bajo 1 De 34 a 60




CUADRO N°1.11
MATRIZ DE CALIFICACION DE LOS NIVELES DE VULNERABILIDAD FiSICA ANTE INUNDACIONES DE
LOS SERVICIOS DE EMERGENCIA Y LUGARES DE CONCENTRACION PUBLICA

VARIABLES DE VULNERABILIDAD

o = PUNTAJE Y NIVEL DE
5 = S VULNERABILIDAD
3 8 | 83 | 82 | £=
3 E o O 1S % a®
. 8 = T g 8o " 9 4= 113 -136
N NOMBRE o < 82 &85 c B
3 i = S 5 s 2 3= 87 - 112
(&} = w g o CR-Y
o € 0 N o
w [ 2= 61 - 86
P=4 P=6 P=4 P=10 P=10 1= 34 - 60
Vi iP|Vv | P |V |P|V| ] P]|V]|P Puntaje NIVEL

E-02: METODOLOGIA HEURISTICA:
ANALISIS DE VULNERABILIDAD ANTE INUNDACIONES DE LOS SERVICIOS DE EMERGENCIA - CIUDAD

DE CALCA
VARIABLES DE VULNERABILIDAD
] 5 g, s PUNTAJE Y NIVEL DE
8 335 8= S8 VULNERABILIDAD
b s o8 Eg 8o
N° NOMBRE 5 5 No a8
3 s W 2 22 € 3 4 =  113-136
(& = w g o O o _
3 £ 2o N @ 3 = 87 -112
w 2 2 = 1 -
P=2 P=6 P=4 P=10 P=10 1= §1:
AV P Vv P Vv P Vv P Vv P Puntaje
1 Centro de Salud - ESSALUD 1 4 4 24 2 8 4 40 1 10 86 2
2 Cel - SA 1 4 1 [} 2 8 1 10 1 Q 38 1
3 Cel ST 1 4 4 24 2 8 1 10 1 10 I 1
4 | Compaiiia de Bomberos 1 4 4 24 3 12 1 10 1 10 60 1
5 [ Col a 1 24 2 8 6
6 | Gobernacién 1 4 4 24 3 12 0 60
7__| Municipalidad 8 4 2 8

2 4 2
Fuentes: Encuesta aplicada por PREDES, recorrido de campo del Equipo Técnico de PREDES

Fuente: “Diagndstico del Riesgo de Desastres — Ciudad de Calca”, Arg. Olga Lozano Cortijo y Arg. Carlos Alfaro Ochoa,
Julio 2009. Producto intermedio del “Proyecto Piloto Participativo de Gestidén del Riesgo de Desastres, Distrito de Calca,

Regién Cusco, Pery

1.3 ANALISIS DE VULNERABILIDAD ANTE SISMOS

1.3.1 Para las Edificaciones en General

Para el andlisis de vulnerabilidad de las edificaciones ante sismos, se utiliza la misma
metodologia heuristica descrita que para inundaciones, pero con otras variables e indicadores,
con los consiguientes diferentes rangos para los niveles de vulnerabilidad, tal como se muestra en
los Cuadros N2 1.12 y N2 1.13 (ver Mapa VU-03).



CUADRO N°1.12

METODOLOGIA HEURISTICA: PONDERACION Y VALORACION DE VARIABLES DE VULNERABILIDAD DE
LAS EDIFICACIONES, ANTE SISMOS

VARIABLES DE VULNERABILIDAD Materiales c =gEehee Altura de Edificacion
onservacion
PONDERACION (P) 6 8 4
VALOR (V) g Mu&llélto QAdnhp Muy Malo g
(De los Indicadores) % r 1
adr| ueno 0
NIVELES DE
CUADRO N° 1.13 VULNE BILIDAH RANGOS
METODOLOGIA HEURISTICA: Muy Alto 4 De 59 a 72
NIVELES DE VULNERABILIDAD DE LAS Alto 3 De 45 a 58
EDIFICACIONES ANTE SISMOS Medio 2 De 32 a 44
Bajo 1 De 18 a 31

1.3.2 Para los Servicios de Emergencia y Lugares de Concentracion Publica

En base a las caracteristicas fisicas, tanto de los Servicios de Emergencia como Lugares de
Concentracion Publica, se aplica la misma metodologia heuristica que para la vulnerabilidad
ante inundaciones, con las variables e indicadores definidos para el analisis de las edificaciones,
incluyendo la variable de capacidad.

De esta manera se tienen los siguientes cuadros de Ponderacién de Variables y Valoracion de
Indicadores, asi como de los Niveles de Vulnerabilidad y la matriz final (Cuadros N° 1.14, 1.15 y
1.16).

CUADRO N° 1.14

) . METODOLOGIA HEURISTICA:
PONDERACION Y VALORACION DE VARIABLES DE VULNERABILIDAD DE LOS SERVICIOS DE

EMERGENCIAY LUGARES DE CONCENTRACION PUBLICA, ANTE SISMOS

VARIABLES DE VULNERABILIDAD Capacidad Materiales Cfs"a“ GO LLITEC D
nservacion |  Edificacion |

PONDERACION (P) 4 6 8 4

4 Muy Alto > 500 Adobe Muy Malo 3

VA'D-OF V) 3 Alto 300 < 500 Quincha Malo 2

ncioadores) |_2_| Medio 100 < 300 Adobe reforzado Regular 1

1 Bajo <100 Ladrillo Bueno 0

NIVELES DE

CUADRO N° 1.15 VULNERABILID RANGOS
METODOLOGIA HEURISTICA: Muy Alto 4 De 72 a 88
NIVELES DE VULNERABILIDAD DE LOS Al 3 Do 55471
SERVICIOS DE EMERGENCIA Y LUGARES DE Hodio > D39 o 5a
CONCENTRACION PUBLICA ANTE SISMOS Bajo 1 De 22 2 38




CUADRO N°1.16
MATRIZ DE NIVELES DE VULNERABILIDAD FiSICA ANTE SISMOS DE LOS SERVICIOS DE EMERGENCIA Y
LUGARES DE CONCENTRACION PUBLICA

VARIABLES DE VULNERABILIDAD

PUNTAJE Y NIVEL DE
c VULNERABILIDAD
° n o 9 2
3 = o8 2
N° NOMBRE ) c T g o 4 = 72 -88
o "= - T _
S 2 & o 3= 55-71
o 2 = 39 - 54
P=4 P=6 P=8 P=4 1= 22 -38
\V) P \Y, P \VA P v P Puntaje NIVEL |

1.4 CONCLUSIONES DEL ANALISIS DE VULNERABILIDAD ANTE INUNDACIONES Y
SISMOS

El analisis de vulnerabilidad ante inundaciones y sismos permite formular conclusiones
relativas a las causas que la originan, los niveles de vulnerabilidad, donde estan localizadas y la
criticidad de los servicios de emergencia y lugares de concentracion publica. Para detallar esto
ultimo, se realiza un resumen de acuerdo a los Cuadros N° 1.17 y 1.18.

CUADRO N°1.17
RESUMEN DE LOS NIVELES DE VULNERABILIDAD DE LOS SERVICIOS DE EMERGENCIA

NIVEL DE VULNERABILIDAD FiSICA NIVEL DE
N° SERVICIOS DE EMERGENCIA - . VULNERABILIDAD
Ante Inundaciones Ante Sismos Total GLOBAL

~ CUADRO N°1.18 o
NIVELES DE VULNERABILIDAD FiSICA DE LOS LUGARES DE CONCENTRACION PUBLICA
(APLICABLE TANTO ANTE INUNDACIONES COMO SISMOS)

TIPO MUY ALTO ALTO MEDIO BAJO

INSTITUCIONES EDUCATIVAS
OTROS EQUIPAMIENTOS




2. ESCENARIOS DE RIESGO?®

El Riesgo esta definido como la resultante de la interaccion del Peligro con la Vulnerabilidad:

Riesgo = Peligro x Vulnerabilidad

La formulaciéon de escenarios de riesgo comprende la estimacidn de pérdidas y dafios que
podria sufrir una ciudad ante la ocurrencia de algun desastre asociado a los principales peligros
identificados.

Para efectos de la estimacién de los escenarios de riesgo se ha tomado en cuenta la matriz
gue INDECI* tiene para tal fin (ver Cuadro N2 2.01), utilizando las amenazas (peligros) ocurrentes
en la ciudad materia de estudio.

En la medida que tanto las amenazas (peligros), como las condiciones de vulnerabilidad de la
ciudad presentan variaciones en el territorio, es posible determinar una distribucién espacial del
riesgo, con la finalidad de determinar y priorizar acciones, intervenciones y proyectos de manera
especifica, orientados a disminuir los niveles de vulnerabilidad y riesgo.

Del analisis desarrollado de la asociacién de niveles de peligro Muy Alto con zonas de
Vulnerabilidad Muy Alta, se identifican Zonas de Riesgo Muy Alto. Conforme disminuyen los
niveles de Peligro y Vulnerabilidad, disminuye el Nivel de Riesgo y por lo tanto el nivel de pérdidas
esperadas.

2.1 FORMULACION DE ESCENARIOS DE RIESGO ANTE INUNDACIONES

Para la formulacion de escenarios de riesgo ante inundaciones, se siguen los pasos
siguientes:

Paso 1:

e En base ala matriz de Zonificacién de Riesgos (Cuadro N2 2.01), se obtiene la Matriz para
definir los niveles de riesgo ante inundaciones (Cuadro N2 2.02), la cual se aplica a cada
manzana (mediante el SIG), con el fin de identificar los sectores de riesgo.

e lgualmente, dicha matriz se aplica a cada uno de los servicios de emergencia y lugares de
concentracién publica, con el fin de identificar sus niveles de riesgo. (Ver ejemplo E-03 y
Mapa RG-01).

3 Fuentes consultadas: 1) Pagina Web del Instituto Nacional de Defensa Civil, INDECI: Programa de Ciudades Sostenibles,
Pery 2) “Estudios de Plan de Usos del Suelo ante Desastres y Medidas de Mitigacion — Zonas | y II" Proyecto SEDI/AICD/
AE/25406 del Programa de Ciudades Sostenibles, Arg. Olga Lozano, Marzo 2008

4 Instituto Nacional de Defensa Civil, institucion normativa del Sistema Nacional de Defensa Civil (SINADECI), del Pery



CUADRO N° 2.01
MATRIZ DE ZONIFICACION DE RIESGOS - INDECI

ZONAS DE VULNERABILIDAD ‘
EN AREAS OCUPADAS RECOMENDACIONES PARA
AREAS AREAS SIN OCUPACION
ALTA MEDIA BAJA LIBRES
o DE ZODNEAS ZONAS ZONAS Prohibido su uso con fines de =
=2 RIESGO RIESGO DE DE expansion qrbana - <
B MUY MUY RIESGO RIESGO Se recomienda utilizarlos como | &
= i o
ALTO ALTO ALTO ALTO zonas recreativas, etc.
Pueden ser empleados para
8 ZONAS ZONAS ZONAS expansion urbana de baja densidad, B
o 8 RIESGO DE DE DE sin . permitir la constlruccién de E §
d < MUY RIESGO RIESGO RIESGO equipamientos urbanos importantes | © n
o ALTO ALTO MEDIO MEDIO Se deben emplear materiales y r?1
u sistemas constructivos adecuados -
2 ZONAS ZONAS ZONAS ZONAS s
2 g DE DE DE DE Suelos aptos para expansion 5 ®
9 9 RIESGO RIESGO RIESGO RIESGO urbana S 3
ALTO MEDIO MEDIO BAJO
ZONAS ZONAS ZONAS ZONAS . o
o DE DE DE DE Suelos ideales para  expansion ]
=S RIESGO RIESGO RIESGO RIESGO grb"f‘”:m.emyos rLZC:(')'SZ?;mg namgse 5
ALTO MEDIO BAJO BAJO quipamientos u mp
NAS ELIGRO VULNERABILIDAD RIESGO
Sectores amenazados por alud, avalanchas'y
flujos repentinos de piedra y lodo (huaycos).
Areas amenazadas por flujos piroclasicos o
fuvnibfeor;iojo?:agg:zr:t(i‘:jsquiunsai?;:adsedlg Zonas con viviendas de materiales precarios, | Sectores criticos donde se deben priorizar
O | deposicion afectables por qu'gs de lodo en mal estado de construccion, con procesos | obras, acciones y medidas de mitigacién ante
5 Sei):tores AMenazaos por deélizamientoé acelerados de hacinamiento y tugurizacién. | desastres.
; Zonas amenazadas Fr)Jr inundaciones a. ran Poblacion de escasos recursos econémicos, | De ser posible, reubicar a la poblacion en
2 | velocidad. con ranpfuerza hidro dinémiga sin cultura de prevencion, inexistencia de | zonas mas seguras de la ciudad.
= oder eroysivo 9 Y| senvicios basicos, accesibilidad limitada para | Colapso de todo tipo de construcciones ante
P ' . atencion de emergencias. la ocurrencia de un fenémeno intenso
Sectores amenazados por tsunamis.
Suelos con alta probabilidad de ocurrencia de
licuacion generalizada o suelos colapsables
|_en grandes proporciones
Sectores criticos donde se deben priorizar
Zonas con predominancia de viviendas | obras, acciones y medidas de mitigacion ante
Sectoresdondeseesperanaltasaceleraciones | de materiales precarios, en mal y regular | desastres.
sismicas por sus caracteristicas geotécnicas. | estado de construccion, con procesos de | Educacion y capacitacion de la poblacion y
,9 Sectores que son inundados a baja velocidad | hacinamiento y tugurizacion en marcha. | autoridades. No son aptas para procesos de
3:' y permanecen bajo agua por varios dias. Poblacién de escasos recursos econémicos, | densificacion ni localizacién de equipamientos
Ocurrencia parcial de la licuacion y suelos | sin cultura de prevencion, cobertura parcial | urbanos. Colapso de edificaciones en mal
€Xpansivos. de servicios basicos, accesibilidad limitada | estado y/o con materiales inadecuados
para atencién de emergencias. para soportar los efectos de los fenémenos
naturales
Zonas con predominancia de viviendas de
) Suelos aptos para uso urbano. Es deseable
Suel d ldad int di materiales nobles, en regular y buen estado | . | i didas d itiaacio i
o velos de calidad intermedia, con | L T i Poblacion con un ingreso implementar medidas de mitigacion ante
O | aceleraciones sismicas moderadas. econdmico me di.o cultura de prevencion en desastres y educacién y capacitacion de la
w Inundaciones muy esporadicas con bajo : P . poblacion en temas de prevencion. Pueden
= ) . desarrollo, con cobertura parcial de servicios o - -
tirante y velocidad. . - densificarse con algunas restricciones. Dafios
basicos, con facilidades de acceso para ) o
atencion de emergencias considerables en viviendas en mal estado.
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Fuente: Pagina Web del Instituto Nacional de Defensa Civil, INDECI, www.indeci.gob.pe




CUADRO N° 2.02
MATRIZ PARA DEFINIR LOS ESCENARIOS DE RIESGO ANTE INUNDACIONES

NIVELES DE VULNERABILIDAD

I
MUY ALTO ALTO MEDIO BAJO
4 3 2 1
B wuvalo [ 4 . MuyAlto [l MuyAlto | 3 | Ao | 3 | Alto
NIVELES DE ALTO 3 Muy Alto 3 Alto 2 Medio 2 Medio
PELIGRO MEDIO 2 | 3 Alto 2 Medio 2 | Medio | 1 | Bajo
BAJO 1 | 3 Alto 2 Medio 1| Bajo | 1 | Bajo

NIVELES DE RIESGO ANTE INUNDACIONES

E-03: METODOLOGIA HEURISTICA:
ANALISIS DE RIESGO ANTE INUNDACIONES DE LOS SERVICIOS DE EMERGENCIA - CIUDAD DE CALCA

NIVELES DE VULNERABILIDAD NIVELES DE PELIGRO NIVELES DE RIESGO

N° NOMBRE

MA A M B MA A M B MA A M B
1| Centro de Salud - ESSALUD 2 i 3
2 Centro de Salud - MINSA 1 2 1
3 | Centro Salud Hampina Wasi 1 3 2
4 | Compaiiia de Bomberos 1 3 2
5 | Comisaria Sectorial de Calca 1 3 2
6 | Gobernacion 1 3 2
7 | Municipalidad 1 3 2

Fuente: "Diagndstico del Riesgo de Desastres — Ciudad de Calca”, Arg. Olga Lozano Cortijo y Arg. Carlos Alfaro Ochoa,
Julio 2009. Producto intermedio del “Proyecto Piloto Participativo de Gestion del Riesgo de Desastres, Distrito de Calca,
Regién Cusco, Per(”

Paso 2:

En base a la evaluacion de peligros, analisis de vulnerabilidad y la identificacién de los niveles
de riesgo, se formulan los escenarios de riesgo, tomando adicionalmente los siguientes criterios:

e Conforme baja la pendiente, el nivel de exposicion de las edificaciones disminuye.

e Elaguadiscurre, pero se empoza en aquellas zonas cuyo nivel se encuentra por debajo de
la via.

e Mayor susceptibilidad tienen las edificaciones que son de adobe, sumadas a un mal o muy
mal estado de conservacion.



2.2 FORMULACION DE ESCENARIOS DE RIESGO ANTE SISMOS

Para la formulacién de escenarios de riesgo ante sismos, se siguen pasos similares al de
inundaciones:

Paso 1:

* En base a la matriz de Zonificacion de Riesgos (Cuadro N2 2.01), se obtiene la Matriz para
definir los niveles de riesgo ante sismos (Cuadro N2 2.03), la cual se aplica a cada manzana
(mediante el SIG), con el fin de identificar los sectores de riesgo.

e |gualmente, dicha matriz se aplica a cada uno de los servicios de emergencia y lugares de

concentracién publica, con el fin de identificar sus niveles de riesgo.

CUADRO N° 2.03

MATRIZ PARA DEFINIR LOS NIVELES DE RIESGO ANTE SISMOS DE LOS SERVICIOS DE EMERGENCIA

Y LUGARES DE CONCENTRACION PUBLICA

| NIVELES DE VULNERABILIDAD

MUY ALTO ALTO MEDIO BAJO
4 3 2 1
B wuvaco | 4 [ muyaio B wuyAto [3] Ato | 2 | Medio
NIVELES DE ALTO 3 3 Alto 3 Alto 2 Medio 2 Medio
PELIGRO MEDIO 2 2 Medio 2 Medio 1 Bajo 1 Bajo
BAJO 1 2 Medio 1 Bajo 1 Bajo 1 Bajo
NIVELES DE RIESGO ANTE SISMOS
Paso 2:

En base a la evaluaciéon de peligros, analisis de vulnerabilidad y la identificacién de los niveles

de riesgo, se formulan los escenarios de riesgo.

2.3 IDENTIFICACION DE SECTORES CRITICOS DE RIESGO

En base a los mapas de riesgo ante inundaciones y sismos, se delimitan los Sectores Criticos
de Riesgo, que son aquellos que resulten con niveles de riesgo Muy Alto y Alto. El objetivo es
homogenizar espacios con similares condiciones de riesgo para sistematizar al interior de cada
uno de ellos y bajo criterios especificos, las obras y/o acciones concretas orientadas a mitigar los

efectos generados por la ocurrencia de inundaciones y sismos.

Para cada Sector Critico de Riesgo se especifican sus caracteristicas en base al Cuadro N2 2.04

(a nivel general). (Ver Mapa RG-02).




CUADRO N° 2.04
CARACTERISTICAS GENERALES DE LOS SECTORES CRITICOS DE RIESGO

SUPERFICIE

POBLACION

Cantidad de Lotes

RIESGO | SECTORES CRITICOS

Has.

%

A

Hab.*

%

A

Lotes

%

Muy Alto

Muy Alto Riesgo

Total Alto Riesgo

TOTAL SECTORES CRITICOS

TOTAL CIUDAD

A: Respecto al total de Sectores Criticos
B: Respecto al total de la ciudad

Asimismo, es conveniente detallar cada Sector, con los siguientes datos:

e Ubicacién

e Poblacién

e Superficie

e Lotes

e Usos

e Equipamientos

e Materiales

e Estado de Conservacion
e Alturas

e Nivel de Riesgo




3. UTILIDAD DEL ANALISIS DE VULNERABILIDAD Y RIESGOS

El andlisis de vulnerabilidad y riesgos es la fuente basica para incorporar la gestién de riesgos
en los procesos de ordenamiento territorial y sirve para lo siguiente:

e Promover y orientar el crecimiento de los centros urbanos, sobre las zonas que presentan
los mejores niveles de aptitud y seguridad fisica ante las amenazas (peligros) naturales y
antropicos.

e Proponer medidas de mitigacidn y prevencioén de riesgos a desastres, como instrumentos
de ordenamiento territorial a ser incorporados en Plan de Ordenamiento Territorial
respectivo.

- Las medidas de mitigacidn se aplican en el suelo ocupado con actividades urbanas, en los
sectores criticos de riesgo.

- Las medidas preventivas se aplican en el suelo no ocupado con actividades urbanas.

e |dentificar y priorizar proyectos y acciones que permitan la reduccion del riesgo ante
desastres sobre diversas areas y situaciones de vulnerabilidad del centro urbano.

Es decir, que sirve para la toma de decisiones de las autoridades municipales, para el control
urbano y para la programacion de proyectos especificos.

Es importante sefialar que en gran parte de los paises de la regidén Latinoamericana, el Plan
de Usos del Suelo ante Desastres no se encuentra normado en ningun dispositivo legal de manejo
municipal, pero si existen aquellos relativos a los Planes de Ordenamiento Territorial (POT), cuya
denominacién varia segun cada pais.

Sin embargo si es posible elaborar un documento que se constituya en el “Componente de
Gestion del Riesgo de Desastres para el Ordenamiento Territorial”, que contenga los objetivos
mencionados.
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LA GESTION DE RIESGOS EN EL DESARROLLO
URBANISTICO DEL ASENTAMIENTO HUMANO
DEFENSORES DE LA PATRIA

WALTER SAAVEDRA RUIZ







n condiciones naturales, la construccion o destruccion del suelo son procesos dindmicos,

sin embargo, el uso humano del suelo y las exigencias de la sociedad han creado un

desequilibrio entre la destruccién del suelo y su proceso de recuperacién. Al igual como

ocurre con muchos otros recursos naturales, se esta usando, contaminando y agotando el
suelo tan rdpido, que este apenas puede recuperarse mediante procesos naturales. Es necesario
gue se analice sus caracteristicas, sobre todo cuando se le quiere usar para consolidar centros
poblacionales ya que obviar esto nos podria hacer lamentar consecuencias graves y nos puede
hacer creer equivocadamente que podemos habitar suelos de caracteristicas negativas, no
permitiendo que su poblacidn pueda disfrutar de una buena calidad de vida. Para lograr aplicar
los estudios de planificacién junto a las acciones de atencidon inmediata, seria necesario que
juntas se anexaran, a estudios de gestidén de riesgos. Asi de esa manera se podran ir perfilando
metodologias apropiadas que permitan su estratégica aplicacidn, ya que actualmente estas
metodologias son propuestas que deben consolidar su efectividad en todo proyecto de inversion
publica que facilite su financiacion.

Los problemas mds comunes en relacion al suelo tienen que ver con las actividades que
quieran realizar en el las personas. Al respecto, los riesgos derivados de peligros antropico
de los suelos son actualmente muy severos en sus consecuencias. La ocupacion con fines de
vivencia se encuentra entre uno de los mas graves problemas que afectan a los suelos cuando
no es planificada debidamente. Estos poseen cierta capacidad para asimilar las intervenciones
humanas sin entrar en procesos de deterioro, sin embargo, esta capacidad puede ser ampliamente
sobrepasada dependiendo del uso, sobre todo cuando ademas se desarrollan alli, grandes grupos
humanos, sin ninguna reglamentacién u control por parte de las autoridades, que de esa manera

se convierten en los responsables de las acciones que alli se generan.

En la mayoria de casos los centros urbanos defectuosos perjudican los entornos vecinos,
perjudicandootrasladando su problematica atodoslos grupos que losrodean, Como consecuencia
de la acciodn, existe la posibilidad que los peligros generados en los limites del drea ocupada, se
extienda a ambitos impredecibles de su jurisdiccidon. Algunos de estos males permanecen durante
mucho tiempo en la zona de influencia directa y debido a que con el transcurrir del tiempo no se
motiva la soluciéon y mas bien se le abandona, es entonces cuando se integran paulatinamente a
otras zona con problematicas que se acentlan en esta época, debido a problemas econdmicos,
delincuenciales y contaminantes que no solo daian a la superficie del suelo sino la salud fisica y
mental de la poblacién, en especial de los nifios. En este proceso existe la posibilidad de que se
contamine los suelos habitados y por lo tanto eleva el riesgo de que se este afectando todo el
ciclo de desarrollo del ecosistema que le rodea.




Infroduccion

El diagnostico de peligros naturales u antropicos a los que esta expuesto el ecosistema
analizado, posibilita el crear escenarios de riesgo que permitan gestionar con mayor objetividad
los peligros a los que se expone al escenario analizado, sobre todo cuando las condiciones
naturales del suelo puede elevar sus caracteristicas de riesgo debido a condiciones sismicas.
Es cierto que las consecuencias muchas veces escapan a la voluntad del hombre, pero esto no
quiere decir que este exento de toda responsabilidad, de modo que deberia tener participacion
en algln proceso que permita la anticipacion a los desastres y asi pueda minimizar las perdidas.
Existe la posibilidad de que sea el gobierno de la jurisdiccion, el que promueve indirectamente la
vulnerabilidad de un centro urbano, mas aun cuando no posee herramientas técnicas adecuadas
para poder controlarla.

Si bien el desarrollo sostenible depende de elementos juridicos, institucionales, humanos,
politicos y financieros, el presente analisis basado en varios estudios, busca dentro de las posibles
soluciones que se puede plantear, la creacidn de circunstancias econdmicas que permitan a
través de derechos de propiedad y el ordenamiento legal, los parametros para poder proteger el
medio ambiente a través de una gestién adecuada en el mejoramiento del entorno urbano, y esto
dependera de alguna manera en determinar si los beneficios excedan a los costos. Si se cumple
este analisis entonces debemos entender de que se amerita el hecho de que paulatinamente se
les ayude con un minimo de riesgo por lo que deberan estar creciendo dentro de un proyecto que
tenga como objetivo el lograr el desarrollo de la calidad de vida de las personas involucradas.

En el presente analisis se trata de identificar las vulnerabilidades en el uso del suelo, en el cual
las acciones del hombre se transforman en su principal peligro. Para mitigar las consecuencias
se vuelve necesario el conocimiento del entorno urbano donde se desarrolla la comunidad con
el fin de que se posibilite la aplicacion de metodologias, cuyas propuestas se puedan consolidar
efectivamente cuando se hace uso de herramientas indispensables como los proyectos de
inversion publica.



CARACTERISTICAS DEL ENTORNO URBANO DEL ESCENARIO
ANALIZADO

Ventanilla, es un distrito en pleno proceso de consolidacion y se constituye en un drea de
expansioén de la provincia del Callao, y por la existencia de espacio utilizable aunque con topografia
pronunciada, suelo arenoso, dificultad para los servicios publicos y poseer un extenso litoral
marino se convierte en una de las mas importantes de Lima Norte. La pobreza tiene entonces, una
fuerte relacién con la modalidad de acceso a la ocupacién del suelo por asentamientos humanos
y con la precariedad de las viviendas hacinadas se tornan mas vulnerables ante los problemas
ambientales por lo que en el Perq, el gobierno Central y Regional lo ha considerado como zona
de tratamiento especial.

Las capacidades para la utilizacién de los recursos naturales, el adecuado uso de sus suelos, la
racionalizacion del agua superficial y subterrdnea, la evacuacion de residuos sélidos, la higiene de
alimentos, la reduccién de ruidos han rebasado largamente las capacidades de amortiguacién y
de recuperacién de la Naturaleza; esto ha contribuido a una degradacién de la calidad ambiental y
a la disminucién de la oferta ambiental; encontrando que la contaminacidn del aire adquiere gran
importancia al tener en cuenta su transectorialidad. Hay que considerar que el clima del distrito
tiene caracteristicas propias debido a diferentes elementos como el porcentaje de humedad que
es mayor durante los meses de invierno y menor durante el verano, lo cual puede influir en las
reacciones de sinergismo de los diferentes elementos contaminantes presentes en la atmdsfera.

Las temperaturas tienen comportamiento inverso al de la humedad atmosférica, esto es,
mayores durante el verano y menores en el invierno; y, los vientos tienen predominancia suroeste,
sury sureste con valores normales de velocidades que son consideradas como leves. Presenta una
situacion que durante el invierno no contribuye al dinamismo de los elementos contaminantes
gue permitiria una adecuada dispersion. Si a todo esto le sumamos factores como la presencia
del anticiclon semipermanente del Pacifico Sur que durante el verano se desplaza hacia el mar
y durante el invierno se acerca hacia el continente generando una inversién térmica cuya altura
oscila entre 400 y 1200 m., tendremos que las condiciones climatoldgicas no contribuyen a
disminuir los niveles de contaminacién que se han venido acentuando en el transcurrir de los
ultimos tiempos, debido a la dispersidn de la contaminacidon hacia la atmdsfera superior.

Por estudios generados en los arenales en donde se ubica el distrito (APESEG en el CISMID de
la Universidad de Ingenieria) se han detectado fallas geoldgicas por donde discurren corrientes de
agua subterranea. La cercania a la desembocadura de la cuenca del valle del rié Chillén (ubicado
en el limite de ingreso al distrito) sumado al perfil topografico que debido a sus cotas presenta
un angulo de deflexién que en su curso hacen discurrir las aguas subterrdneas que en su camino
primero se encuentra por debajo de una refineria, con el consiguiente riesgo de contaminacion
debido a la descarga de combustibles o la polucidn generada en mas de 40 afios. El referido curso
de agua subterrdnea prosigue en direccion a la ciudad de Ventanilla y se enrumba hacia el litoral
marino. Al llegar al balneario esta agua dulce no llegan al mar ya que debido a las caracteristicas
pantanosas de estos suelos, existe intrusion marina y es la causa de que estas aguas choquen vy
afloren a la superficie en forma de espejos de agua, conformando unos extensos humedales.



El A.H. “Defensores de la Patria” se encuentra ubicado espacialmente en el entorno inmediato
de los Humedales de Ventanilla aunque se puede decir que esta poblacién ocupo informalmente
los suelos de los Humedales, que han sido declarada actualmente como una zona de reserva
ecoldgica de caracter regional en un area de 275.45 Ha. y como tal se encuentra inscrita y
registrada en el Sistema Nacional de Areas Naturales Protegidas del Ministerio de Agricultura —
SINAMPE — PERU, desde el 21 de diciembre del 2006. Asimismo a su alrededor se encuentra el
Parque Ecoldgico Municipal Laguna alrededor del cual al finalizar el afio 2008 se ha generado otra
invasion de personas en suelos de caracteristicas similares al escenario analizado, sin siquiera
esperar la resolucién de la problematica en mencién se ha formalizado la posesion de estos
suelos.

El A.H. “Defensores de la Patria” se encuentra ubicado en el Distrito de Ventanilla, Regién
Callao. La extension superficial sobre la cual se desarrollara el presente estudio es de 57.86 Ha.
ocupadas con zonas urbanas de vivienda, comercio, parques y jardines, servicios comunales y
areas de transito y equipamiento. Fue reconocido como Agrupacion urbano con Resoluciéon N2
138-94-MPC-SMDU, de fecha 25 de Febrero de 1994. El plano definitivo de lotizacion fue aprobado
por la Municipalidad Provincial del Callao por Resolucidn N° 0029-95 MPC- DGAH de fecha 16 de
Febrero de 1995. Actualmente cuenta con plano aprobado por COFOPRI de fecha 16 de Mayo del
2000, Defensores de la Patria cuenta con 1,798 Lotes de vivienda, distribuidos en 55 manzanas.
Actualmente dicho asentamiento cuenta en algunas zonas con servicio provisional de pilones
de agua. Tiene una poblacion proyectada actual (si consideramos proyectadas para servicios
basicos de saneamiento agua y desague) de 12,586 habitantes aproximadamente que generan
aproximadamente 6.04 Tn/dia de residuos sdlidos, actualmente cuentan con servicios de agua

potable provisional de pilones, no cuentan con desaglie haciendo uso de silos artesanales.

Existe el riesgo que a través de los canales subterrdneos se halla generado algun grado
de contaminacién de las aguas del distrito, pero ademas es posible que estas corrientes que
llegan directamente a los humedales, estén contribuyendo a contaminar areas de terreno que
son considerados los mayores pulmones de purificacién del aire de la provincia del Callao y de
varias zonas aledafias, ademas estarian atentando con la gran diversidad de flora y fauna que
se desarrollan en estos hermosos parajes naturales y que la sola presencia del asentamiento
humano a contribuido a su rapido deterioro.
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CARACTERISTICAS DEL AREA DE INFLUENCIA DIRECTA

En las areas de terreno ocupadas, los espejos de agua han sido tapados por toneladas de
material de relleno y posibilitd que se construyeran viviendas sin ninguna supervision técnicay sin
el estudio necesario de mecanica de suelos. Las caracteristicas naturales del suelo lo predisponen
a que se genere el fendmeno de licuefaccidon de suelos en caso de un fendmeno sismico intenso
o por aumento del volumen de las corrientes subterraneas por un fenémeno natural como la
corriente del Niflo y esto generaria que esta zona sea vulnerable al colapso de las construcciones
de las viviendas ubicadas en la zona. Por todo esto siempre se considero que la permanencia de
esta poblacién era la causa del deterioro de los humedales principalmente por la contaminacién
de residuos sdlidos o la contaminacién de los suelos debido a los silos edificados en la zona.

El andlisis de la contaminacion generada al medio ambiente y la posibilidad de cambios
climaticos expuestos en los antecedentes de la investigacion han generado la mejor caracterizacién
del drea donde se desarrollaran proyectos de inversion. Podemos asumir que con este analisis las
caracteristicas de suelos se identificaran como el mayor peligro que podria afectar a las viviendas
ubicadas en el paraje y en consecuencia a sus habitantes.



El presente diagnostico tiene como objetivo identificar participativamente las condiciones en
gue se encuentra el ambiente urbano y natural (recursos naturales, culturales, calidad ambiental
y edificaciones) asi como la problematica ambiental que también se expresa en los conflictos
derivados por la utilizacién irracional de dichos recursos, la contaminacién y laimplementacién de
habitos y malas costumbres que deterioran el ambiente. También se ha analizado la dindmica de
los procesos naturales como son la interaccion en el comportamiento de las variables climaticas y
su influencia sobre el Callao; el rio Chilldn aporta con su carga de sedimentos y materia organica a
la formacion de una estructura deltaica; los procesos urbanos que generan en el sistema ingentes
cantidades de residuos sélidos, los efluentes liquidos y las emisiones gaseosas que lanzados al

suelo, rios o mar y al aire estan causando menoscabo en sus distintas unidades ambientales.

La contaminacion puede estar generando un ciclo de enfriamiento global que podria generar
una amenaza mucho mayor como la subida del nivel de las aguas del mar que podria elevar los
niveles de los acuiferos poniendo en riesgo a toda una poblacién ubicada en esas areas de terreno
gue tienen un alto nivel fredtico y por sus caracteristicas en la cercania al mar, ha considerado su
area como zona de influencia directa en caso de la presencia de un tsunami ocasionado ante un
fendmeno sismico de regular intensidad.

DESARROLLO DE LA PROBLEMATICA

Representantes de una organizacion privada, empezaron a ofrecer la construccion de
viviendas en las areas de terreno analizadas, logrando convocar a un regular grupo de personas. Al
percibir insitu las dificultades para la habilitabilidad de la zona, abandonaron el proyecto, dejando
a los primeros moradores que ya se habian ubicado en estas areas y que a partir de un plano de
lotizacion habian distribuido los lotes de vivienda. Los moradores de esta zona decidieron seguir
poblando la zona con el objetivo de contar con un numeroso grupo que de esta manera ante su
gran numero, logre gestionar en forma efectiva los servicios basicos de saneamiento para una
buena habilitacion urbana. Debido a su modesta condicion econdmica, requirieron los estudios
necesarios al gobierno local y a partir de algunos andlisis, se les decia que era imposible adecuar
un sistema domiciliario de agua y desagiie, debido a los afloramientos de agua en la zona y que
solo se podria resolver con un drenaje adecuado que se habia ejecutado en varias ciudades
del pais y del extranjero. El gobierno local no se comprometia en la problematica, debido a los
minusculos presupuestos que teniay tampoco lo gestiono, con lo cual solo quedaban en promesas
gue indignaban a la poblacién afectada, que en el afio 1993 eran de solo 173 personas (censo
1993).

La intencién de contar con los servicios de saneamiento se fue convirtiendo en un tema que
la poblacion repetia, pero que nunca supieron la implicancia que sugeria este proyecto y algunos
dirigentes, a pesar que percibian los riesgos, los desestimaban adoptando un punto de vista que
no aceptaba otra solucién, ejerciendo una organizacion que a fuerza de exponer los males que los
aquejaban en su vivencia, lograban sensibilizar a los gobiernos de turno, pero nunca se encaro su
problematica de una forma sostenible.



El efecto de la descentralizacion de funciones del estado y la mejora econdmica del pais, trajo
al distrito presupuestos no esperados, con parte del cual se encargo la elaboracién del estudio
de drenaje subterraneo. La poblaciéon sugirid lo que su sentido comun de seguridad le decia sin
saber que de la manera como se enfocaba la demanda era muy improbable que se desarrolle un
proyecto que impulse el desarrollo de su comunidad. El gobierno local que terminaba su gestion
en el ano 2006, dejo financiado la ejecucion del estudio encomendado.

El flamante gobierno municipal local (2007) elegido democraticamente, luego de informarse
respecto a los resultados y recomendaciones del estudio y posterior monitoreo (que alerto de las
amenazas de la permanencia en estas areas de terreno), se ha preocupado de los resultados en
los que advierten el riesgo que se generaria al ejecutar y activar el estudio de drenaje subterraneo
ya que existe una infraestructura de viviendas, edificadas en el sector y que no fue incluida dentro
del proyecto para disminuir su riesgo.

El autor de este andlisis inicia su gestion en la problematica cuando analiza las amenazas
gue se crearian en la probable ejecucién del referido estudio que como sistema era optimo pero
gue al ubicarlo en el escenario no aseguraba los objetivos previstos y que eran advertidos en el
referido estudio. Es entonces cuando en el concurso ARPID de investigadores llega a calificar el
tema “Evaluacién del estudio de drenaje subterraneo en el AAHH Defensores de la Patria con
el enfoque del Anadlisis de Riesgos”. Su investigacion con un tema puntual se dirigia a obtener
experiencias que faciliten su aplicacion a través de los proyectos de inversién publica.

Con las experiencias adquiridas para dar solucion a la problematica es que se dispone a
informar personalmente de sus conclusiones pero no lograba totalmente el entendimiento con el
gobierno local con respecto a los tiempos de aplicaciéon de la propuesta. Sabiendo que el gobierno
local le encarga la evaluacion del estudio de drenaje a una Institucién Profesional de prestigio
a nivel Nacional, el investigador logra presentarse y formar parte del equipo y trata de lograr el
entendimiento de sus propuestas que concluyeron en la elaboracién del informe y participaciéon
en el quipo de expositores de los diferentes temas analizados. El investigador intervino con el
tema de Gestion de Resgos en los que recomendaba la metodologia que deberia enmarcar para
lograr calificar a la mas idonea de las alternativas recomendadas y lograr mejorar la calidad de
vida de la poblacién El alcalde local considero que se dificultaba la aplicacion de la metodologia
recomendada y acepto como solucién al tema una de las alternativas del estudio el cual consistia
en dejar de ejecutar el drenaje debido a que el proyecto ameritaba una actualizacién y de esta
forma se buscaria lograr el objetivo de dotar de agua y desague al A.H. a través de un sistema

condominial que no necesitaba excavaciones profundas.

Posteriormente el gobierno local decide seguir la metodologia recomendada. Descartan al
equipo de investigadores y finalmente me convocan para la ejecucion del analisis y estudio. Para
iniciar esta labor era necesario un presupuesto que por lentitud administrativa nunca se pudo
gestionar a pesar que inicialmente solo pedia el apoyo en mano de obra ya que como tema de
mi investigacion me interesaba el iniciar su aplicacion. Coincidentemente la poblacion empieza a



reclamar al alcalde sobre la solucion de sus problemasy la autoridad al enterarse que no se habia
avanzado en la propuesta, decide volver a retomar las formas clasicas de decidir un proyecto que
significaba direccionar la elaboracién del perfil de inversion sin un previo analisis de alternativas
de forma multidisciplinaria. Se encarga la elaboracién del perfil de sistema de agua y desague
condominial. Se elige el sistema referido, porque aparentemente sin el drenaje era imposible
enterrar tuberias y el condominial se aplicaba casi sobre la superficie, lo cual se convertia en la

solucién esperada para que a partir de alli se pueda iniciar el ansiado desarrollo urbanistico.

Lamentablemente se obvio ejecutar la parte inicial de la metodologia recomendada y que
debido a la complejidad del asunto se deberia iniciar con estudios en los que era de prioridad la
participaciéon de su poblacion. Se hacia necesario evaluar estructuralmente una por una el estado
de las viviendas de la zona para poder mitigar lo inmediato ya que los defectos estructurales y las
condiciones del suelo hacian inpredescible el riesgo al colapso. El estudio geotécnico de los suelos
se convertia en la herramienta que permita recomendar las caracteristicas de construccién para
la zona y los reforzamientos necesarios para las viviendas ya consolidadas.

Ademas la propuesta de Estudio Geotécnico, permitiria una microzonificcion que ayudaria
a lograr su Mapa de Riesgos. Al aplicar sus respectivos planes de uso de suelos vy, si fuera
posible, de desarrollo urbano posibilitaria definir las areas de mayor riesgo y asi se podria
formular una propuesta integral. Con los estudios iniciados se podria propiciar un modelamiento
integral de la vivienda adecuada para las caracteristicas del suelo y que sea econdmicamente
aplicable para una zona pobre. Asi se podria dar recomendaciones constructivas para las nuevas
viviendas o las de material provisional. El tercer estudio consistia en lograr cuantitativamente
una propuesta econdmica de la inversidn necesaria y asi se facilitaria gestionar el presupuesto
del reforzamiento de las viviendas actuales construidas de construccion de albaiileria, que en lo
posible se facilitaria a través de un proyecto de inversion publica. Ademas, lograr la participacion
activa y comprometida del gobierno local, instituciones y poblacidén en general en las actividades
de Prevencién y Mitigacidn a través de la propuesta.

Para fines de la elaboracion del Plan de Mitigacion se debera considerar el analisis de la
Vulnerabilidad Fisica en relacién a la percepcion de la construccidon de las viviendas, tipos de
materiales constructivos y ubicacion de los asentamientos. Considerando ademas, la percepcion
de la poblacion en relacidn a las infraestructuras de servicios basicos y publicos; y la ubicaciéon
de las futuras carreteras. Otro factor a ser considerado es la densidad poblacional. Los factores
de vulnerabilidad socioecondémicos también deberan ser analizados con el fin de evaluar su
participacién en el inmediato mejoramiento urbano.
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Actualmente en el aflo 2009 recién se esta finalizado el disefio del sistema de agua y desague
condominial lo cual se dificulta debido a la topografia llana del suelo en el que se puede lograr
su funcionamiento pero ameritaria su analisis antes de la ejecucion. Debemos prevenir que con
esta propuesta se seguira poniendo en riesgo el desarrollo urbanistico ya que es muy posible que
los tubos estén casi sobre la superficie con los consiguientes riesgos que se suman a los que ya
por naturaleza trae el sistema condominial si no se aplican dentro de una estricta metodologia.
El desconocimiento de este analisis podria generar la repeticion de errores y generar nuevas
vulnerabilidades que solo demorarian el desarrollo urbano de la comunidad

Lo descrito justifica las causas de tener que analizar un proyecto en vias de ejecucion
y se supone que debido a esta investigacidon podemos encontrar virtudes y defectos que nos
permitan crear el escenario ideal donde se desarrolle un proyecto final que sea sostenible en
base a alternativas que vayan fluyendo sin tener que imponerlas, ayudados de los estudios que
permitan comprobar la eficiencia de estas metodologias y que solo se habian generado a nivel de
propuestas.



ANALISIS DE LAS CONDICIONES DE EXPOSICION FRAGILIDAD Y
RESILIENCIA PARA EL DESARROLLO URBANO

EXPOSICION

En este tema analizamos el escenario donde se requiere brindar un servicio de agua y desagiie,
donde debido a sus condiciones geograficas esta ubicado en una zona de alta sismicidad, pero
ademas por las caracteristicas de sus suelos, cuenta con un alto nivel freatico que imposibilita
otorgarle un servicio domiciliario de saneamiento convencional si es que antes no se realiza un
drenaje subterrdneo. Pero todo este escenario esta ubicado en una zona de humedal que siempre
trata de conservar un nivel de aguas superficiales, ya que esta zona es abastecida por canales
subterrdneos que traen aguas desde la cuenca del valle del rié Chillén y donde al llegar a estas
zonas choca con las infiltraciones marinas, originandose los afloramientos de agua, lo cual ha
sido comprobado en los analisis de aguas del sector donde se han detectado intrusién de aguas
marinas. Se podria decir que si elimindramos agua en las proporciones como pretende el estudié
de drenaje subterraneo inmediatamente esta se recuperaria por el efecto de vasos comunicantes
gue se presenta en esta area geografica donde es todo un sistema que se mantiene en equilibrio,
lo cual pondria en un aprieto técnico la funcionalidad de una obra ingenieril de esta magnitud.

Todas las caracteristicas expuestas de alguna manera contribuyen a la calidad de sus suelos
donde permiten la presencia del fendmeno de licuefaccién en el caso de un fenédmeno sismico
intenso y ante la presencia del mismo originaria la desestabilizacion de todas las estructuras
existentes lo cual si existen experiencias en todo el mundo determinandose la gravedad de este
fenédmeno.

Los efectos nombrados incidiran tanto en: el sistema de drenaje, sistema domiciliario de agua
y desagiie y en toda edificacién de la zona o que se proyecte para el futuro. Actualmente los
sistemas de agua y desaglie no necesariamente tendrian que ir enterrados lo cual permitiria
gue la poblacidn tenga los servicios inmediatamente, ldgicamente con el peligro de dafiarse por
estar a la intemperie o semienterrados, estos sistemas adema de ser econdmicos requieren
para su funcionamiento una cultura de uso muy planificado ya que el beneficiario del servicio se
convertiria en el mayor peligro para el sistema ya que lo podria hacer colapsar facilmente. En este
contexto se describe los graves peligros que se deberan considerar para poder adecuarlos segln
la naturaleza de estas areas de terreno, lo cual nos llevara a analizar la alternativa de buscar otras
areas de terreno donde la inversién econdmica no sea usada para luchar contra la naturaleza sino
para el mejoramiento de los sistemas empleados en la zona como de saneamiento y de vivienda.
Si analizamos esta alternativa debemos recordar de escoger una zona donde los niveles de peligro
puedan ser manejados con proyectos donde el nivel de riesgo sea de valores minimos o que
puedan ser gestionados facilmente por sistemas de ingenieria. Se deberd analizar también las
areas propuestas para reubicacion.



FRAGILIDAD

Para edificaciones especiales se requieren estudios de mecdnica de suelos, no solamente por
la complejidad de la construccidn sino también cuando la calidad del suelo asi lo amerita. Para
algunos tomadores de decisiones los estudios complementarios son innecesarios o costosos
cuando quieren ser aplicados en poblaciones de extrema pobreza, donde por ejemplo en nuestro
escenario investigado la calidad de suelos amerita un estudio real ya que en esta zona no existen
parametros de comparacion de resistencia de suelos, que si existen en las zonas urbanas. Por los
costos para realizar esos estudios, nunca se llega a analizar el suelo firme y el estudio realizado
solo lo hizo a determinada profundidad, generalizando que las caracteristicas logradas se le
podria aplicar en toda su profundidad. El citado criterio se descarta cuando analizamos el efecto
de las ondas sismicas.

Algunos pobladores creyeron que bastaba con sobredimensionar el tamafo de las
cimentaciones para poder lograr construcciones seguras o reforzar las estructuras. Se hace
necesario disefiar las cimentaciones adecuadas para estas zonas y definir un modelo de
construccion de acuerdo a la resistencia real del suelo, donde de repente no se recomiende la
construccion en albafileria o solo se recomiende construcciones ligeras que no impliquen un gran
esfuerzo sobre estos suelos. Lo preocupante es que limitaria el crecimiento vertical de la zona lo
cual seria la Unica opcién para dar cobijo a todas las familias de la zona. Esto permitiria tener
conocimiento de las normas adecuadas de construccidn en estos suelos.

Seria necesario una inspeccion general de las viviendas para tener un control estadistico de
la cantidad exacta de viviendas de construccién de albafiileria y los defectos estructurales que se
presentan actualmente como de riesgo inminente para buscarle solucidn. Ademas los sistemas de
saneamiento instalados en estos suelos se tornarian fragiles ya que no se prevendria el desarrollo
de estos sistemas ante un fendmeno de licuefaccién con la intencién que pueda soportarlo. Se
deberd evaluar los cimientos de estas estructuras para poder analizar como se han comportado
durante su tiempo de construccién y poder planificar los reforzamientos que sean necesarios
ejecutar. Se debera analizar también las areas propuestas para reubicacion.

RESILIENCIA

Uno de los factores determinantes en el crecimiento poblacional es debido a lo facil que
resulta vivir en las zonas de estudio, ya que no tributan al municipio y por lo tanto no existe un
control de los riesgos que provocan. Realizan ampliaciones en las viviendas sin un conocimiento
real de sus riesgos, ya que debido a su corto tiempo de vivencia no ha experimentado situaciones
de riesgo que generen situaciones de desastre, lo cual ha disminuido con el tiempo la percepcion
de los riesgos que deberia existir en la conciencia de los habitantes de la zona.

La poblacidn desde inicios de su consolidacion, contd con un plano de lotizacion, que en su
area fisica ha sido respetado. Esta confirmacion facilita el calculo de demanda por el servicio



de agua y desagiie en cada domicilio, siendo medido por el nimero de atenciones requeridas.
Este calculo solo podria variar si dentro de un mismo hogar se independizaran los servicios,
aungue por lo general los servicios de saneamiento no se independizan por lo complicado de
sus transformaciones, lo cual si se facilita con los servicios de energia eléctrica y teléfono.
Esto es importante saber debido a las responsabilidades generadas por los servicios de uso y
mantenimiento que se proyectan en la zona.

Los dirigentes deberan estar organizados para poder transmitir a sus pobladores todo el
conocimiento necesario de las normas constructivas para esta zona y asi tengan conocimiento
de las estructuras idoneas, de modo que contribuyan a disminuir las vulnerabilidades de las
edificaciones. Es necesario que las viviendas tengan el tiempo de soporte que facilite el poner
a salvo a la poblacién, adicionando los conocimientos de zonas seguras y rutas de evacuacion
en coordinacidon con sus moradores. Se deberd analizar también las areas propuestas para
reubicacion, donde la metodologia facilitara el entendimiento de los problemas y hara sostenible
la capacitacion ya que formara a un ciudadano con conocimiento de cultura de prevencion

EVALUACIONES Y DIAGNOSTICO DE PROPUESTAS

Se debe empezar analizando la situacion de las edificaciones ya realizadas en la zona cuya
informacion se reforzara con los estudios geotécnicos y que el estudio no ha contemplado por lo
cual se dificulta su financiacién, se podria incluir dentro del perfil de inversion publica asi como se
anaden obras complementarias dentro de un perfil de ejecucién de obras civiles. Un ligero analisis
no avalaria tales estudios a pesar de la minima complejidad de las edificaciones, pero debido al
granimpacto generado en cualquier alternativa por 1,800 viviendas o familias, entonces se vuelven
necesarios los estudios especializados cuando se demuestra su costo-beneficio entendiendo que
se dificulta cuantificar los beneficios en esta primera etapa.

Para cierto tipo de proyectos se puede entender de que la ausencia de estudios
complementarios, dificulta la elaboracion de un perfil de inversién, solo de esa manera el perfil
propondrd buenas alternativas que posibilitaran escoger técnicamente a la mejor. Se entiende
qgue la mejor alternativa para solucionar la demanda no siempre sera la mas econdmica por lo
gue entendemos que en ese discernimiento aparecera la posibilidad de proponer una nueva
alternativa después de realizar los estudios complementarios y en donde el analisis de riesgos no
presente tantas variantes dificiles de mitigar.

Después de evaluar los objetivos especificos de la investigacion se han formulado cuatro
posibles alternativas para que se analicen en un nuevo perfil de inversién publica (pueden haber
mas alternativas):



ALTERNATIVA 1

e Evaluar las posibles zonas geograficas consideradas como de expansién en su plan local de uso de
suelo.

e Saneamiento fisico legal de zonas geograficas designadas.

Obras de habilitacion urbana de nuevas areas de terreno.

Instalacién de sistemas domiciliarios de agua y desagiie en zonas geograficas designadas.

Habilitacion y cercado de las areas de terreno desalojadas.

Reubicacion de viviendas en nueva zona geografica.

Elaborar un plan de seguridad asi como planes de contingencia en caso de desastres.

Capacitacién y entrenamiento de los planes de seguridad asi como los de contingencias.

Esta alternativa debe ser considerada si es que se considera que la poblacidn se equivoco en la
eleccion de las areas de terreno donde edificaron sus viviendas. Debido al alto costo que significa el
mejorar las condiciones de habitabilidad, esta alternativa se realizara teniendo como objetivo que
la vivencia de las personas debe realizarse en areas de terreno donde tenga condiciones minima
de seguridad con respecto a la presencia de peligros o de vulnerabilidades que se eleven ante la
presencia de uno u otro, con el fin de que la poblacién no solo crezca sino que se desarrolle.

Debemos tener en consideracién que uno de los impedimentos mas resaltantes para que se
ejecute esta alternativa es debido a que cada poblador ha invertido en la medida de sus posibilidades,
en la construccién de sus viviendas.

Aproximadamente en su mayoria estan edificadas de los siguientes materiales:

Material de albafiileria.......ccccoeevvveeennns 40 %
Material liviano prefabricado............... 20 %
Material precario.......cccccecvvevereeceerennenns 40 %

Para ejecutar la construccién de las viviendas, solo algunos lo realizaron en base a préstamos
personales que signifiquen actualmente una carga familiar. Tampoco se ejecuto en esta zona programas
de préstamos para construccion multifamiliares. En esta poblacion ademas de la magnitud numérica
en familias se suma la débil economia de los moradores, lo cual no le permite el encargar este tipo de
estudios y ejecutarlos debido a su alto costo, sumandose a esto que es necesario un mantenimiento
y organizacién para disminuir los riesgos que generan el tratar de habilitar areas de terreno con
condiciones desfavorables para la vivencia. Debemos buscar que la inversién que realicemos valore
positivamente las viviendas y por sobre todo se debe entender que estamos cuidando sus vidas pero
especialmente la de sus hijos, que son al final los que percibiran los beneficios de las decisiones que
adopten hoy los titulares.



Sabemos que actualmente la zona habitada fue designada como zona de expansion urbana a
pesar que es un sector de peligro natural, muy alto. Una de las causas fue la carencia de plan de
uso de suelo local lo cual es necesario elaborar para subsanar el error cometido y no repetirlo en la
eleccién de la nueva zona donde los estudios de microzonificacién o su mapa de peligro sea de un
nivel medio o bajo.

Una de las estrategias para motivar en la poblacién la idea de la reubicacién es que las nuevas
areas designadas sean entregadas con servicios domiciliarios de agua y desagiie lo cual debe ser
el punto inicial para la ubicacidon de estas areas de terreno ya que se deberd evaluar que tenga
un punto cercano de abastecimiento de este servicio con el objeto de que se pueda adecuar
inmediatamente.

Actualmente los servicios domiciliarios de instalaciones de energia eléctrica y servicio telefénico
se instalan rapidamente, lo cual no deberia ocasionar mayores contratiempos en su instalacion.
Este tipo de proyectos de gran magnitud en los que se les quiere mejorar la calidad de vida de una
poblacién es atractiva para el financiamiento internacional de modo que se les pueda gestionar
prestamos o financiacién para la construccién de viviendas econdmicas, con la participacion de ellos
en la ejecucion de estas, de modo que se mejore sus economias al generar labores que beneficiaran
a un sector de la poblacion.

Los estudios iniciales que haciamos referencia nos dardn el verdadero porcentaje de vivencia y
de economias de modo que podamos controlar el crecimiento de esta poblacidn y poder planificar
sus posibilidades de inversion. Debemos de considerar el uso adecuado que se le puede dar a las
areas de terreno desalojadas con el fin de cercar el terreno y asi se evitaran nuevas ocupaciones
poblacionales que podrian crear una nueva problematica aun mas dificil de subsanar.



ALTERNATIVA 2

e Reforzamiento de cimientos y estructuras de viviendas consolidadas con material de
albanileria. Se analizara la proteccion de cimientos con geosinteticos.

¢ Drenaje subterraneo con minimo impacto ambiental.

¢ Instalacion de sistemas domiciliarios de agua y desagte.

e Capacitacidon técnica para la autoconstruccion de futuras viviendas.

e Elaborar un plan de seguridad ademas de planes de contingencia en caso de desastres.

e Capacitacion y entrenamiento de la "poblacidn en los planes de seguridad asi como los de
contingencias.

La segunda alternativa es lo que en forma practica la poblacidn requeria anteriormente, sabiendo
las diferentes causas que han originado la necesidad del estudio. Como estudio de ingenieria era
necesario realizarlo con el fin de disminuir las vulnerabilidades fisicas y naturales que incidian sobre la
poblacién. La primera etapa consiste en solucionar los riesgos conformados en las edificaciones de sus
viviendas y locales publicos, y la segunda era por el sistema natural al cual se trataba de controlar con
sus consiguientes riesgos. La citada alternativa nace con la idea general de que no hay problematica de
desarrollo que no lo pueda tratar de solucionar los proyectos de ingenieria y en cambio para adoptar
la primera alternativa ameritaba una serie de factores que habia que gestionar, lo cual habria sido
una de las causas de que nadie lo planificara o tuviera en cuenta. Se ha considerado con prioridad el
reforzamiento de las viviendas construidas de una forma irregular y después de eso aplicar el sistema
de drenaje subterrdneo, situacion resultante después de evaluar los riesgos existentes.

Ademas se deberan planificar las formas constructivas que deberian emplear las familias en los
mejoramientos constructivos y sistemas de albafiileria que realizaran los moradores de esta zona,
donde definitivamente a partir de estas recomendaciones se tendria las herramientas necesarias para
elaborar un plan de uso de suelo con el objeto de enmendar los defectos que se cometieron.

Esta alternativa deberia ir acompafiada de elaboraciéon de planes de seguridad y medidas
de mitigacion de inmediata aplicacion con efecto de disminuir los riesgos de este sistema de

saneamiento.



ALTERNATIVA 3

e Reforzamiento de cimientos y estructuras de viviendas construidas con material de
albaiiileria.

e Instalacion de sistemas alternativos (especiales para zonas riesgosas donde se dificulta ejecutar
movimientos de suelos) de servicios domiciliarios de agua y desagte.

e Elaborar un plan de seguridad asi como planes de contingencia en caso de desastres.

e Capacitacidon y entrenamiento de la poblacion en los planes de seguridad asi como los de
contingencias.

Esta tercera alternativa fue propuesta en el caso que el estudio investigado no disminuyera las
vulnerabilidades del escenario evaluado y mas bien estuviera creando una vulnerabilidad mayor en
la poblacidn. Entonces se analizaria el costo de tremenda inversion solo para aumentar los problemas
en el desarrollo de esta poblacion y dejandola vulnerable a que se desarrolle un desastre de altas
proporciones. La poblacién durante quince afos se acostumbro a convivir con sus vulnerabilidades
pero sin capacitacion ni ejecucion de planes de seguridad. Ellos solo querian contar con instalaciones
domiciliarias de agua y desaglie, pero no se presentaban nuevas técnicas de instalacion que les permita
contar con estos servicios a pesar de los peligros en sus suelos.

Esta alternativa de no ejecutar el sistema de drenaje subterraneo, tiene como prioridad que se
refuercen las cimentaciones de las viviendas con el fin de disminuir sus riesgos ante la presencia de
peligros naturales y ademas dirijan las formas constructivas para el futuro.

Actualmente hay una alternativa de solucién alternativa para la colocacion de servicios de agua y
desagtie que es especial para zonas de riesgo. Este sistema no va enterrado a mucha profundidad como
lo hace el sistema convencional y se facilita su funcionamiento debido a que se genera por gravedad.
A pesar que el terreno es llano, los pobladores han ubicado sus viviendas en diferentes niveles que
podrian ser aprovechados en proyectas un sistema con dominial que facilite su funcionamiento y
deberia analizarse para su aplicacion.

Las alternativas deben plantear el proyecto de forma sustentable, no importando que su ejecucion
aparentemente se presente en varias etapas. La aprobacion del proyecto es sobre el conjunto de
medidas que solucionen la problematica de la poblacién y no un proyecto sesgado como actualmente
se estuvo considerando. Las formas de elaborar un perfil de inversidn posibilita que en este ya se
sepa las etapas y obras civiles o sociales a realizarse, ademas del costo exacto y la forma de financiarlo
para ejecutar, pero debido al escenario analizado donde hay problematicas instaladas (viviendas
defectuosa), entonces amerita que estos estudios se realicen antes de la elaboracion del perfil o
dentro del perfil como se recomendd anteriormente.

Debido alamagnitud de este proyecto, solo através de estos estudios se podrian tener cifras cuantitativas
de estos reforzamientos, en forma unitaria (vivienda por vivienda) con lo cual se pueda aplicar en el
perfil de inversidn y finalmente evaluar el beneficio de su aplicacién. Paralelamente este estudio (en
donde tendran participacion la poblacién), provocara la identificacion de los peligros y vulnerabilidades
de la zona y los provocados en su habilitacién para que finalmente tengan la percepcion adecuada de

los riesgos en este escenario.



ALTERNATIVA 4

e Estudios que permitan identificar el escenario de aplicaciéon dentro de una metodologia que
permita que la poblacién participe en su desarrollo.

¢ Elaborar el mapa de peligros a través de la microzonificcion de la zona.

e Reubicacion de moradores que se ubican en zonas de alto riesgo determinadas en los estudios.
la zona escogida se debera disefar el desarrollo urbano de modo sea sostenible en el tiempo-

¢ Mejoramiento de la calidad de vida de los pobladores que ocupen zonas de riesgo moderado a
través del reforzamiento de sus viviendas con parametros propias para la calidad de sus suelos.

e Ordenanzas municipales que no permitan la ocupacion de areas de riesgo y darles un uso
productivo que no permita una nueva ocupacion informal.

¢ Planes de evacuacion en los pobladores que ocupan areas de riesgo moderado y que se quedaran
en la zona

POTENCIALES BENEFICIARIOS EN EL ANALISIS

Determinar la provalidad de ocurrencia de los peligros en el horizonte de vida util de cualquier
propuesta que se aplique, permitird lograr la resiliencia de la poblaciéon, no solo de la zona donde
se ejecutan los proyectos sino de todo el sistema que le rodea. La sociedad analizada esta en
condiciones de corregir o evitar la construccién del riesgo y esta serd exitosa en al medida
qgue forma parte de la gestion del desarrollo territorial y del ambiente, con lo cual ayudaran a
consolidar el desarrollo urbano de la zona.

El comportamiento de la poblacidn con relacién a la problemdtica que le rodea y como se
dilata su gestion, permite afirmar que existe una actitud indiferente frente al tema tanto por
desconocimiento de los impactos negativos para la salud y la economia como por la escasa
generacion de conciencia y cultura ambiental a través de programas educativos de nivel formal y

no formal como de los medios de comunicacion.

Uno de los efectos que la globalizacion ha producido en la poblacién metropolitana es su
sensibilizacion frente al deterioro ambiental y la contaminacién de caracter mundial, regional y
nacional.Sinembargo, peseaello, las conductas de los ciudadanos contindansiendoirresponsables
frente al medio ambiente y aun es lejano de ser asumido en su vida cotidiana donde la pobreza se
convierte en su lucha diaria. La relacién entre el deterioro del medio ambiente y la calidad de vida

de la poblacidn continta siendo asumida en términos de percepcién y no de actuacion.



Es notorio el déficit de informacidon y comunicacién que existe respecto a la conservacion
y cuidado del medio ambiente en esta comunidad, de tal suerte que son evidentes los efectos
del incumplimiento de los horizontes de responsabilidad de la gestién ambiental: familia, barrio,
comunidad, distrito, etc.

La escasa participacion delapoblacién nolos ha dejado percibir que el inmediato mejoramiento
urbano en la construcciéon de sus viviendas redundaria de inmediato en la insercién econémica
gue cambiaria positivamente todo el panorama de crecimiento en la zona vy principalmente les
daria mayor seguridad a sus formas de desarrollo.

APORTES ESPERADOS

El buscar dinamizar y dirigir a los actores socio-econdmicos serd fundamental para el
surgimiento de iniciativas que son consideradas dentro de los objetivos propuestos de la actual
investigacién, para poder motivar a la poblacién y que se anime a iniciar su participacion en la
gestion. Técnicamente esta labor de liderazgo asume su funcién, ya que genera la preocupacion
institucional o de organismos no gubernamentales que al final podrian ser de un gran aporte para
gue asuman su responsabilidad en estos problemas.

El defecto aun permanente, de postular el manejo de soluciones con enfoques parciales, sigue
siendo la problematica que como tema de investigacién global se observa en los estados donde
no se habia preparado a sus tomadores de decisiones para generar inversiones sustentables,
en escenarios donde no se tenia una cultura adecuada de desarrollo , lo cual se hace evidente
cuando se dispone de dinero para inversiones y no se han madurado las metodologias de
aplicacién para que se invierta adecuadamente. Los esfuerzos desplegados pueden llegar a un
punto critico donde no se acepta la ejecucién de las ideas, debido a que han sido mal manejados
y no consiguen iniciar el desarrollo sostenido de la zona. Quizas la problematica halla logrado
gue el estudio analizado cause preocupacién en su aplicacién y por eso no lo exceptuamos de
una problematica general que el presente analisis buscara identificar y aportar para enrumbar la
propuesta del proyecto.

Debemos aclarar que en las metodologias que se busca aplicar se pretende lograr la fusidon
de las ciencias econdmicas, las ciencias sociales, la problematica ambiental y la habitabilidad
gue convenientemente manejadas derivaran en un desarrollo urbano que sea sostenible. La
interrelacién de estos componentes no persigue suplantar a uno por otro, ya que para la solucién
de su problematica todas tienen un aporte importantisimo y se espera que si entran en conflicto
sea por corto espacio durante el ejercicio de las metodologias.

La existencia de conflictos de competencia en la gestion del desarrollo motivada tanto por la
descoordinacion en las intervenciones que realizan los diferentes niveles de gobierno (sectorial,
provincial y distrital) como en la duplicidad de regulaciones, dificultan su aplicacidon ocasionando
contradicciones o confusiones y retroceso en los objetivos proyectados. La debilidad de las
instituciones, especialmentelas municipalidades distritales, paraejercer susfuncionesambientales



tanto en lo que concierne a planificacién, operacion como control es debido basicamente a que
cuentan con escasos 0 inadecuados instrumentos y mecanismos de gestion ambiental. El limitado
control y vigilancia sobre las actividades contaminantes que por su niumero y/o envergadura,
sobrepasan la capacidad de gestidn y control de las instituciones encargadas de la supervisiéon
y fiscalizacién asi como de tomar las medidas coercitivas y correctivas generaran las normas e
instrumentos para evaluaciéon ambiental, los vacios de regulacién que existen en ciertos temas
y los engorrosos procedimientos administrativos y judiciales que pueden llegar a durar varios
afios.

Resulta dificil poder dar cifras sobre el grado de sensibilizacion o conciencia que pueden
tener los actores del Callao con relacion al medio ambiente. Sin embargo, el conjunto de
actitudes y comportamientos nos permiten afirmar que en El Callao, asi como en el resto de
Lima Metropolitana, no se cuenta con una adecuada cultura ambiental que lleve al ciudadano a
utilizar adecuadamente el ambiente, a cumplir las normas y a protegerse de algunas actividades
contaminantes que a veces se toman como algo natural por ser cotidiana y muchas veces sin

qguerer depredamos el medio urbano..

El objetivo de la presente investigacion es mostrar que por parte de los investigadores se
estan haciendo esfuerzos por la aplicacion de los conceptos puestos a prueba en las diferentes
experiencias y que para su eficiente aplicacién normativa, falta que las organizaciones publicas
y privadas que analizan su aplicacién lo tengan que apoyar puntualmente de modo que al
impulsarlos, toda la comunidad y los gobiernos, vean los resultados de una aplicacién eficiente.

ESTRATEGIAS FINALES

Queddé expuesto una vez mds que las condiciones naturales locales tienen una gran
influencia en el grado de dafios en las edificaciones e infraestructura y en la distribucién
geografica mas aun cuando no se asumen medidas preventivas o las que se asumen son
equivocadas

Finalmente, es importante sefialar que corresponde, principalmente, a los Gobiernos
Regionales y Locales asumir, con el mayor sentido preventivo, sus respectivas respon-
sabilidades frente a los efectos que podrian provocar los desastres naturales en el futuro.

En lo que se refiere a la discontinuidad en la ejecucion de planes, programas y proyectos,
este problema se puede subsa-nar, en gran medida, si, durante el proceso del manejo edil,
se logra una participacién ciudadana plena, sobre todo en la trascen-dental etapa de toma
de decisiones para el desarrollo de las ciudades para lo cual deberan organizar equipos de
trabajo que asuman las funciones de prevencion.



El gobierno local no ha sabido anticiparse con un plan de ordenamiento u ocupacion
territorial para que identifique los peligros naturales y de esta manera hubiera direccionado
el crecimiento en las zonas mejor habitables. Los planes de desarrollo urbano basados en sus
respectivos mapas de peligros, constituyen una valiosa y efectiva metodologia para reducir
significativamente las pérdidas humanas y materiales que pueden causar futuros eventos
naturales intensos. Se debe recordar que no solo se tiene la problematica de los Humedales
sino el de la ocupacién informal de todas las laderas de cerro en forma riesgosa

Las autoridades municipales nunca negarian la financiacidon de estudios y su ejecucion,
para efectos de mejorar la habitabilidad de sus viviendas, a pesar que son muy costosos
ya que merecen una investigacion detallada. Con estos estudios se espera tener una guia
metodologica para poder mejorar las construcciones defectuosas y poder recomendar
las formas constructivas de las futuras edificaciones, con la intencion de disminuir sus
vulnerabilidades. No hay que olvidar la casi total responsabilidad que deber asumir el
gobierno local no solo en la planificacidn, ejecucién, funcionamiento y sostenimiento de la
obra, sabiendo que la despreocupacidon aumentaria intempestivamente la vulnerabilidad de
la zona y que podria generar un desastre con la consecuente perdida de todo lo invertido
en mejorar su habitabilidad. No se debe olvidar que las decisiones apresu-radas que las
bases populares generalmente toman al establecerse no consideran, a menudo, las posibles
amenazas o peligros que podrian sobrevenirles en el futuro.

Se debe lograr el entendimiento de que cada uno de los estudios deben de realizarse
mediante talleres que muestren los resultados a la poblacién y de esta manera los llevemos
de la mano a lograr un sentido comun de prevencién de riesgos, que se iniciara con el
conocimiento de los riesgos de la zona que habitan, de modo tal que una vez concluidos,
puedan participar escogiendo la alternativa que sea menos riesgos para su desarrollo

Debido a la complejidad de la problematica, este tipo de perfiles son participativos para las
conclusiones finales y principalmente la alternativa viable o de ejecucion. Una vez concluidas
las posibles alternativas de solucién con todas sus condicionantes y esfuerzos que cada uno
implica deberan exponerse a la poblacidn ya que serdn ellos quienes decidan la alternativa
técnica adecuada y los compromisos que asumiran para su ejecucion efectiva.

Lo que no se debe postergar es la gradual reubicacién de las edificaciones construidas en
sectores de peligro muy alto en el distrito El rapido crecimiento poblacional ha sobrepasado
la capacidad del gobiernos local para proporcionarles servicios adecuados, provocando
un acentuado deterioro de la vida urbana. El presente analisis pretende aportar de modo
gue exponga una problematica que por su gravedad necesita el apoyo de las instituciones
dedicadas a esta loable labor la cual es preservar la vida humana de una forma sostenible.



Fernando Ramirez,
Francis Ghesquiere, | «»"

Carlos Costa

framirezcortes@gmail.com

@? g -
UN MODEI;O PARA LA PLANIFICACION DE
LA GESTION DEL RIESGO DE DESASTRE EN

GRANDES CIUDADES

Fernando Ramirez, Francis Ghesquiere, Carlos Costa

r

&



7

r.u‘lf'
1.0

P
~

i

S

e

ion

Foto: Plan Intern




a gestién del riesgo de desastre en grandes ciudades resulta ser un proceso complejo

por la mezcla de riesgos socio-naturales y antropogénicos y las caracteristicas fisicas,

econdmicas, poblacionales y politicas. Este documento presenta un modelo el “Modelo

de Planificacién de la Gestion de Riesgos” utilizado en el 2005 por la ciudad de Bogota
(Colombia) para formular un ambicioso Plan Distrital de Prevencion y Atencién de Emergencias.
El modelo propuesto ofrece aspectos conceptuales y metodoldgicos que podrian ser utiles en el
contexto de otras ciudades. Ademas de la descripcidon del modelo, se destacan algunas lecciones
aprendidas a la luz de la experiencia de Bogotd en la etapa de implementacion.

Palabras claves: riesgo urbano, gestion del riesgo, planificacion urbana




Infroduccion

El alto nivel de avance y sostenibilidad alcanzado por Bogotd en la aplicacién de politicas de
gestion del riesgo se ha convertido en un modelo en la regién®.

En 2006, Bogotd adoptd el Plan Distrital de Prevencidon y Atencién de Desastres (PDPAE) que
es un ambicioso y comprensivo plan que define el conjunto de politicas, objetivos, programas y
proyectos para la gestion del riesgo en un periodo de 10 afios. Este plan es novedoso, no solamente
por su alcance, también por la metodologia desarrollada y aplicada para su formulacion. La
elaboracion de planes de gestidon del riesgo en grandes ciudades resulta ser una tarea compleja
considerando la mezcla de riesgos sociales, socio naturales y tecnoldgicos y las caracteristicas
territoriales y poblacionales.

Este articulo presenta un “Modelo de Planificacion de la Gestidon de Riesgos” para grandes
ciudades. El modelo puede entenderse como una herramienta conceptual y metodoldgica
mediante la cual es posible representar una realidad socio-territorial-econdmica de generacion,
expresion, afectacion y control de riesgo de desastre para propdsitos de definir, planificar,
implementar, coordinar y controlar la gestién publica para el manejo del riesgo de desastre en
un entorno complejo. El modelo busca facilitar la focalizacion, identificacidn y priorizacion de
politicas publicas de gestidon de riesgo de desastre. El articulo trasciende el &mbito conceptual,
ofrece aspectos metodoldgicos e instrumentales para facilitar su aplicacién en otras ciudades.

El documento estard organizado asi: la Seccidén | presenta los antecedentes y destaca las
principales caracteristicas y dificultades que se encuentran en el manejo del riesgo de desastre en
grandes ciudades; laSeccidn |l presentalos principios, bases conceptuales, aspectos metodoldgicos
y estructura del modelo. La Seccidn Il describe el proceso de formulacién del Plan y la Seccidn
IV analiza las principales lecciones aprendidas y posibilidades de aplicacidon en otras ciudades.
El articulo solo ofrece algunos ejemplos de la experiencia de Bogotd, no hace una presentacion
detallada de este plan.

1 Por varios anos, Bogotd se ha beneficiado del apoyo del Banco Mundial en dreas como desarrollo de proyectos de

mitigacion, evaluacién del riesgo, proteccion financiera y capacidades institucionales.



I. Antecedentes

En 2005, Bogota, a través de la Direccién de Prevencidn y Atencién de Emergencias (DPAE),
inicié la formulacion de un nuevo plan de gestion del riesgo. Este esfuerzo incluyd la revisién de
los resultados obtenidos desde los diferentes enfoques utilizados desde la década de los 90 y el
desarrollo de un proceso participativo para identificar los principales retos los préoximos 10 afios.

En la ultima década Bogota ha fortalecido significativamente su capacidad financiera,
institucional y de planificacién. Desafortunadamente, en este mismo periodo a la par de grandes
cambios en la poblacidon, infraestructura, ambiente y actividades econdmicas, también se
incrementd la exposicion a amenazas socio naturales y tecnoldgicas. Para desarrollar este nuevo
plan se requirid una nueva aproximacion que atendiera la complejidad de una ciudad de mas de
7 millones de habitantes expuesta a multiples amenazas?.

El plan, cuya implementacién inicio en 2006, ha tenido continuidad con una nueva
administracién en 2008 gracias a la credibilidad y aceptacién del proceso entre los tomadores de
decision. Informacion especifica acerca de este plan puede ser consultada en http://www.sire.
gov.co/portal/page/portal/sire/proyectos/pdpae.

Il. Un modelo de planificacion de la gestidn del riesgo

Origen vy principios del modelo

Este modelo tiene origen en la tematica ambiental, estd basado en la combinacién de
conceptos del enfoque de la ecologia urbana (ver Camargo 2005) y del modelo de indicadores
ambientales de Naciones Unidas (1996) denominado PER (Presién — Estado - Respuesta)?.

El modelo puede entenderse como una herramienta conceptual y metodolégica mediante
la cual es posible representar en un “escenario” una realidad socio-territorial-econédmica de
generacion, expresion, afectacion y control de riesgo de desastre.

Este escenario es entonces la unidad para definir, planificar, implementar, y controlar las
politicas publicas para el manejo del riesgo de desastre (en un entorno complejo).

2 Bogota, con un drea de 1587 kilbmetros cuadrados, estd expuesta a sismos, inundaciones, deslizamientos, incendios
forestales y estructurales y accidentes tecnoldgicos, principalmente.

3 Camargo propone un sistema de indicadores PER — ES (PER Ecosistémico) que es la base del modelo de gestién por
escenarios. En el 2003 es utilizado en el Plan de Gestién Ambiental de Bogotd. En el 2005 es adaptado por un equipo
técnico de la oficina de manejo de riesgos de la ciudad (DPAE). El contenido de este documento se basa en los
documentos técnicos y andlisis que se generaron y que se relacionan en la bibliografia.



El modelo de gestion por escenarios reconoce los siguientes hechos:

Bogota, con un area de 1587 kilémetros cuadrados, estd expuesta a sismos, inundaciones,
deslizamientos, incendios forestales y estructurales y accidentes tecnolégicos, principalmente.3
Camargo propone un sistema de indicadores PER — ES (PER Ecosistémico) que es la base del
modelo de gestién por escenarios. En el 2003 es utilizado en el Plan de Gestion Ambiental de
Bogota. En el 2005 es adaptado por un equipo técnico de la oficina de manejo de riesgos de la
ciudad (DPAE). El contenido de este documento se basa en los documentos técnicos y andlisis que
se generaron y que se relacionan en la bibliografia.

- El riesgo de desastre es una condicion emergente del desarrollo y por lo tanto la gestién
del riesgo es un proceso social y una estrategia de desarrollo que se concreta en diferentes
niveles de integracién ambiental, econédmica, politica y socio-cultural.

- La realidad social estd hecha de redes de relaciones, mas o menos integradas unas con
otras. Por tanto, es posible delimitar el escenario de un proceso de gestidn del riesgo,
trazando las relaciones territoriales o sectoriales, mas estrechamente vinculadas a la
generacion, expresion y control del riesgo de desastre.

- Esas relaciones se dan en diferentes escalas espacio-temporales y por lo tanto es posible
y pertinente diferenciar dichas escalas. Las relaciones y decisiones que se toman en las
escalas inferiores estan restringidas por las relaciones y procesos de escala superior.

- La aplicacién de politicas publicas de gestion del riesgo debe facilitar y demandar la
participacién corresponsable de los actores sociales, a efectos de concertar intereses y
pactar compromisos para la mutua gestion.

Estructura del modelo propuesto

La unidad de analisis e intervencidn del modelo es el escenario de gestién definido como una
red de actores sociales, relacionados por un proceso comun de ocupacion y transformacion del
territorio (escenario territorial) o por una cadena de produccidn, distribuciéon y consumo de unos
determinados bienes y servicios (escenario sectorial), los cuales desempefian funciones claves en
la generacidn, reduccion y control del riesgo de desastre en dreas especificas.

En cada escenario, el riesgo tiene formas, dindmicas y representaciones caracteristicas y
diferenciadas. Por lo tanto la definicion y aplicacién de politicas publicas de gestion del riesgo se
estructura por escenarios en respuesta a tal especificidad, buscando incidir en las variables claves
de cada uno, sobre la base del capital social existente y los procesos asociados (territoriales y/o
econémicos).



El modelo define cuatro frentes de gestién en cada escenario: el entorno, el ntcleo, el estado
y los efectos (ver Figura 1). Esta subdivisidon conceptual y metodoldgica facilita la definicidn,
organizacion y aplicacién de estrategias y politicas publicas de gestidon del riesgo en la medida
qgue: explica la cadena de generacién, acumulacion, impacto y control del riesgo al interior del
escenario, diferencia y agrupa las variables que comparten un mismo nivel de gestion, facilita la
identificacion de los actores involucrados y define el caracter temporal de las acciones.

, ESTADO

ENTORNO NUCLEQ DEL RIESGO
Fisico .
Cuttural E;'J‘E"”"""
ﬁ;cmwaﬁw )| Actores | Procesos | Areas |y riesgo
Econdémico existente

ﬁ Efectos indirectos Efectos directos
EFECTOS

(Tomado de Documento de Soporte Técnico PDPAE, Capitulo 1)
FIGURA 1

El nucleo describe el funcionamiento del escenario a partir de la relacidn actores - procesos
— areas.

Representa los procesos transformadores de la condicidn de riesgo que tienen su expresion
en un area determinada y se configuran por la relacién entre actores (publicos, privados y
comunitarios) vinculados por intereses en el uso y ocupacién de un territorio (territoriales) o
por una cadena de produccién, distribucién y consumo de unos determinados bienes y servicios
(sectoriales).

El funcionamiento del nucleo del escenario no es autarquico. Estd determinado, en un cierto
grado, por variables macro que escapan a la decisién y manejo de los actores y procesos locales y
cuya escala desborda el drea del escenario. Tales variables configuran el entorno del escenario.

El entorno agrupa los factores externos que son determinantes o condicionantes de los
procesos generadores de riesgo en el nucleo del escenario. Se relacionan con aquellas condiciones
macro que, por su naturaleza o escala, no pueden ser decididas o modificadas por los actores
dentrodel escenario. Incluye factores fisicos (condiciones naturales o construidas de mayor escala),
culturales (practicas, creencias, valores), sociales (politicas, normativas, conflictos) y econémicos
(condiciones macroecondémicas, politicas financieras, condiciones de mercado), entre otros.



La escala a la cual se define el nlcleo (actores, procesos, areas) determina a su vez la escala del
entorno (municipal, regional, nacional, global). A mayor escala, mayor demora e incertidumbre
en la generacién de causa-efecto, tanto en la direccidon entorno-nucleo como viceversa.

El estado es una propiedad emergente del escenario que representa la condicién del riesgo
existente, generado y transformado indirectamente desde el entorno y directa y cotidianamente
desde el nucleo y que tiene expresion en el territorio a través de su distribucién espacial,
probabilidad, magnitud, intensidad, entre otras caracteristicas.

El estado en el modelo comprende tanto el riesgo medido, esto es, valorado objetivamente a
través de modelos cuantitativos/cualitativos en categorias, indicadores, pérdidas econdmicas, asi
como el riesgo percibido, esto es, la percepcion individual y la representacion social del riesgo.

La relacién entre nicleo — estado se sustenta en dos premisas:

e Las causas inmediatas de los cambios en el Estado se encuentran en atributos de los
actores, de los procesos o de las areas y en la particular interaccion entre estos tres
subconjuntos que es propia de cada escenario determinado.

e La relacion entre el nucleo y el estado no es estrictamente asimétrica (causa — efecto),
sino que se retroalimenta, en la medida en que el estado del riesgo, en un momento dado,
condiciona en gran parte los desarrollos posibles del nucleo y sus elementos.

El Efecto se refiere a las consecuencias que el riesgo (como condicién latente) y el desastre
(como concrecidn espacio-temporal del riesgo) tienen sobre el escenario. Muchos de los efectos
recaen directamente (a corto, mediano o largo plazo) sobre los actores, procesos y areas que
conforman el nucleo del escenario (impactos directos), mientras que otros se distribuyen de un
modo mas amplio sobre |a sociedad, el territorio y la economia, afectando a la ciudad, la region
o el pais (impactos indirectos).

Los efectos del riesgo como condicidon latente son frecuentemente de naturaleza politica,
social o econdmica determinados por la relacion entre el estado medido, el estado percibido y el
contexto politico.

Focalizacion de la gestion del riesgo

En la complejidad del entorno urbano no es factible, ni eficiente, interactuar con todos los
actores, controlar todos los procesos e intervenir en todo el territorio. Es imprescindible focalizar
la gestion del riesgo. Por ello una de las bases tedricas fundamentales del modelo de gestion por
escenarios es la ley de potencias o principio de Juran*: “En un sistema abierto y complejo, una
minoria de las causas o entradas es responsable de una mayoria de los efectos o salidas”.



Bajo este principio, con el modelo se busca identificar y tratar los actores, procesos y areas
claves en la generacion del riesgo, esto es, el 20% de actores claves que toman el 80% de las
decisiones, el 20% de los procesos claves que generan el 80% de los riesgos y el 20% de las areas
estratégicas donde ocurre el 80% de la transformacion.

En este contexto el éxito en la planificacién de la gestidn del riesgo depende de la adecuada
caracterizacion de los escenarios y la adecuada identificacion de actores claves, procesos claves
y areas claves. Adelante se explica como se concreta esta priorizacion en la etapa de formulacion
e implementacion del Plan.

lll. Formulacidn del Plan (estructura y metodologia)

Caracteristicas de la gestion del riesgo en cada frente de gestion

De acuerdo con este modelo, la gestién del riesgo en cada escenario se concreta en la aplicacion
coordinada de politicas y recursos estratégicamente distribuidos en cada frente de gestion para
garantizar la intervencion integral en la generacidn, acumulacién, manifestacién e impacto del
riesgo y del desastre. Las siguientes son las principales caracteristicas de cada uno de ellos y los
instrumentos tipicos que se aplican (ver Cuadro 1):

a) Gestion del entorno del escenario: es de naturaleza prospectiva® y esta dirigido a corregir,
mitigar o controlar aquellas condiciones externas al escenario que permiten, justifican
o promueven dinamicas que incrementan las amenazas y/o vulnerabilidades. Demanda
alta capacidad de gestion y concertacion con actores externos a fin de modificar politicas,
normas, condiciones de mercados, y por ello, en general, los resultados son de largo plazo,
pero de gran incidencia en la reduccién estructural del riesgo.

b) Gestidon del nucleo del escenario: es de naturaleza principalmente prospectiva y esta
dirigida a intervenir los procesos territoriales o sectoriales directamente relacionados
con la generacion del riesgo, esto es, incidir en las caracteristicas de los actores (nivel
educativo, organizacidon, participacion, capacidad técnica o econdmica, concertacion,
corresponsabilidad), los procesos (disefio, planificacion, desarrollo, regulacion especifica,
comunicacion, control) y las areas (proteccion, politicas e incentivos, regulacién local).

La gestion del nucleo del escenario debe reflejarse en la no generacion de nuevos riesgos,
reduccién de vulnerabilidades, incremento de resiliencia y organizacién social para el
manejo de riesgos.

4 También se le conoce como “principio del 20/80". El principio se origind en el descubrimiento de que entre un 100% de
cosas que pueden salir mal en una industria y causar un accidente o una pérdida de calidad del producto, sélo un 20%
realmente causa del 80% de fales eventos.

5 La gestiédn del riesgo tiene sustancialmente a dos referentes: el riesgo existente y el riesgo aun no creado. La gestién
prospectiva toma como punto de referencia este Ultimo, es decir, busca evitar que se generen nuevas condiciones de
riesgo. Por su parte, la gestién correctiva intenta reduciry controlar el riesgo existente. Ver Lavell (2005)



c)

Gestidn del Estado: es de naturaleza correctiva, interviene sobre el riesgo existente. No
intenta modificar las causas sino controlar sus manifestaciones para llevarlo a niveles
socialmente aceptables. Este frente de gestion ocupa frecuentemente la mayor parte
de las agendas publicas. Por sus caracteristicas se desenvuelve en una escala temporal
distinta a la de los otros tres frentes de gestion y esta directamente condicionada a la
dindmica politica y presupuestal de los gobiernos y la percepcién social.

La viabilidad y la eficiencia de |las intervenciones en este frente dependen de |la preparacion
gestada en el nucleo de cada escenario y la participacion de sus actores claves, los mismos
gue seran beneficiarios de la reduccién del riesgo o en el peor de los casos afectados por
el desastre.

Gestidon de los efectos: es de naturaleza reactiva, dirigida a interveniry controlar los efectos
directos e indirectos derivados del riesgo y de la ocurrencia de desastres tanto en su fase
de atencién como de recuperacion post evento. Incluye de una parte, acciones dirigidas
al manejo mediatico del imaginario colectivo del riesgo y sus efectos (sociales, politicos,
econdémicos) y de otra al desarrollo de capacidad de respuesta a emergencias asi como el

incremento de resiliencia frente a los desastres.

CUADRO 1 - Instrumentos tipicos que son aplicables en cada frente de gestion

Entorno: marco normativo, desarrollo de politicas, fortalecimiento de instrumentos y
procesos de planificacion territorial y sectorial, actualizacion de cddigos y normas,
fortalecimiento institucional, incentivos tributarios, entre otras.

Nicleo: Inventario histérico de emergencias y desastres, monitoreo de los fenomenos,
estudios, modelos y zonificacion de amenazas y riesgos, sistema de informacion,
indicadores y observatorio, regulacion local, incorporacion en la planificacion territorial y
sectorial, aplicacion y control de coédigos y normas; Informacion publica y educacion,
Fortalecimiento institucional, entre otras

Estado: monitoreo de los fendmenos, estudios y zonificacion de amenazas y riesgos, obras
de mitigacion, recuperacion de cuencas hidrograficas, mejoramiento de viviendas,

reasentamiento de familias, reforzamiento de edificaciones e infraestructura, sistemas de
alerta temprana, reduccion de vulnerabilidad funcional de redes, informacion publica y
desarrollo de capacidad ciudadana, entre otras.

Efectos: preparativos y respuesta a emergencias y desastres, desarrollo de capacidad
ciudadana, planes de rehabilitacion y reconstruccion, mecanismos de proteccion financiera.




Estructura del Plan de Gestion del Riesgo

En este modelo el plan se estructura matricialmente relacionando los objetivos generales,
los programas, las lineas de accidon especificas de gestion del riesgo y los proyectos a partir de las
siguientes condiciones:

- Acadaescenario corresponde un programa que, en consecuencia, se refiere a un territorio
delimitado con actores especificos con los que se adelanta el proceso de concertacion.

- Los objetivos generales del plan se traducen en metas concretas en cada programa y son
la base para la definicidn de indicadores de impacto.

- Para el logro de estas metas se desarrollan las lineas de accidén que sean pertinentes con
sus instrumentos correspondientes. Ellas pueden resumirse en: identificacién del riesgo,
reduccion del riesgo, proteccion financiera, administracion de desastres y recuperacion
pos desastre (ver cuadro 2).

- Las lineas de accidén son transversales a los programas. Dado que un programa involucra
uno o mas riesgos (condicion multi riesgo del escenario), las lineas de accién se discriminan
por cada uno de ellos.

- Los proyectos pueden estar referidos a una o mas lineas de accién dentro de un mismo
programa. Los proyectos son el instrumento de asignacion y ejecucidon de recursos y sus
resultados deben contribuir directamente a las metas del programa al que pertenecen.



CUADRO No 2 Marco de Politicas de Gestion del Riesgo de Desastre

LINEAS DE ACCION

INSTRUMENTOS

Identificacion y valoracion
del riesgo

* Estudios, monitoreo, modelos, mapas, sistemas de
informacion ¢ Encuestas de percepcion individual y
social

Reduccion de riesgo

* Planificacion y concientizacion: ordenamiento
territorial, planificacion sectorial, cddigos, normas,
informacion publica y educacion ¢ Intervencion fisica
en el territorio: obras correctivas, reforzamiento
estructural, mejoramiento de viviendas,
reasentamiento de familias, reduccion de
vulnerabilidad de infraestructura

Proteccion financiera

* Mecanismos financieros de retencion (fondos,
créditos contingentes, impuestos, etc.) * Mecanismos
financieros de transferencia (seguros, reaseguros,
bonos de catastrofe)

Preparativos y respuesta a
desastres

* Sistemas de alerta temprana ¢ Planes de emergencia
y contingencia * Entrenamiento para la respuesta ¢
Infraestructura tecnoldgica, comunicaciones y
logistica

Recuperacion pos desastre

» Normativa y organizacion institucional ¢ Planes de
reconstruccion

Nota: Adaptado de Rubiano y Ramirez, 2008




Metodologia para la formulacion del Plan

A continuacidn se hace una sintesis del proceso metodoldgico para la formulacién® del plan,
el cual se ilustra con ejemplos de los resultados obtenidos en Bogota:

a. Paso 1: Definicion de los escenarios

Constituye la estructura principal del plan y por lo tanto requiere el mayor nivel de andlisis
posible. Al menos tres caracteristicas definen un escenario: un conjunto de actores
involucrados en un mismo proceso (territorial o sectorial), un territorio delimitado donde
los riesgos, vinculados con dichos procesos, se expresan de manera caracteristica y un
margen relativamente similar en el nivel de desarrollo (ver Cuadro 3)

CUADRO 3: Escenarios de Gestion del PDPAE - Bogota

Escenarios Territoriales Areas Rurales y Naturales: espacios de produccion
agropecuaria, areas naturales protegidas y pequefios centros poblados. Incendios
forestales y deslizamientos. Bordes de Ladera: periferia urbana de la ciudad sobre
montafias, tierras suburbanas de bajo costo, mezcla de vivienda ilegal y formal.
Deslizamientos, flujos, avalanchas, erosion y alta vulnerabilidad sismica. Zonas
Aluviales: valle aluvial de los dos rios principales. Intervencion inadecuada de cauces
hidricos, viviendas de origen ilegal, rellenos informales, zonas bajas mal drenadas,
deterioro ambiental. Inundaciones y alta vulnerabilidad sismica. Ciudad Consolidada:
zona urbana de alta consolidacion urbanistica, areas residenciales y comerciales,
cobertura de servicios y equipamientos urbanos. Envejecimiento de edificaciones y
equipamientos, cambio de uso de las edificaciones, mezcla de actividades industriales,
vulnerabilidad sismica, e incendios. Escenarios Sectoriales Sector de la
Construccion: ciclo productivo relacionado con aplicacion de codigos y normas,
mercado inmobiliario, construcciones formales e informales, mercado de materiales,
estandares de ingenieria y arquitectura, escombreras, equipos y tecnologia. Redes:
acueducto y alcantarillado, energia, gas natural, distribucion de otros hidrocarburos,
comunicaciones, red vial y de transporte masivo, recoleccion y disposicion de residuos.
Constituyen la provision estratégica de servicios para el soporte de la vida en la ciudad.
Vulnerabilidad funcional. Industria: industria grande y mediana, comercio y
almacenaje de sustancias peligrosas, transportadoras de carga y bodegaje. Gestion del
riesgo publico derivado del ciclo de almacenaje, produccion, transformacion o
distribucion de bienes. Aglomeraciones de Publico: control del riesgo publico asociado
a situaciones de aglomeracion de publico, tales como eventos religiosos, eventos
deportivos, eventos artisticos, centros comerciales, teatros, entre otros.

6 Porrazones de espacio no se incluye lo pertinente al nivel de informacién bdsica que se requiere para la formulacién del
Plan. Se recomienda que la formulacion sea desarrollada por un equipo multidisciplinario con conocimiento y experiencia
local.



b. Paso 2: Identificacion y definicion de variables por frente de gestion

En cada escenario se identifican los actores y variables mas relevantes que participan
en la cadena de generacidn del riesgo o que condicionan las posibilidades de gestidn,
diferenciandolos en cada frente de gestion. En este paso se hace explicita la relacién

entre actores — procesos — riesgos (ver Cuadro 4).

CUADRO 4 - Principales variables del escenario aluvial en el PDPAE
NUCLEO
ENTORNO ACTORES PROCESOS AREAS ESTADO EFECTOS
Expansion Habitantes de Manejo de Areas con | Inundacién por | Pérdida
Urbana asentamientos Humedales barreras desbordamiento | recurrente
ilegales hidraulicas | del rio de bienes
Contaminacion Consolidacion
Industriales del | Urbana Zonas Inundacién por | Afectacion
Manejo cuero y mineria bajas sin mal drenaje de | alasaludy
hidraulico del | de material de | Construccion red de aguas lluvias bienestar
Rio Bogota rio de rellenos drenaje de la
Alta comunidad
Migracion de | Urbanizadores | Disposicion de | Pendiente | vulnerabilidad
poblacion de formales escombros y y cota sismica Impacto en
municipios basuras productivid
vecinos Administracion Area de Exposicién a ad de
Aeropuerto Vertimiento de | influencia | sustancias industria
residuos del quimicas
Entidades industriales Aeropuerto | peligrosas Degradacio
publicas de la n ambiental
ciudad
Problemas
de
gobernabili
dad

c. Paso 3: Analisis de relacion entre variables

Se cualifica la relacidn causa — efecto entre variables utilizando matrices de analisis entre
frentes de gestidn, es decir, entorno x nucleo’, nucleo x estado, estado x estado, estado x
efectos. La cualificacion se hace con el fin de facilitar la priorizacién.

7 Cudlificacion de cada variable del entorno como causa de cada variable del nicleo



d. Paso 4: Seleccion de variables y andlisis de motricidad y dependencia

Sobre las variables que presentan alta relacion se lleva cabo un analisis de motricidad®
y dependencia® que se grafica en un plano cartesiano, del cual se seleccionan aquellas
variables de alta motricidad (un cambio en ellas genera cambios en muchas otras) y baja
dependencia (su cambio no depende de muchas otras variables). Ver Cuadro 5.

CUADRO 5 - Ejemplo del analisis de dependencia e influencia para
algunas de las variables seleccionadas en el escenario aluvial.

VARIABLE DEPENDENCY | INFLUENCE
(Max. 12 Min 0) | (Max. 16 Min 1)

Expansion Urbana 9 8

Consolidacion Urbana 7 8

Conocimiento del riesgo 7
Manejo Hid. Rio Bogota 14
Industria Cueros y Mineria 2 9

2
6
1
Manejo Humedales 7 10
3
7
1

Infraestructura Alcantarillado 9
Manejo de Escombros y Basuras 7
Desarrollo vivienda legal 0 6
Mezcla de usos del suelo 7 9

Nota: Estos resultados se grafican en un plano cartesiano para facilitar el analisis y
seleccion de variables a intervenir.

e. Paso 5: Representacidon de procesos en el escenario

A partir de los resultados obtenidos en los pasos anteriores, se construye un mapa
conceptual de los procesos y actores claves fuertemente vinculados en la generacién y
control del riesgo en cada escenario. Constituye la representacién comprensiva de un
diagndstico integral priorizado de la generacidn, expresién, afectacidon y posibilidades
de control de los riesgos presentes en cada escenario. Este subproducto es una de las
principales fortalezas del modelo porque provee el conocimiento necesario para la
construccion de un plan integral. (ver Cuadro 6)

8 NUmero de variables con las que se relaciona como causa alta.
9 NUmero de variables que inciden en ella como causas altas



CUADRO 6 - Ejemplo de mapas conceptuales de la generacién de algunos de los riesgos del escenario aluvial - PDAPE
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f. Paso 6: Definicién de politicas y objetivos estratégicos del Plan

Con base en el conocimiento especifico de cada escenario, las politicas y relaciones con
otros planes de la ciudad (ej. planes de desarrollo, planes de ordenamiento territorial) y las
circunstancias politicas, financieras e institucionales de la ciudad, se definen las politicas y
los objetivos estratégicos que se buscan alcanzar en el periodo determinado para el plan.
Estos objetivos deben ser descritos en términos de metas en cada uno de los programas
del plan (ver Cuadro 7).



CUADRO 7 — Politicas y Objetivos Estratégicos del PDPAE

Las politicas estan relacionadas con: el enfoque de la gestion del riesgo desde la
perspectiva del desarrollo, corresponsabilidad en la gestion del riesgo, la gestion desde
el contexto urbano — regional, garantia de la gobernabilidad en situaciones de crisis,
equilibrio entre prevencion y respuesta a desastres, descentralizacion y
desconcentracion de la gestion del riesgo, fortalecimiento de la capacidad técnica,
proteccion fiscal y econdmica de la ciudad, actualizacién y cooperacion internacional,
eficiencia socioecondmica y liderazgo nacional y regional.

Los objetivos estratégicos se refieren a: localizacion y construccion segura de
edificaciones e infraestructura, operacion segura de la infraestructura y redes, la
inclusion de la prevencion en la cultura, visibilidad de los procesos generadores de
riesgo y corresponsabilidad, atencion integral de emergencias y resiliencia frente a los
desastres.

g. Paso 7: Construccion de agenda por escenario y definicion de proyectos

Este paso tiene dos momentos: en primer lugar se desarrolla un proceso de concertacion
con los actores involucrados en el escenario a fin validar las metas del programa, priorizar,
segun disponibilidad de recursos, las variables a intervenir, identificar las lineas de accion y
concertarlasresponsabilidades de las entidades publicasy el sector privadoy lacomunidad.
En segundo lugar, la organizacion e integracion de dichas lineas de accién deriva en Ila
formulacién de proyectos en los que se precisan los recursos, plazos y responsabilidades
especificas (ver Cuadro 8)

Cuadro 8 — Ejemplo de proyectos y lineas de accion en el escenario aluvial - PDPAE
PROYECTOS | ACTIVIDADES FRENTE DE | VARIABLE | PLAZO* META
PRINCIPALES GESTION

Objetivo Estratégico: Localizacion y construccion segura en zonas aluviales

Prevencion de la | Fortalecimiento de NUCLEO Usos del M Areas propensas a

ocupacion ilegal | normas suelo la ocupacion ilegal
Concertacion de identificadas y con
usos con la programas de
comunidad proteccion
Sistema de implementados
Informacion

Reasentamiento | Reasentamiento de ESTADO Habitantes en M Reasentamiento

de familias en familias areas de de 1500 familias

alto riesgo Proyectos de uso desarrollo
alternativo de areas informal
recuperadas




Objetivo estratégico: operacion segura de la infraestructura y redes

Manejo Concertacion con Manejo Protocolo
Hidraulico Rio | municipios y ENTORNO Hidraulico concertado e
Bogota - Regioén | empresas implementado
administradoras de para el manejo del
embalses rio.
Actualizacion de
legislacion
Afectacion a Sistema de alerta
Red de alerta EFECTOS la salud de la temprana
temprana comunidad implementado
Obras de ESTADO Rellenos Obras de
recuperacion recuperacion
Hidréulica del Disposicion construidas
cauce de residuos
Objetivo estratégico: fortalecimiento de la corresponsabilidad
Manejo de Actualizacion de ENTORNO Legislacion Normas
rellenos legislacion actualizadas
sanitarios y
escombreras Capacitacion y Comunidades Mayor
concertacion de expuestas corresponsabilidad
responsabilidades de actores sociales
con comunidades e
industrias
Fortalecimiento del
control social
Disposicion Penalizacion de
Fortalecimiento de ESTADO de escombros infractores
mecanismos y basuras
policivos

C= Corto plazo; M= Mediano plazo; L= Largo plazo




h. Paso 8: Aspectos para la implementacion, seguimiento y control

En la parte final se deben resolver asuntos relacionados con: articulacién con otros planes
delaciudad, formalizacion delaorganizaciényrolesinstitucionales paralaimplementacion,
fuentes especificas de financiamiento, sistema de indicadores, sistema de informacién
para seguimiento y control e instrumentos juridicos para su adopcion, entre otros. En
general se busca que exista un responsable institucional de la coordinacién de cada
programa (gestién por escenarios) y los mecanismos de coordinacién se acomoden a la
estructura institucional de la ciudad.

Se entiende que la implementacion de un plan de este alcance requiere en la mayoria de los
casos ajustes presupuestales, normativos e institucionales. Por ello conviene acometerse como
un proceso que se puede ir ajustando a las capacidades y posibilidades reales de la ciudad.

IV. Experiencia en la aplicacion del modelo en Bogota y
principales lecciones aprendidas

La formulacion del Plan fue coordinada por la DPAE con un equipo aproximado de 30
profesionales de diferentes disciplinas.

El proceso de diagndstico y formulacién del Plan tardé afio y medio segun los plazos indicados
en el Cuadro 9. Desde el inicio se vincularon 24 instituciones del gobierno de la ciudad?®, que
contribuyeron de acuerdo con su competencia en cada uno de los escenarios de gestion. Asi mismo
se vincularon algunas industrias (principalmente del sector de hidrocarburos y construccién) para
la concertacion de la agenda de los escenarios sectoriales.

En general la participacion de estas instituciones y empresas se hizo mediante talleres
periddicos. En los primeros, orientados a la definicion de los escenarios de gestion, participaron
asesores externos al gobierno local, con muy buen conocimiento de la ciudad.

Si bien la ciudad contaba con muy buena informacion al inicio, una parte muy importante de
la tarea fue organizar y administrar la informacién que se generd en el proceso, especialmente
aquella relacionada con la caracterizacion de las variables y procesos generadores de riesgo. El
proceso fue cuidadosamente documentado, por lo que la ciudad cuenta hoy con una base de
informacion muy extensa e integral.

10 De los sectores: planeacion, educacion, vivienda, salud, medio ambiente, gobierno, servicios publicos, infraestructura
vial, social, seguridad, hacienda, defensa civil, catastro, transporte y universidad distrital.



CUADRO 9 — Cronograma de la formulacion del Plan

+ Enero a Febrero 2006 - Definicidn de los escenarios

+ Febrero a Marzo 2006 - Identificacion de variables de los frentes
de gestion

+ Abril a Mayo 2006 — Analisis de relacion entre variables

¢ Junio 2006 - Seleccion de variables y analisis de motricidad y
dependencia

+ Julio 2006 — Representacion de procesos de cada escenario

+ Agosto 2006 — Formulacion version inicial de agendas (proyectos)
de cada escenarios)

¢ Octubre 2006 — Adopcion del Plan por Decreto

+ Enero a junio 2007 — Concertacion de agendas especificas de cada
escenario
+ Junio — Diciembre 2007 — Documentacion del proceso




La ciudad no habiaformulado antes un Plan de esta naturalezay alcance, que se proyectara mas
alld de un periodo de gobierno (cuatro anos). El resultado final de este proceso de planificacidon
derivé en:

e Expedicién del Decreto 423 del 2006 por el cual se adopta el Plan Distrital de Prevencién
y Atencion de Desastres. Su implementacion es obligatoria para todas las entidades que
conforman el gobierno de la ciudad.

e Redefinicion de los proyectos de inversiéon en gestién del riesgo en cada una de las
entidadesy en el Fondo de Prevencion y Atenciéon de Emergencias (FOPAE) para adecuarlos
a los programas y metas del Plan*!

e Reorganizacion de la DPAE para adecuar su estructura y garantizar capacidad de liderary
coordinar cada uno de los escenarios de gestion.

e Seincorporaron nuevos riesgos a la agenda publica que hasta el momento no se atendian
de manera regular como, por ejemplo, aquellos derivados del envejecimiento y cambio de
uso de las edificaciones (escenario de ciudad consolidada)

e Lavinculacion de nuevos actores del sector privado (ej. empresas de hidrocarburos).

e El disefio de nuevos indicadores para medir el impacto de las politicas de gestiéon del
riesgo.

e Consistencia y continuidad de las politicas. El Plan adoptado continua orientando las
inversiones en gestién del riesgo del periodo 2008 — 2011 (nuevo gobierno desde enero
del 2008)

11 En el periodo 2004 — 2008, Bogotd invirtid cerca de US$75 millones de ddlares en proyectos relacionados con gestion
del riesgo. De estos, US$7 millones/anuales fueron manejados directamente por la DPAE.



Lecciones aprendidas

La estructura de un plan de gestion del riesgo puede definirse al menos desde tres
aproximaciones: los riesgos (el plan es la suma de agendas por cada tipo de riesgo), las lineas de
accién de gestién del riesgo (el plan se organiza segun el proceso de conocimiento, prevencion,
mitigacion, proteccién financiera, etc.) o desde el territorio (sus caracteristicas y realidades). Este
ultimo enfoque es lo sustantivo del modelo de gestién por escenarios, es decir, la posibilidad de
definirunidades de andlisis, formulacidny gestidén a partir de los procesos particulares, territoriales
o sectoriales, que tienen lugar en la ciudad. Desde la experiencia de Bogota ello permitié resolver
varios de los obstaculos que se enfrentaron en los planes anteriores y ademas permitio visibilizar
algunos riesgos no considerados hasta el momento.

La delimitacién del territorio y la identificacion de los actores especificos de cada escenario
han facilitado la concertacién de prioridades y limitaciones asi como la aplicacién focalizada de las
lineas de accién de gestidn del riesgo. En la medida en que la planificacion se basa en el andlisis
de los procesos y su relacién con el riesgo, el proceso metodoldgico conduce a la construccién
de un panorama muy completo y comprensivo de la problematica del riesgo de desastre en la
ciudad.

Conceptualmente el plan se enfoca hacia la consecucidon de objetivos estratégicos que
expresan cambios tangibles en la condicién de riesgo de la poblacion, la infraestructura y la
economia. A partir de alli, se redisefio el sistema de indicadores de gestion del riesgo de la ciudad
a fin de articularlos con el modelo de gestidon por escenarios. Este ha sido un proceso lento,
principalmente por dificultades y demoras en el manejo de informacidn interinstitucional.

El modelo es flexible, no restringe el tipo y nimero de escenarios, estos pueden ser ajustados
segun mejore la informacion y los recursos.

La organizacidén de la gestion del riesgo en la secuencia entorno-nucleo-estado-efectos tiene
un sentido de temporalidad para la obtencidn de resultados e impacto lo que permite equilibrar
la gestidn en respuesta a las demandas politicas y sociales de corto, mediano y largo plazo.

Para la implementacion del plan en Bogotd, fue necesario hacer ajustes en la organizaciéon
de la entidad coordinadora (DPAE) a fin de garantizar el desarrollo de cada uno de los programas.
En general, se ha encontrado que en la medida en que hay mayor claridad en los roles de los
actores de cada escenario, la asignacién y distribucion de responsabilidades institucionales ha
tenido mayor precision. En cualquier caso es necesario garantizar una instancia de coordinacion,
seguimiento y monitoreo, con recursos humanos y tecnolégicos suficientes.

La participacién de las diversas entidades en el proceso no solo garantiza la pertinencia del
contenido del Plan sino que tiene un valor agregado en términos de sensibilizacién, generacién
de lenguaje comun, conocimientos, experiencias compartidas y construccién de una vision de
equipo sobre cada escenario.



La demanda de informacién tanto en la etapa de formulacién como de implementacién es
alta, factor que aparentemente no debe ser un obstaculo en las grandes ciudades que cuentan en
general con los recursos y la capacidad técnica requerida para tal efecto.

Como cualquier otro instrumento de politica publica, requiere de una base minima legal e
institucional que lo adopte, le otorgue un caracter vinculante y haga explicita su relacion con los
otros instrumentos de planificacién de la ciudad. La estimacién de los montos de inversion en
cada programa es progresiva, es decir, avanza en la medida en que se concretan los proyectos de
inversion correspondientes.

Un plan elaborado con esta metodologia y alcance es muy robusto y sus bases técnicas muy
solidas. Esta caracteristica le otorga una ventaja importante para los procesos de valoracién y
concertacioén politica propios de los cambios de gobierno de la ciudad. De hecho, el contenido del
plan facilita que cada nueva administracién “seleccione” sus prioridades en concordancia con el
énfasis politico de su gobierno.

El modelo propuesto en este articulo se basa en una abstraccion conceptual del problema del
riesgo en la ciudad que ayuda a disefiar un plan concreto con objetivos y programas coherentes
para los problemas reales del territorio.
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PRESENTACION:

urante la realizacion del Curso de Postgrado de Especializacion en “Analisis y Reduccion

de Riesgo a Desastres en Procesos de Desarrollo” que se implementd durante los

afios 2007 y 2008 bajo la convocatoria de CEPREDENAC, con el financiamiento de la

AECID y acreditado por la Facultad de Arquitectura de la Universidad de San Carlos de
Guatemala, los estudiantes participantes realizaron un trabajo de investigacién que comprende
generalmente lasistematizaciényanalisis de experienciasentemas priorizados porlasinstituciones
responsables del curso.

Dentro de estas investigaciones existen los ejes de Desarrollo Seguro en el contexto del
Ordenamiento Territorial a cargo de la Msc. Susana Palma; de Riesgo Urbano a cargo de la Msc.
Alma de Ledn; Sistematizacion de experiencias de Ordenamiento Territorial a cargo de la Msc.
Iraida Ruiz Bode, y Estudios de Sitio en infraestructura de salud a cargo del Arquitecto Francisco
Mendoza. Los Tutores han asesorado estas investigaciones y elaborado un articulo resumen
del trabajo de sus estudiantes para darle un contexto regional, debido a que cada uno tiene
estudiantes de los diferentes paises de Centroamérica y Republica Dominicana. Estos articulos
constituyen un primer aporte del curso a la discusidon tematica del Riesgo Urbano que cada dia
cobra mayor importancia, ante la marcad tendencia hacia la urbanizacién en la regién.

A continuacién en mi calidad de coordinador del Curso de Postgrado presento una recopilacion
de estos estudios, el analisis realizado, la integraciéon de las principales conclusiones como
producto del trabajo de los estudiantes y las tutoras. Ademas de agregar mis percepciones acerca
de los aspectos mas importantes para la comprension de este tema.



METODOLOGIA UTILIZADA:

Al inicio del curso, se seleccioné 7 ejes tematicos en funcidn de las prioridades regionales,
institucionales y académicas. Se contratd un tutor con experiencia por cada eje tematico. Como
ya se mencidon anteriormente, tres de los ejes tematicos se relacionan con Riesgo Urbano y
ordenamiento territorial.

La coordinacidn del Curso solicitdé en primera instancia que los estudiantes presentaran una
propuesta de trabajo de investigacién, debidamente justificada. Esta propuesta fue revisada y
autorizada. Cabe destacar quelos estudiantes noson expertos en eltema, ya que el perfildeingreso
es de funcionarios de oficinas de planificaciéon de ministerios, universidades, municipalidades y
oficinas nacionales de emergencia. Su formacion es el nivel licenciatura de cualquier carrera
universitaria, por lo que para que lograran un mejor conocimiento del tema se siguié el siguiente
proceso:

En el contenido tematico del curso se incluyeron entre otros contenidos los relacionados
con Ordenamiento Territorial, Riesgo Urbano para que los estudiantes contaran con un marco
referencial adecuado. Para profundizar su conocimiento tematico dentro del proceso de
investigacion se les solicité elaborar un ensayo acerca del tema, por medio del cual lograron un
acercamiento mas especifico al subtema seleccionado.

Se asigno 5 estudiantes a cada tutor/a y en un taller presencial se analizaron las propuestas
de trabajo y se definieron con cada tutora los temas a trabajar, de esa manera, los estudiantes
asignados a: -Arquitecta Alma de Ledn trabajaron el tema de inundaciones en ciudades. -Los
estudiantes de la Arquitecta Susana Palma realizaron una investigacién sobre Planificacion
Territorial ante el riesgo de deslizamientos. -Los estudiantes de la Arquitecta Iraida Ruiz realizaron
una sistematizacién de experiencias de ordenamiento territorial. -Los estudiantes del Arquitecto
Francisco Mendoza estudiaron sitios de emplazamiento de instituciones de salud.

Cada estudiante selecciond un area geografica o institucidon para hacer su trabajo. Estas
areas debian ser conocidas por ellos, tener acceso a la informacién necesaria y permiso de las
autoridades para hacer las correspondientes visitas, tomar fotografias, acceso a planos, informes,
entrevistas, etc.

Los estudiantes presentaron una descripcion del escenario de trabajo por medio de bases de
datos, planos, fotos, revisién de informes. Con esta informacién se construyo un protocolo de
trabajo el cual fue revisado por la tutora y autorizado para realizar la investigacién.

La investigacion se desarrollo realizando la recopilacidon de informacidn, empleando fuentes
primarias, secundarias y terciarias. Fuentes primarias por medio de entrevistas a pobladores de |a
comunidad, a profesionales y entidades que hayan desarrollado algun tipo experiencia en el area.
Fuentes secundarias, al revisar informacién documentada.

Fuentes terciarias al hacer uso de la tecnologia y de la informacion existente en Internet. Se



procedid a organizar la informacién, empleando para ello, gréficos, cuadros, mapas y fotografias,
que fueron analizadas e interpretadas. Finalmente plantearon conclusiones y recomendaciones
segun el analisis que realizaron.

Con este esfuerzo se inicia la construccién de una brecha para sistematizar algunos procesos
relacionados con el desarrollo urbano y los desastres en cada uno de los paises de |la Regién El
objetivo es que en un futuro préximo, se pueda construir una agenda de investigacion, incidir
en procesos de planificacion urbana, generar propuestas de normatividad para regular el uso de
suelo en forma equilibrada para evitar la construccién del riesgo.

Entre los trabajos de investigacion elaborados se puede destacar temas como:

Estudio de caso en asentamientos aledafios al rio el Garrobo, Municipio de San Salvador.
Estudio de caso en Canton Desamparados, Subcuenca del Rio Cafias, San José,

Costa Rica.

Estudio de caso en Municipio de Villa Riva, Republica Dominicana.

Estudio de caso en Comunidad La Trinidad, Esteli, Nicaragua

Sistematizacion de lecciones aprendidas en sector educativo Costa Rica.

Valoracidon de amenazas y vulnerabilidad de la infraestructura en salud en la provincia de
Cartago, Costa Rica

Estado de vulnerabilidad de la infraestructura de Salud. Caso de estudio: El Salvador

Estado de vulnerabilidad de la infraestructura de salud caso de estudio: ministerio de
salud publica Honduras

Estado de vulnerabilidad en la infraestructura del Hospital Aquilino Tejeira, Panama.



RESUMEN DE LOS HALLAZGOS DE LAS INVESTIGACIONES:

Fuentes de informacidn: la informacidn acerca de los casos generalmente es parte de archivos
institucionales que se manejan con mucha reserva y en gran cantidad de los mismos con muchos
obstaculos burocraticos para accesar. Generalmente no forman parte de bases de datos, y por ello
la informacidn es poco consultada. Es importante indicar que en muchos de ellos hay evidencias
de negligencia de funcionarios publicos, deficiencias técnicas en la elaboracion de proyectos por
lo tanto existe también una intencionalidad de no transparentar la informacion por los usos que
la misma pueda tener. Los formatos de archivo, generalmente son escritos, en pocos casos hay
informacion digitalizada. Algunos de estos archivos son feudos de un funcionario que no tiene
mucha disposicion para atender al interesado.

Las Politicas Publicas: en estas, no se incluye de manera explicita el tema de Riesgo Urbano, mas
bien, este aspecto es considerado vagamente en las politicas relacionadas con: -el ordenamiento
territorial, -uso de fuentes hidricas, -uso del suelo, -procesos relacionados con el espacio para
construccion. Esto se debe a que el tema de riesgo urbano per se no es objeto de politica publica
ya gue aun no es una categoria reconocida dentro de los procesos de planificacion territorial, es
en realidad un tema emergente propio de la jerga de los especialistas en desastres.

Los Procesos Territoriales: la gran mayoria de procesos relacionados con el uso del territorio
surgen desde la perspectiva del ordenamiento, o sea de reorientar los errores del uso del especio
urbano, mas recientemente parten desde la planificacion prospectiva del territorio. Generalmente
son orientados por los aspectos urbanisticos, viales y ambientales, muy poco por el tema de riesgo
a desastres. El uso del territorio ha sido mas una preocupacion de los arquitectos y los ingenieros,
recientemente participan en los mismos otras profesiones. Por otro lado la informacidn territorial
ha sido generada principalmente para propdsitos catastrales y de recaudacién de impuestos, por
lo tanto no se ha generado mucha informacion e indicadores para la consideracion del riesgo a
desastres, de manera que para introducir este aspecto se deben hacer procesos de actualizacién
de lainformacidn, especialmente en cuanto a escalas, mapas de fendmenos peligrosos, mapas de
vulnerabilidad, mapas de riesgo, etc.

La informacién en cuanto a historia de eventos no esta sistematizada y por lo tanto existe poco
conocimiento del territorio y sus fendmenos, este aspecto dificulta la planificacion territorial.
Existen mapas denominados de riesgo, pero que principalmente son estudios de amenaza, se
genera poca informacion acerca de la vulnerabilidad, por lo tanto los andlisis de riesgo se realizan
en funcién del fenédmeno, no de la interaccion entre fendmeno y vulnerabilidad.

Los Procesos de Postguerra: en algunos paises centroamericanos, especialmente Guatemala,
El Salvador y Nicaragua los contextos urbanos fueron influenciados por los enfrentamientos
armados. Muchos de los colaboradores de las guerrillas vivian en dreas urbano-marginales y fueron
objeto de marginacién por los gobiernos de derecha, especialmente en cuanto a ordenamiento
territorial, servicios basicos, etc.



La Migracion:laaceleradallegada de gente de las areasrurales a las ciudades, especialmente en
busca de oportunidades de empleo, o bien a los polos de desarrollo de maquila y otras actividades
industriales, incide en que pequenos centros urbanos ubicados en la periferia de las capitales y
cabeceras departamentales se convirtieran en poco tiempo en centros de gran actividad comercial
y con un crecimiento totalmente desordenado, que en la actualidad constituyen grandes retos
para los municipios en cuanto a su ordenamiento.

Foto: UNISDR

Los Espacios Metropolitanos: las capitales nacionales y algunas departamentales han crecido
tanto que ocupan territorios que pertenecen a diferentes administraciones municipales, con los
consecuentes problemas limitrofes en cuanto a la delimitacidn territorial, la responsabilidad de
prestacidn de servicios, logro de acuerdos para tener estandares en cuanto a materiales y medidas
de los drenajes, redes de agua, redes eléctricas, redes de cable, redes viales. Situacidon que estd
siendo abordada por medio de la formacion de asociaciones o mancomunidades municipales,
con poco espacio para la negociacién por ser de multiples partidos politicos.



El Marco Juridico y Normativo: por lo general se dice que en nuestros paises hay muchas
leyes, lo cual es cierto, sin embargo eso provoca mucha dispersion, dificultades en cuanto a
competencias institucionales y secundariamente deficiencias en su aplicacién. Los aspectos
relacionados con el riesgo a desastres estan muy dispersos y principalmente contenidos en leyes
relacionadas con el ambiente, lo cual no permite una adecuada gestidén prospectiva del riesgo a
desastres. La organizaciones nacionales responsables de la atencién de emergencias aun tienen
marcos juridicos orientados a la reduccion de desastres, muy pocas a la reduccion de riesgos y
casi ninguna tiene competencias bien definidas en cuanto a gestion de la seguridad territorial, o
la construccién de habitats seguros.

Foto: UNICEF/Bolivia

Las competencias institucionales en cuanto a planificacién nacional, aprobacién de la
inversion publica y proyectos de desarrollo es competencia de secretarias o ministerios que no
tienen expertos en analisis de riesgo en el marco de los procesos de desarrollo. Generalmente
su dialogo con las instituciones que administran las emergencias es bajo. Cabe destacar que hay
intentos de introducir el analisis de riesgo desde la formulacién de planes, programas y proyectos
de desarrollo, pero estos no estdn institucionalizados dependen principalmente de personas que
estdn convencidas de la necesidad de hacerlo.

Los Estudios de Impacto Ambiental: -EIA- en la mayoria de paises de la regidn se exige un
EIA para la aprobacion de un proyecto de inversion, sin embargo estos tienen varias limitantes:
-contemplan el componente de riesgo de manera muy superficial, -son realizados por equipos de
técnicos con una formacion en ambiental, econdmica o social, pero hay muy poca participacion
de profesionales especializados en analisis de riesgo a desastres, -son pagados por quien hace la
inversion por lo tanto son estudios justificativos de la inversidon, no discriminativos del riesgo.



Los Presupuestos y su justificacion: en los paises de la regidén los ministerios recién estan
creando partidas que evidencien o justifiquen la inversidn en prevencidn, mitigacion, respuesta
o reconstruccioén por lo que es dificil cuantificar aun los porcentajes de presupuesto nacional que
se destinan a estos aspectos.

Monitoreo de érganos nacionales y municipales: en general las unidades de planificacion
urbana tienen muy poca capacidad de vigilancia y supervision de sus entornos urbanos. Para
poner un ejemplo las licencias de construccion se extienden con propdsitos catastrales y no de
reduccién de riesgos a inundacién o sismico, debido a que las municipalidades no tienen mapeado
su territorio en funcion de estos aspectos, las pocas ciudades que lo tienen son el resultado de
proyectos de cooperacidn externa que han implementado proyectos piloto, pero que no tienen
continuidad.

Muchos de los centros urbanos se han desarrollado en funcidn de recursos naturales existentes
especialmente las fuentes de agua. Pero en una interaccién mas bien casual que planificada.

Finalmente, la Planificacion Sectorial es aun realizada con poca consideracion del riesgo
a desastres, en los casos estudiados por los estudiantes se evaluaron aspectos de riesgo en
instalaciones relacionadas con salud y educacién y se pudo constatar que los ministerios no
realizan la consideracion del riesgo en la construccidon de infraestructura educativa, con excepcion
del sector educacion en Costa Rica y algunos intentos en Guatemala.

Conclusiones:

1. En la mayoria de paises de la region no existe una politica, normatividad y lineamientos
para incluir el analisis de riesgo a desastres en los proyectos de infraestructura publica y
privada.

2. En muy pocos paises se realiza el anadlisis de sitio o de emplazamiento de obras de
infraestructura fisica como mecanismo de aprobacion de proyectos. Generalmente se
hace un analisis de impacto ambiental y dentro de este componente es que algunas
veces se considera el riesgo a desastres.

3. La normatividad de disefio y construccion de infraestructura publica es muy diversa, en
algunos paises se utilizan cédigos de construccion de Norteamérica, pero la capacidad de
los gobiernos municipales para su supervision es muy variable, generalmente es mayor en
ciudades grandes, pero a medida que las ciudades son mas pequefias sus departamentos
de supervision de obras son deficientes o no existen.

4. Llas ciudades grandes especialmente capitales y algunas cabeceras provinciales han
iniciado procesos de construccién de planes de ordenamiento territorial, sin embargo
predomina el sentido urbanistico, ambiental y de infraestructura vial. Existe poco avance
en la consideracion del riesgo a desastres para garantizar el adecuado uso del suelo y sus
recursos en funcidén de la seguridad territorial ante los fendmenos desastrogénicos.



Los instrumentos que se utilizan para la estimacién de los fendmenos desastrogénicos
han avanzado mas que los relacionado con el estudio del fendmeno, un poco menos
con la vulnerabilidad y mucho menos el andlisis integrado del riesgo.

El uso de la infraestructura publica como albergues se encuentra en discusidon debido
a dos factores fundamentales, primero la falta de infraestructura de las mismas para
este propdsito especialmente los servicios relacionados con sanitarios, espacios para
cocina y alimentacion, electricidad y areas de atencién especial como salud. Segundo,
porgue de alargarse el periodo que permanecen albergados mas se retrasa el regreso
a la cotidianidad de las instituciones y personas.

Gran parte de la vulnerabilidad de los entornos urbanos es secundaria al inadecuado
uso del recurso agua y suelo. Los cinturones de miseria generalmente se encuentran en
areas de inundacidn o deslizamientos, crecen sin servicios y de manera desordenada lo
cual les hace muy vulnerables.

La participacion de la poblacion en el andlisis de sus problemas se ha visto muy limitada
como consecuencia de la presencia del crimen organizado, narcotrafico y maras en los
barrios marginales.
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a ciudad de Tapachula es la segunda en importancia del estado de Chiapas, México, por

su tamafio de poblacidn, economia y ubicacién en la frontera sur de México; punto de

contacto histdrico, comercial, politico y de procesos migratorios con Centroamérica. Esta

ciudad, se ve sujeta a procesos recurrentes de inundaciones por estar ubicada sobre un
cono de eyeccién, hacia donde concurren las aguas superficiales provenientes de los rios Coatan
y Coatancito que nacen en Guatemala. El drea de estudio fue analizada desde una perspectiva
urbana, municipal, regional, estatal y fronteriza a través de sus condiciones fisicas, sociales y
econdémicas, y sus riesgos de inundaciones por factores geohidroldgicos, asi como las afectaciones
causadas por el huracan Stan en octubre de 2005. Los métodos utilizados a través de un equipo
multidisciplinario privilegiaron los enfoques geomorfoldgicos, el ordenamiento territorial y la
planeacién urbana. Los principales resultados muestran la necesidad de considerar a esta ciudad
y aquellas en condiciones similares desde una dptica de interacciones urbano-rurales, bajo un
enfoque vertical de cuenca para su manejo como tal y horizontal-regional para su desarrollo
humano, a través de su red de conexién vial y condiciones socioecondmicas; la necesidad de
protecciény manejo efectivo de dreas naturales, incluidas las urbanas y la promocién de Tapachula
como territorio inteligente y ciudad sustentable. Las conclusiones destacan la importancia de la
gestion ambiental y la necesidad de la accidon coordinada interinstitucional a nivel federal, estatal
y municipal, destacando la importancia de la investigacidon y la disponibilidad y utilizacion de sus
resultados con los sistemas de informacidn geografica en las redes institucionales de internet.
El trabajo culmina con la propuesta de diversos programas, haciendo énfasis en la educacién y
participacién ciudadana para la gestidn social de riesgos. En el estudio se generaron 47 mapas
de la tematica abordada.

Palabras Clave: Ordenamiento ecoldgico, gestidn de riesgo, inundaciones, Tapachula




Infroduccion

El 12 de octubre de 2005 en el océano Atlantico, al formarse la depresion nimero 20 y
convertirse en tormenta tropical y después en el huracan Stan en el Soconusco, Chiapas, México,
en un lapso de 72 horas se registraron precipitaciones del orden de 600 a 700 mm. La lluvia
promedio fue 88% mas que la registrada en 1988 con el huracan Gilberto. El 9 de octubre se
hizo la declaratoria de desastre. Una de las ciudades mas afectadas fue Tapachula con 189,991
habitantes, segunda en importancia en el estado de Chiapas, la cual se ubica en un valle que
forma parte de la cuenca baja del rio Coatan, compartido con Guatemala; motivo por el cual se
encuentra en condiciones histéricas de vulnerabilidad y riesgo por inundaciones.

Los objetivos del presente estudio, fueron conocer las condiciones fisicas, sociales, econdmicas
del municipio y ciudad de Tapachula, lugar central de las regiones Soconusco, Istmo Costa y
Sierra conformadas por 27 municipios; dicha ciudad se encuentra vinculada geografica, cultural,
socioecondmica y politicamente con Centroamérica; asi como a las condiciones de riesgo de
inundacion por factores geohidroldgicos en la cuenca del rio Coatdn. Se consideré pertinente
analizar las influencias del Proyecto Mesoamérica (Plan Puebla Panama) y el fendmeno migratorio
en esta zona.

El drea de estudio fue analizada desde una perspectiva urbana, municipal, regional, estatal
y fronteriza (figura 1). Los métodos utilizados incluyeron el planteamiento epistemolégico de
los conceptos de vulnerabilidad, riesgo, desastre, gestién, ordenamiento ecoldgico-territorial y
desarrollo urbano. Se privilegiaron los métodos geomorfoldgicos, del ordenamiento territorial y
de planeacion urbana.

Los principales resultados muestran la necesidad de considerar a esta ciudad y aquellas en
condiciones similares desde una éptica de interacciones urbano-rurales, bajo un enfoque vertical
de cuenca para su manejo como tal y horizontal-regional a través de su red de conexidn vial
y condiciones socioecondmicas, para su desarrollo rural; la necesidad de proteccion y manejo
efectivo de areas naturales, incluidas las urbanas y la promocion de Tapachula como territorio
inteligente y ciudad sustentable

Las conclusiones destacan la importancia de la gestién ambiental y la necesidad de la accidn
coordinada interinstitucional a nivel federal, estatal y municipal, destacando la importancia de
la investigacion y la utilizacion de sus resultados a través de su disponibilidad por diferentes
medios (publicaciones, divulgacion), y en los sistemas de informacién geografica en las redes
institucionales de internet. El trabajo culmina con la propuesta de diversos programas, haciendo
énfasis en la educacion y participacion ciudadana para la gestidn social de riesgos. En el estudio
se generaron 47 mapas de la tematica abordada.
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Figura 1. Tapachula en el confexto de las regiones Soconusco, Sierra e Istmo Costa
Fuente: Laige- Ecosur: 2007. Elaborada por Diego Diaz Bonifaz

Método

El estudio partié de una dptica multidisciplinaria, iniciando con una caracterizacién a escala
1:50,000. Se considerd importante la determinacién de unidades de paisaje, a través de un
esquema integral de condiciones naturales (Mateo, 2002), aplicado por Priego y Morales (2004).
El componente geomorfoldgico e hidroldgico de analisis de terrazas aluviales fue fundamental
para conocer los factores de riesgo geohidroldgicos y derivar de ellos conocimientos preventivos
para la gestidn de riesgos.

El proyecto se llevd a cabo con el procesamiento de datos cartograficos tematicos en Arc
View 3.2 e IDRISI Kilimanjaro. Se generaron los mapas: litolégico-estructural, geomorfoldgico,
poligonos de inundacidn, isoyetas, orden de corriente, textura de suelo a escala 1:50,000. La
informacidn fue validada con trabajo de campo a lo largo de la cuenca del rio Coatan en donde
se tomaron muestras litoldgicas y edafoldgicas; se midieron gastos de agua superficial y niveles
de agua subterranea, con la medicidn de cauces hidraulicos mediante levantamiento topografico
de sitios estratégicos de riesgo. El analisis fue hecho con estimaciones fisicas, hidrograficas e
hidroldgicas de 21 subcuencas que conforman la cuenca para sus categorias de riesgo.



La principal fuente de informacidn fueron los censos estadisticos de poblacién y econdmicos
(INEGI, 2005); las cartas topograficas del INEGI; el Inventario Nacional Forestal 2001 para la
vegetacion y bases digitales proporcionadas por el Laboratorio de Anilisis de Informacion
Geograficay Estadistica del Ecosur (Seplafin/Ecosur, 2005). La informacidn digitalizada comprendio
coberturas tematicas de: areas urbanas, poblaciones rurales, areas naturales protegidas, cuerpos
de agua, corrientes perennes e intermitentes, infraestructura de caminos, vegetacién y uso del
suelo, limites, curvas de nivel.

Se contd con imagenes de satélite de las regiones Istmo-Costa/Soconusco y Sierra, anteriores
al evento del huracén Stan y post-evento, aportadas por la Comisién Nacional de Areas Naturales
Protegidas y se adquirié una imagen lkonos de octubre de 2006 de la cuenca superior del Coatan
gueincluye alaciudad de Tapachula. Se elaboré un analisis con el indice normalizado de vegetacién
(NDVI) para determinar areas con la mayor cobertura boscosa y sitios con menor vegetacion. Se
realizd una clasificacion no supervisada, utilizando el algoritmo ISODATA con el programa ERDAS
(Imagine, 1995). Esta clasificacion arrojé un resultado con 16 clases espectrales; sin embargo al
llevar a cabo una clasificacién supervisada (algoritmo de maxima verosimilitud) utilizando datos
de campo (posicionando los sitios con GPS Garmin Etrex y auxiliandonos con el inventario nacional
forestal), se establecieron 13 clases espectrales bien diferenciadas de formaciones vegetales
dominantes, vegetacion secundaria/agricultura de temporal y pastizales.

Los subproductos generados (cartograficos y estadisticos) tuvieron como objetivo integrar un
Sistema de Informacion Geografica, organizados por subsistemas (natural, social y econdmico),
gue permitieran llevar a cabo las etapas subsecuentes. El proyecto culmind con la consideracién
metodoldgica del Ordenamiento Ecoldgico y Territorial Municipal (Semarnat/INE/Sedesol, 2005)
y la planificacién urbana (IAP, 2006); lo que incluyo talleres participativos al interior del equipo y
con el Consejo Consultivo de Desarrollo Urbano de Tapachula. Los resultados fueron supervisados
y aprobados por el comité técnico del Consejo de Ciencia y Tecnologia de Chiapas (Cocytech-
Fomix), quien financio el estudio.

Resultados

El municipio de Tapachula posee unasuperficie de 95,300 ha.; la cabecera municipal, Tapachula
de Cordova y Ordodiiez, junto con otras 5 localidades, son los asentamientos mas poblados del
municipio, el cual segun el conteo de poblacién de 2005 del INEGI cuenta con 497 localidades y
una poblacion de 282.420 habitantes.

El territorio municipal desde el punto de vista natural presenta una amplia gama de paisajes
y ecosistemas terrestres, lagunares, costeros y marinos, representado al menos por seis tipos de
vegetacion. Esta hetereogeneidad paisajistica debe su origen principalmente a la interaccién del
relieve y el clima ya que el municipio se encuentra comprendido desde los 0 a los 4040 msnm con
el volcan Tacana (figura 2).
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Figura 2. La ciudad y municipio de Tapachula
en el contexto regional del Soconusco

El relieve del municipio de Tapachula, esta integrado de manera sistematica y jerarquica por 42
unidades morfogenéticas de acuerdo a Mulleried (1957). Los relieves montaiosos y los lomerios
de origen volcanico y tectdnico ubicados al Norte del municipio, estan insertados en la provincia
fisiografica denominada “Volcanes de Centroamérica”. Estas geoformas poseen un alto potencial
erosivo, originado por el amplio gradiente actitudinal (100-2,600 msnm) y al fuerte grado de
inclinacion del terreno (>209), los cuales al interactuar con factores de tipo exégeno (clima, aguas
superficiales y subsuperficiales) desencadenan procesos de intemperismo, erosidn, asi como
desplome de materiales e inestabilidad de laderas, generando un ambiente de morfogénesis.
Por lo que respecta a la zona meridional del municipio, esta se ubica dentro de la subprovincia
denominada como “Llanura Costera de Chiapas y Centroemérica”. Las geoformas identificadas
al interior de esta subprovincia son: a) Piedemonte, b) Abanicos Aluviales, c) Valles amplios de
fondo, d) Sistema Lagunar Costero.

Otro resultado de la influencia marina sobre el territorio del municipio, es la presencia de
una importante red de escurrimientos superficiales de tipo intermitente y perenne, los cuales se
ubican en zonas de debilidad de la corteza terrestre (fracturas y fallas) en tres grandes cuencas:
a) Rio Coatdn, b) Rio Cahuacdn y c) Huehuetan. Estas unidades hidolégicas estan integradas por
21 subcuencas de tipo exorreicas, las cuales drenan sus aguas en los sistemas lagunares para
posteriormente descargar en el océano.



Las condiciones fisico-geograficas (hipsometria, clima, relieve, suelos) favorecen al
establecimiento de diferentes tipos de vegetacidn, incluyen: a) vegetacion de dunas, b) manglar,
c) remanentes de selva humeda y d) bosque meséfilo, entre otros. Las comunidades vegetales
naturales han sufrido severas perturbaciones de tipo antrdpico, ya que se han substituido por
especies econdmicamente productivas como las plantaciones de café en las zonas de bosque
mesofilo y el establecimiento de pastos y cultivos perennes en la llanura costera, la ciudad de
Tapachula en los conos de eyeccidn, y la zona habitacional, turistica en las playas de la barra
formada por arenas y manglares.

El resultado final de este cambio de coberturas es la casi ausencia de selvas y fragmentacion
de bosques, asi como la pérdida de habitat para la fauna silvestre y la degradacién ecoldgica.
La vegetacion de galeria estd fuertemente afectada y poco atendida a pesar de que juega un
papel ecoldgico trascendental. La zona media estd constituida principalmente por cultivos (maiz,
mango, soya, platano, principalmente) y pastizales. Se considera que existe entre el 2 y 5% de
la vegetacion original denominada como selva alta subdecidua con bosque inferior caducifolio
(Richter, 1985). La fauna de vertebrados, debido a la fragmentacién del habitat ha sido afectada
en sus poblaciones.

El municipio carece de areas naturales protegidas (ANPs) y sélo podrian considerarse dos
gue comparte: una con el municipio de Mazatan (El Cabildo Amatal) y otra con el de Suchiate (El
Gancho Muirillo). La zona de montafias y lomerios deberia ser estudiada, sobre todo en la ruta
del café, para ver la posibilidad de promover el establecimiento de ANPs a nivel comunitario
y/o privado, sefialando la importancia de los servicios ambientales y econdmicos que ofrecen.
La Carta Urbana (SEOPyVI, 2007) sefiala como zonas de conservacion a la periferia que rodea la
ciudad de Tapachula, excepto en su zona este, que se encuentra delimitada por el rio Cahoacan;
pero este rio en si es otra area natural que hay que restaurar y manejar.

Las primeras evidencias de habitantes en el Soconusco se encuentran entre los esteros,
hacia 4,000-3,000 a.C.; donde cazadores, recolectores y pescadores construyeron campamentos
temporales rodeados de manglares. Posiblemente ocurrié lo mismo en la costa de Tapachula.
Bajo el reino de Ahuitzol en 1498, los aztecas combatieron y sometieron a los Soconuscos. En
Tapachula en la cuenca baja del rio Cahoacdn hay zonas arqueoldgicas con ceramica azteca (Lee,
1996).

La conquista espafiola del actual territorio del Soconusco fue dirigida por Pedro de Alvarado a
principios de 1524, enviado por Hernan Cortés para someter a esta provincia, a las de Guatemala
y Utatlan. Parece razonable atribuirle al Soconusco una poblacion de 80,000 en 1519, reducida a
60,000 en 1524. En 1560 se introdujo ganado bovino que se multiplicé a tal punto que era, se dice,
la mayor de la Nueva Espaia. Las tierras del Soconusco fueron desde un principio de gran interés
para la corona espafiola debido a sus cuantiosos recursos naturales (Gerhard, 1991). Hasta 1553,
el Soconusco dependia de la audiencia de México; después paso a formar parte de la audiencia
de los confines de Guatemala. En 1563, esta audiencia por cédula real de Felipe Il se integrd a
Panamdy con ello el Soconusco volvid a pertenecer a México, pero en enero de 1569 pertenecié
nuevamente a la audiencia de Guatemala. La actual ciudad de Tapachula se fundé a fines del siglo



XVI, entre los afios 1590 y 1600. En 1813 adquirio su categoria de Villay en 1818 se convirtié en
cabecera parroquial, en 1842 se elevé al rango de Ciudad (Ayuntamiento de Tapachula, 2005).

Al terminar la época colonial, la sociedad chiapaneca se desenvolvia en tres universos distintos
y relativamente separados el uno del otro: los pueblos de indios, las fincas mestizas y las villas de
origen espafiol. De las dos Ultimas salieron los ciudadanos que concretizaron la independencia de
la provincia de Las Chiapas, primero de Espafia (1821) y después de Centroamérica (1824).

En 1842 Tapachula contaba con una poblacion de 433 familias. En 1891, la era porfiriana entra
de lleno a Chiapas (Pineda, 1999). Gudifio (1999) nos ilustra acerca del proceso de colonizacién
de inmigrantes y empresarios extranjeros al Soconusco a finales del siglo XIX y principios del XX,
guienes tuvieron una participacién determinante en la economia de la regién, monopolizando la
produccion einiciando su exportacion alos mercadosinternacionales. El Ferrocarril Panamericano,
gue debia entroncar en Guatemala con el de Ochosy hacia el norte con el nacional de Tehuantepec,
entro a Tapachula el primero de abril de 1908. En ese entonces, Tapachula era una municipalidad
del departamento del Soconusco y tenia 21,672 habitantes.

La poblacién total del municipio, segun el conteo del Inegi (2005), era de 282,420 habitantes
(42.39% de la regional y 6.5% de la estatal); el 48.1% hombres y 51.9% mujeres, 63% de sus
habitantes son menores de 30 afos y la edad mediana es de 22 afios. La poblacion de 0 a 14 afios
representa el 35.8% del total de la poblacién. La poblacion total del municipio, se distribuye en
497 localidades: 71.9% vive en 3 localidades urbanas mayores de 2,500 habitantes, 15 localidades
contienenal 11.42% de la poblacién. El 28.1% restante reside en 489 localidades menores de 2,500
habitantes, que representan 99.19% del total de las localidades. Solo 16 localidades sobrepasan los
1,000 habitantes, y 170 localidades cuentan con menos de 10 habitantes (sumando en conjunto
884 pobladores). La ciudad de Tapachula, concentra el 67.27% de la poblacion y el area urbana
es de 2,597.1 hectareas; en donde el nimero estimado de viviendas es de 47,675. Por lo tanto,
la densidad de construccidn es de 18.3 viviendas/hectéarea y la domiciliaria de 4 habitantes por
vivienda.

La ciudad de Tapachula concentra la mayor parte de los recursos publicos, privados y sociales,
lo que la convierte en ambito privilegiado del proceso de desarrollo, donde sus habitantes
disponen de mas y mejores oportunidades para concretar su proyecto de vida, mientras que
la poblacién que vive en las localidades pequefias, dispersas y aisladas, enfrentan las mayores
carencias en materia de educacion, salud, vivienda y servicios basicos, lo que determina una
estructura desigual de oportunidades sociales.

La Perla del Soconusco (Tapachula), entre 1970 y 1990, se llegd a erigir en la economia del
estado de Chiapas como un simbolo de éxito del modelo primario exportador, teniendo al café
como el producto fundamental. Sin embargo, recientemente, la acumulacion de adversidades
ha colocado a Tapachula en un escenario de riesgo y vulnerabilidad, que generan externalidades
negativas, caida de los precios de varios de sus principales productos como el café y fendmenos de
crisis econdmico-social. La crisis ambiental ocurre como efecto de: “La deforestacion, la erosion,
los incendios forestales, la introduccion de contaminantes, el trafico de especies, la introduccion



de especies exoticas, el uso inadecuado del agua, la expansién de las fronteras agropecuarias, la
sobreexplotacion de las pesquerias riberefias, y el saqueo de estos recursos por las grandes flotas
de otros estados” (Tovilla, 2004).

No obstante su posicion fronteriza —que en si misma es una posiciéon de gran potencial
en términos comerciales y geoestratégicos, no ha sabido aprovechar esta ventaja natural y
competitiva (Castillo, 2004). Su mirada la ha puesto hacia el norte porque a nivel de produccién
primaria, incluso Centroamérica aparece mas como un competidor que como un socio potencial.
Sin embargo, ha faltado visidon para atraer a la sociedad centroamericana, tanto inversionistas,
como consumidores, para por medio de otras actividades, ofertar servicios turisticos, industriales
y comerciales entre otros, aunque con el proceso de urbanizacion experimentado entre 1990 y
2006, el sector terciario se ha ido colocando entre los de mayor importancia.

El municipio de Tapachula tiene numerosos sitios para la recreacién y el turismo de indole
natural y cultural que deberian aquilatarse, impulsando actividades de punta, priorizando e
incrementando la inversion en infraestructura para estos fines, y disminuyendo paulatinamente
aquella inversion que predomina para las actividades mas riesgosas y vulnerables. La ciudad de
Tapachula crece sin aplicar sus planes de desarrollo urbano elaborados y desde una perspectiva
de ordenamiento territorial o de prevencidon de riesgos, por lo que paulatinamente van
incrementandose los desequilibrios ambientales, sociales, culturales, econdmicos y politicos.

Riesgos por inundaciones

La ciudad de Tapachula se localiza sobre un cono de eyeccion, hacia donde concurren torrentes
originados enlascumbres de laSierra Madre. Los rios masimportantes que la atraviesan con rumbo
norte-sury sus aledanos son, por el lado poniente, el Coatan (con 11.5 Km.), un rio caudaloso que
nace en territorio de Guatemala y desemboca en la Barra de San Simén; el Coatancito (de 7.6
Km.), también nace en Guatemalay pasa por la orilla NW de la ciudad, donde se une al Coatan, rio
pequeno que movia la planta hidroeléctrica que surtia de energia a la localidad; el arroyo Manga
de Clavo (con 4.5 Km.), que nace en las partes bajas de la zona cafetalera y se une al Coatan en la
orilla poniente de la ciudad.

El patron de drenaje del rio Coatan desde la parte norte es dendritico, paralelo y radial y el
desarrollo de meandros se origina desde la parte media (al norte del puente Malpaso), lugar en
donde se amplia la curvatura de meandros, de ahi hacia el sur, se presenta una densa red que
irradia desde ese punto (patrén diatdmico), conteniendo multiples bifurcaciones en forma de
abanico aluvial. Este patréon provoca que gran cantidad de material inestable se precipite desde
las altas elevaciones, y con algunos cauces abandonados en areas planas o meandros secundarios
en los valles fluviales mas extendidos. Al sur, las bermas estan presentes, indicando zonas de
frecuente inundacién sobre la zona costera que dominan en los canales para irrigacion sobre todo
en época de lluvias.



Este tipo de terrazas son comunmente acumulativas, se encuentran sobre materiales aluviales
y en otras ocasiones subyace al material rocoso impulsando el desarrollo erosivo; su presencia en
la zona de la boquilla, ha determinado el desarrollo del abanico aluvial, y de las terrazas fluviales
antiguas que son observadas incluso en las inmediaciones del cauce del rio aguas arriba, situaciéon
que es factible provoque mas riesgos en el futuro hacia la ciudad de Tapachula y otras localidades.
La zona de la garganta y apice aluvial de la cuenca del Coatan afecta directamente a la parte
occidente de la ciudad; es ahi donde se encuentra el inicio de torrentes. Estas zonas dependeran
basicamente de la evaluacion de las caracteristicas geomorfo-hidroldgicas en las cuencas que
atraviezan el municipio de Tapachula, de norte a sur. Es evidente que los mas concientes del
problema son las poblaciones ubicadas en los extremos de esta cuenca, que por mucho tiempo
han estado sujetas a estas afectaciones (Figura 3).

La ciudad de Tapachula, como sefialamos, fue una de las mas afectadas por su ubicacion,
cantidad de poblacidn, infraestructura y equipamiento urbano que concentra. De acuerdo con
habitantes que entrevistamos, fueron mas de 12 colonias las que desaparecieron al ser arrasadas
literalmente en pocos minutos por el rio Coatan, o bien sufrieron afectaciones mayores en
viviendas.

Losfactoresy causas que convierten al municipio de Tapachulacomo unadelaszonasdelestado
gue se encuentran histéricamente en situacion de riesgo por fendmenos hidrometeoroldgicos,
son entre otros: su situacion geografica; historia de ocupacion y uso del suelo; incremento del
cultivo de café y fruticolas; la limitada conexién de Chiapas con el resto del pais; la pobreza y
marginacion; modelos de desarrollo elegidos; carencia de politicas de gestion de riesgos; métodos
de reconstrucciéon inadecuados, aplicaciéon limitada del ordenamiento ecolégico-territorial, del
manejo de cuencas vy los planes de desarrollo urbano.

Los dafios causados por el huracan Stan, podrian repetirse debido a la vulnerabilidad socio-
ambiental del municipio y ciudad, la cual implica a las localidades y colonias “periféricas”,
dependientesde laciudad de Tapachula, ala cual la poblacidon migra, produciendo un desarraigo de
sus localidades y la inhibicion del desarrollo local-rural, lo que a su vez hace mas vulnerables a los
asentamientos irregulares en donde se concentra esta poblacion (zonas suburbanas marginales).
Las afectaciones que hay que evitar, reducir o prevenir, debido a los costos comprenden entre
otras: trastornos ecoldgicos; deterioro de la salud de la comunidad; dafios a la infraestructura,
equipamiento y vivienda; impacto social y econdmico; impacto a las actividades productivas.

Los indicadores de diversidad ecoldgica (del mar a las montafias), el crecimiento de la
poblaciéon y cambio de uso del suelo, la deforestacidn, el crecimiento suburbano de Tapachula,
areas de conflicto y prioritarias de atencidn, fueron considerados como la base para construir las
tendencias en el subsistema natural. La principal amenaza de un escenario negativo es la falta de
vision de futuro del impacto econédmico y social que provoca el deterioro territorial (ambiental)
de la cuenca alta del rio Coatan, ocasionando constante degradacion de naturaleza y pérdida de
recursos naturales y servicios ambientales, favoreciendo un escenario de desastres por la escasa
gestion de riesgos.
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Figura 3. Zona norte de la ciudad de Tapachula afectada por el huracdn Stan



El concepto considerado central en el subsistema social es el de pobreza, sobre todo en
las localidades de la zona norte del municipio y los asentamientos suburbanos de la ciudad de
Tapachula. Esta se concibe junto con la marginacién como un fenédmeno multidimensional que
ademas de la privacién material (bajos ingresos y consumo), incluye un bajo nivel de educacién
y salud, vulnerabilidad y exposicidn al riesgo social (violencia, delincuencia, interrupcién de los
estudios, migracion y desintegracion familiar); falta de representacion social y politica, inseguridad
e incertidumbre individual y social. Estas privaciones limitan las capacidades con que cuenta una
persona, es decir las libertades sustantivas que le permiten disfrutar de una calidad de vida valiosa
para él o para ella.

Losindicadores de desarrollo socioeconédmico, poblacién econémicamente activay actividades
productivas fueron considerados los elementos base para construir las tendencias en el subsistema
econdémico. La regidn Soconusco es la que mayor PIB per cdpita, aporta en el estado, estimandose
que en 2004 fue de 51 mil 713 pesos, fuertemente contrastante con la regidon Sierra que es la que
tiene el menor con 3 mil 267 pesos. Estas disparidades en el desarrollo econdmico se acentlan en
el PIB a nivel municipal, el cual se concentra en 10 municipios con 73.8%; siendo Tapachula uno
de ellos, con 22% (Gobierno del estado, 2007).

Conclusiones

El desarrollo municipal deseable y alternativo a las condiciones anteriores es tratar de
reducir los contrastes en las condiciones de vida que se observa entre la poblacién que habita las
planicies costeras y las estribaciones de la Sierra Madre, los cuales parecieran no ser explicados
sino por la carencia de infraestructura y por estar alejados del centro urbano de Tapachula. Se
requiere atencion a zonas de montafia y lomerios para evitar riesgos por derrumbes, proteger
micro cuencas y rios abajo. El efecto combinado de las crisis econdmicas locales y la instauracion
de un modelo excluyente, configurd un proceso acelerado de expulsion de poblacién del campo
ala ciudad, y en el caso de Centroamérica, de sus paises de origen a Estados Unidos, cuya puerta
de entrada es frecuentemente Tapachula.

La ciudad de Tapachula, como sefialamos anteriormente, se enfrenta al reto de regular
su crecimiento anarquico y los mdas de 200 asentamientos irregulares, asi como de impedir
el asentamiento en zonas de riesgo al norte de la ciudad y en los margenes de los rios que la
atraviesan. La propuesta sefiala que dada su importancia, habrd que pensar en el ordenamiento
ecoldgicoyterritorial regional (El Soconusco), el municipal y urbano, ya que existe unainterrelacién
e interdependencia entre estas escalas.

El modelo regional debe considerar entre otras, las zonas para proteccion de areas naturales
(federales, estatales, municipales, urbanas, comunitarias, privadas), sus cuencas y subcuencas,
masas forestales para su manejo sustentable, corredores bioldgicos, para lograr el objetivo de
mejorar la salud de los fragmentos de ecosistemas, biodiversidad y recursos fundamentales
como bosque, fauna, suelo y agua. El esquema debera de contar con estrategias de conservacién
gue impliquen el manejo sostenido de especies, paisajes culturales productivos y promocién



de ciudades sustentables; habra que atender las interacciones urbano-rurales, los corredores
industriales pesquero, agropecuario, forestal, turistico y de servicios.

La regulacidon y proyeccion de los espacios urbano-regionales (Tapachula, Cacahoatdn,
Huixtla, Suchiate, Tuxtla Chico, Mapastepec) deberdn estar fundamentados en las experiencias
del Sistema de Pueblos y Ciudades, evitando incrementar la urbanizacién no planificada en la
ciudad de Tapachula, cuyo crecimiento irregular y el impacto causado a ella por el huracén Stan,
mostré el desequilibrio ambiental, social y econdmico existente, situacién que debe minimizarse
en corto plazo.

Recomendaciones

En la propuesta general de ordenamiento ecolégico y territorial, se consideraron tres elementos
que sirven de estructura basica de la propuesta: El contexto regional del municipio y ciudad de
Tapachula (del Soconusco a Centroamérica y el mundo-visién horizontal); el municipio de Tapachula
y su gradiente actitudinal (del Tacana a Puerto Chiapas-vision vertical); la dinamica espacial de la
ciudad de Tapachula y su desarrollo urbano. Visién histérica y de prospectiva. El objetivo es generar
un modelo que maximice el consenso entre los sectores y minimice los conflictos ambientales,
analizando los criterios de las unidades de gestion ambiental (UGAs), elaboradas en el Programa de
Ordenamiento Ecolégico y Territorial del Estado de Chiapas.

El modelo incluye una zonificaciéon generada a partir de las variables analizadas, en donde se
consideran las potencialidades y limitaciones segun las dreas criticas detectadas y el sistema de
politicas y estrategias de aprovechamiento, proteccidn, conservacién, restauracion y desarrollo de
acuerdo al Instituto Nacional de Ecologia (2001).

La propuesta se plantea bajo una éptica de articulacién campo-ciudad-region en donde se valora
la transferencia del medio rural a las ciudades (alimentos, material para la construccion, agua y
fuerza de empleo entre otros), y también por el resguardo de bienes y servicios ambientales que
generalmente se procuran de manera gratuita sin que ocurra una contraparte a la inversa; debe
modificarse esta situaciéon por una nueva concepcién que reconozca la interdependencia urbano-
rural. Es necesario aportar al campo elementos que permitan superar la exclusiva funcién de abasto
de recursos a las ciudades. El modelo de desarrollo de pueblos y ciudades, debera dirigirse a la
autosuficiencia y la sustentabilidad, que permita articular su produccién de manera exitosa a los
mercados externos abierto al proceso de globalizacién a partir del desarrollo local, con presencia
responsable tanto de la iniciativa privada como del gobierno con fines sociales.

La propuesta sefiala la necesidad de generar modelos de desarrollo propios a cada zona del municipio
(montafias, lomerios, valle y zona costera), en acuerdo a su aptitud natural, composicion sociocultural,
infraestructura institucional, privada y social existente, con capacidad econdémica y comercial.
Esto a través de la instrumentacidon de programas de inversidn publica y privada, de organizacion
interinstitucional en su diferentes niveles y sectores, representantes politicos; de participacion
de empresarios, comerciantes, productores y sus organizaciones, que atiendan la diversificacién
productiva, el apoyo a las economias campesino-indigenas, microempresas y los requerimientos de
empleo en la ciudad y sus diferentes zonas, infraestructura productiva e industrial y de servicios con
miras a atenuar las desigualdades intra e intermunicipales.



El Colegio de la Frontera sur forma parte del Consejo Consultivo para el desarrollo Urbano de
Tapachulay como tal se piensa en incidir en la aplicacién y seguimiento de de estos y otros proyectos
de investigacion para la gestidn de riesgos.
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a geografia critica del riesgo encuentra una justificacion al tomar en cuenta los desafios

socio-ambientales tales como se plantean para las sociedades, en nuestro caso, en la

ciudad de Caracas. Permite, dicho enfoque, abarcar en un mismo analisis los diferentes

aspectos de una realidad socio-ambiental y urbana compleja, que se trate de elementos
materiales o inmateriales.

Las ciencias sociales deben formular un discurso sobre los riesgos urbanos mas alld de una
aproximacién sectorial o demasiado especializada — sin poner en tela de juicio tales estudios
puntuales. En Venezuela, la emergencia del riesgo urbano sobre el escenario politico y social
paralelamente al proceso de metropolizacién y de crisis de los afnos 1980 permite cuestionar los
enfoques tradicionales sobre el riesgo, demasiado mecanicos, y poco abiertos a la complejidad de
las situaciones urbanas. Para desarrollar una geografia critica del riesgo, se impone una postura
constructivista e integradora, en fin, ecolégica, que permita resefiar un contexto geografico
en el cual las situaciones de riesgo toman sentido. Ademas, al afianzar la construccidn de los
territorios urbanos y la construccidn de los riesgos, se abre la posibilidad de entender mejor las
interrelaciones entre ambiente y sociedad mediante la ocupacion del espacio, asi como identificar
los territorios de riesgo no solo como un producto, sino también como una causa en el orden
socio-espacial urbano de Caracas.

En el principio del siglo XXI, se hace famosa la ciudad de Caracas por razones politicas, por
ser la capital de una Republica Bolivariana cuyo presidente, Hugo Rafael Chavez Frias, es objeto
de un tratamiento periodistico polémico en varias partes del mundo. Sin embargo, mas alld
de la agitacion medidtica, Caracas presenta una gran cantidad de situaciones de riesgo cuyas
caracteristicas urbanas se trata de explorar y entender. Al igual que en varias grandes ciudades
del continente, se consiguen en Caracas problemas vinculados con el crecimiento urbano muy
rdpido del medio del siglo XX, seguido en los afos 1980 por una crisis sustancial de la economia
basada en la renta petrolera, y, en los afios 1990, por la multiplicacién y el empeoramiento de
fuertes desigualdades. La capital venezolana cristaliza muchas tensiones en la segunda mitad del
siglo XX y estd involucrada en los principales desafios socio-ambientales que se plantean a escala
metropolitana desde hace tres o cuatro décadas.




Infroduccion

Los riesgos urbanos vinculados con la inseguridad y con la dimensién sociopolitica en una
ciudad muy polarizada y conflictiva son los primeros elementos a los cuales uno piensa. (Ellner
et Hellinger, 2003). Pero las especificidades relacionadas con la capital venezolana contribuyen
también a la determinacion de situaciones de riesgo llamadas socio-naturales, tecnolégicas o
sanitarias. Es posible evocar los sismos o los deslizamientos crénicos en el area metropolitana de
Caracas, el colapso de la autopista que conecta la ciudad al litoral y al aeropuerto internacional,
o también la polucion o las amenazas vinculadas a la debilidad del equipamiento sanitario en
varios sectores de la ciudad. De esta manera, las situaciones de riesgo urbano aparecen multiples
y particularmente heterogéneas. A la vez, parecen imponerse en diferentes discursos (de politica
local, nacional, de movilizaciones sociales, de instituciones internacionales...) y convertirse en un
punto ineludible de reivindicacién o de gestidn publica al final del siglo XX.

Con el fin de poner orden en la multitud de riesgos en Caracas, para tratar de entender
dicho aparente « auge » de la figura de los riesgos urbanos y de las situaciones practicas que
los corresponden en el espacio urbano caraqueio, pero también para pensar el riesgo con —
y no solo dentro de — la ciudad, se propone adoptar un enfoque constructivista al valorizar el
contexto geografico, con el fin de reubicar las tendencias mas actuales relacionadas con el riesgo,
dentro de diferentes temporalidades urbanas y en perspectivas tematicas mas amplias que las
gue corresponden al estudio sectorial y local de un tipo de riesgo especifico.

De ahi, sugerimos tres niveles de preguntas que constituyen las tres orientaciones
fundamentales de nuestra reflexién. Primero, nos asomamos a la manera de pensar el riesgo
en geografia sin caer en enfoques sectoriales técnicos, muy Utiles y operacionales, pero que nos
parecen limitantes en cierto sentido. Después viene la manera de interpretar el riesgo urbano, de
dar sentido al papel que desempeiia en la sociedad urbana, en la produccién del espacio, y en el
orden socio-espacial urbano, que se trate del funcionamiento, de la organizacion o de la gestién
espacial de la sociedad urbana. Por fin, quedan todas las preguntas vinculadas a la comprensién
del caso especifico de Caracas.

Asi, para no aniquilar nuestra postura de exploracién de los riesgos como construccion social
(Garcia Acosta, 2005), partimos de un trabajo de campo que nos permite entender tres situaciones
de riesgo urbano y que abarca un conjunto de riesgos y su construccién en la capital venezolana.
Se puede hacer referencia al colapso de la autopista Caracas — La Guaira en febrero del 2006,
fundamental para el funcionamiento del sistema metropolitano de la capital; a los deslizamientos
crénicos en el Distrito Metropolitano de Caracas; y a las marchas y manifestaciones politicas en
un contexto politico muy tenso entre el final del afo 2001 y abril del 2002 que culminan con el
breve golpe de Estado del 11 al 13 de abril y con las decenas de muertos y heridos del 11 de abril
(Rebotier, 2008).
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Partir del terreno es una manera de apegarse a los problemas urbanos tales como se plantean
a los diferentes actores (comunidades, individuos, autoridades publicas, equipos de rescate...)
y permite también desarrollar una mirada critica alrededor de los aspectos mds pragmaticos
y contempordneos de la ciudad. Tras haber planteado los diferentes elementos tematicos,
espaciales o temporales, nos empenamos en ubicarlos en la perspectiva de la construccién de los
riesgos urbanos en Caracas, en un “contexto geografico”, valiéndonos de factores demograficos,
socioecondmicos, funcionales, morfoldgicos, ideoldgicos y politico territoriales (inspirados de los
factores de vulnerabilidad de Jean-Claude Thouret y Robert d’Ercole, 1996). Ademds, el caracter
“genérico” del riesgo urbano, tal como lo tratamos, nos lleva a pensarlo mas alla de las categorias
comunes de estudio sectorial de los riesgos que corresponden a la ecuacién abstracta que dice :
riesgo = amenaza * vulnerabilidad. La oportunidad de un doctorado en geografia en el Instituto
de Altos Estudios Para América Latina en la universidad de Paris Ill ha permitido el desarrollo de
una reflexidon epistemoldgica, metodoldgica y analitica a la vez, sobre la manera de pensar el
riesgo urbano en ciencias sociales y de adecuarla a un manejo mas acertado del objeto ciudad.



Contexto geografico y territorializacion de los riesgos urbanos

A partir del examen del contexto geografico de la ciudad, diferentes informaciones se
destacan. De manera significativa, las modalidades de construccién de los territorios urbanos
aparecen vinculadas con la construccién de las situaciones de riesgo que se presentan hoy. De
un punto de vista material y muy pragmatico, la concentracidn de la poblacién en la ciudad, o Ia
intensificacién de la urbanizacidn a través de la construccién y del aumento de las tensiones con
el medio ambiente son elementos que incrementan las situaciones de riesgo, al aumentar los
bienes esenciales expuestos, al volverse mas complejas las situaciones y al hacer mas dificil la
capacidad de respuesta, o también al producir amenazas enddgenas. Sin embargo, no todas las
fases de intensificacion de la urbanizacidn se corresponden con la identificacién de situaciones
de riesgo respectivas. Algunas diferencias aparecen entre las situaciones objetivas de riesgo y
la identificacién de dichas situaciones como problemas colectivos y cuestiéon social. Aquellas
diferencias se manifiestan en funcién de la época, son “histéricas”, pero también, durante
una misma época, se manifiestan en funcion del tipo de poblacién involucrada en el espacio,
son “politicas”. Aunque las disparidades sociales no siempre son significativas para explicar la
distribucién del riesgo urbano (el caso de la amenaza sismica es ejemplar, siendo los sectores de
la ciudad entre los mas favorecidos los que son mds susceptibles de padecer dafios, debido a las
grandes capas de sedimento y material mueble que los caracterizan), parece que desempefian
un papel fundamental en la identificacién de tal o tal situacién de riesgo (tal tipo, o tal sector
de la ciudad). Para matizar nuestro planteamiento, digamos que el orden socio-espacial resulta
ser de primera importancia para entender los riesgos urbanos, asi como su estatuto y el sitio
gue ocupan hoy dichos riesgos en el “orden” de la capital venezolana. Por orden socio-espacial
urbano, entendemos el conjunto de los arreglos, de la organizacién y del funcionamiento de
hechos y de relaciones sociales y espaciales, materiales e intangibles, que constituyen el sistema
urbano de Caracas.

Nuestro trabajo consiste en explorar como las disparidades espaciales del hecho social hacen
de la categoria de los riesgos urbanos un “resultado”, y de manera mas amplia, un “recurso” que
se puede usar, no sdélo a través de la dimensidn social, sino también de la dimensidn politica e
ideoldgica del espacio urbano. Ademas de las conclusiones anteriores sacadas del estudio de los
aspectos materiales del contexto geografico de Caracas, los aspectos mas intangibles de la relaciéon
al espacio, de su apropiacion y de su produccién nos parecen esenciales en la comprension de
los riesgos urbanos. Al afianzar los aspectos materiales e intangibles de los riesgos en el espacio,
nos referimos al proceso de territorializacion propuesto por Guy Di Méo quién pone de realce
respectivamente las esferas geograficas y econdmicas por un lado, ideoldgicas y politicas por otro
lado (Di Méo et Buléon, 2005).

La figura del territorio permite tomar en cuenta diferentes aspectos de la construccidn social
del riesgo, materiales e intangibles, y permite también articular las nociones de espacio y de
ambiente, asi como emprender una lectura mucho mds politica, en términos de apropiacién, de
usos y de control de los territorios.



Asi pues, de un punto de vista intangible, la ideologia urbana que corresponde al desarrollo
de la ciudad pero también al orden social y a la calidad de un “poblamiento”, es de primera
importancia en la produccién de las situaciones de riesgo actuales (Fernandez, 1996 ; Pigeon,
2007). Algunos aspectos intangibles, como el racismo o el desprecio social, han contribuido (y lo
siguen haciendo) a la produccion de un espacio segregadoy a la atribucidn, en estas circunstancias,
de condiciones de riesgo diferentes en el espacio urbano y para sus habitantes. Aunque, por
razones analiticas, se distinguen aspectos materiales e inmateriales, muy a menudo los primeros
“visibilizan” los segundos. Tomamos como ejemplo el desarrollo de la construccion de la vivienda
en el espacio urbano que, en mayor parte, cuadra con los lineamientos de |la propiedad del suelo
(terreno de haciendas y especulacion sobre la tierra urbanizable), ampliamente heredada de un
orden colonial desigual y particularmente excluyente.

Pero mas alld del racismo o del desprecio social, la ideologia urbana que impera en el
desarrollo de la ciudad desempena un papel importante en la construccién de las situaciones
de riesgo urbano contemporaneas. Que se trate del pensamiento de las Luces, entre los siglos
XVIly XIX, de esta postura burgués, mezclada con el auge consecutivo del positivismo a lo largo
del siglo XIX, o mas tarde aun, de la creencia en el progreso o en el desarrollo, todas aquellas
posturas intelectuales han llevado a los tomadores de decision de la ciudad a emprender un
ordenamiento del espacio urbano que se enfrenta temprano con sus limites. La intensificaciéon de
la urbanizacion y el fuerte crecimiento de Caracas después del primer tercio del siglo XX, segun
un esquema relativamente comun en el continente, aumenté la tension con el medio ambiente
de manera extremadamente significativa, asi como se ha vuelto mas complejo el funcionamiento
de la ciudad. Ahi también, los problemas de funcionamiento urbano vy las situaciones de riesgo
no afectan el espacio urbano de manera uniforme, y un analisis a través del orden socio-espacial
ofrece unas llaves de lectura e interpretacion que nos parecen muy Utiles.

Antes de poner de realce las riquezas de un enfoque geopolitico de los riesgos urbanos,
hacemos un balance de la diversidad de los “condicionamientos” de las situaciones de riesgo
urbano tales como se dan a conocer hoy en la capital venezolana, tales como se identifican
socialmente y como se articulan a una escala global. M3as alla de los aspectos materiales y de su
periodicidad relacionados con el desarrollo nacional y con un modelo comun en el continente en
sus grandes rasgos ; mas alla de los aspectos intangibles vinculados con la ideologia urbana o el
orden social; pero también, a escala mas local, mas alla de las condiciones de vida de la gente y la
imperiosa necesidad de conseguir comida, trabajo o vivienda antes de pensar en las situaciones
de riesgo ; parece importante subrayar el papel del discurso internacional que, después de
las preocupaciones medioambientales de los afios 1970, impone de manera progresiva, luego
masiva, la problematica del riesgo en las agendas globales, nacionales y locales en los afios 1990.
Asi es como el auge de los riesgos urbanos en Caracas se articula también, a escala global, a los
organismos internacionales, de la circulacion de las ideas y de los modelos de gestion.



Crisis urbana regional y proceso de metropolizacion: un crisol
para los riesgos urbanos

Resulta interesante ensanchar la reflexion por escala (espacial y territorial) a otros temas que
estrictamente las situaciones de riesgo. De hecho, a partir del final de los anos 1970, la trayectoria
urbana de Caracas conoce importantes problemas de funcionamiento que profundizan, hasta
volverlas insoportables, las desigualdades y las dificiles condiciones de vida en la ciudad. La crisis
de los precios de la energia que, para Venezuela, sigue los primeros “choques petroleros”, debilita
mucho la capacidad de intervencion de un Estado tradicionalmente intervencionista que absorbia
muchas de las tensiones de la sociedad venezolana. La crisis de la deuda cuyos contornos se
dibujan a lo largo de |la década de los 1980, acentUa esta tendencia y el discurso liberal afiade a la
miseria econdmica un proceso de descentralizacidon que consiste en despojar el Estado central de
su capacidad de intervencidn... asi como de absorcidn de las tensiones. Paralelamente, la presion
demogrifica sigue siendo notable en la capital y una urbanizacion intensa vuelve mds criticas
aun situaciones de riesgo urbano muy problemadticas ya. Asociado con la insercidon progresiva
a la globalizacidon (por los mercados, los discursos, las practicas de gestion...) el proceso de
metropolizacidén corresponde para Caracas a la desaparicion de muchos puntos de referencia, a
la desestructuracion de las divisiones politico-territoriales o de modalidades de intervenciones
publicas. El anuncio de la aplicacion de medidas que pertenecen al ambito del ajuste estructural
en 1989, comprometiendo mas aun los ultimos servicios publicos, como el sector de alimentacién
o de transporte, acarrea un movimiento de rebeldia que cuenta entre los mas sangrientos en
Venezuela desde que se ha reanudado la democracia en 1958, y hasta hoy. El Caracazo de febrero
de 1989 ha causado la muerte de varias centenas de personas, en Caracas para la mayoria. En la
capital de un Estado tradicionalmente muy presente, el riesgo se impone en la cotidianidad de lo
urbano en cuanto la funcién de regulacion de un Estado potente pierde de su eficiencia.

Foto: UNISDR
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Es obvia hoy la crisis del modelo de desarrollo, de las funciones de regulacién del Estado
y finalmente de la organizacion del pais desde el medio de los afios 1920, caracterizada por
el papel que desempefia el Estado en la explotacidon petrolera (Coronil, 1997). Este contexto
geografico de construccion de los territorios urbanos permite entender la construccion de las
situaciones y de la figura de los riesgos urbanos actuales en Caracas, al articular las escalas y los
factores de explicacion de diferente naturaleza. En los afios 1990, las politicas de desregulacion
y el retroceso del Estado siguen adelante, sin que dicho movimiento de transformacién tenga
una traduccién inmediata en el dmbito politico, ni tampoco urbano. Pero el sistema politico
tradicional estd acabado y, en 1998, da lugar a la eleccidn de uno de los candidatos presidenciales
fuera de los partidos tradicionales: Hugo Chavez. El orden socio-espacial urbano en Caracas entra
progresivamente en una recomposicion abierta, que va agudizandose. Las relaciones de poder
entre los “olvidados” de la democracia pactada y las clases medias superiores, clientela de los
partidos tradicionales o elites socialdemadcratas asi como demdcratas cristianas también, entran
en mutacién. En el periodo actual muy tenso, empezando el siglo XX, los discursos se enfrentan,
las posiciones resultan mas marcadas y determinadas.



Y los riesgos urbanos (dentro del marco del auge de un discurso global) también intervienen en
las mediaciones sociales al movilizar la categoria geografica de los territorios y todo lo que significa
en términos de distribucion, de apropiacién, de identidad o de representaciones. Finalmente, la
manera de invocar (éconvocar?) el riesgo y su contribucién al arbitraje de relaciones sociales
entre diferentes sectores de la ciudad y de la poblacién nos llevan a pensar el riesgo como un
instrumento de dominacién — o de subversion — de un orden socio-espacial urbano cuestionado
entre las dos ultimas décadas del siglo XX y el principio del siglo XXI (Douglas, 2001). El riesgo
puede convertirse en una categoria “unanime”, auto legitima (¢ Quien esta en contra de la gestion
de riesgo?).

De ahi, el control de la accion y del discurso, relativos al riesgo, es cuanto mas importante.
Un estudio de las representaciones de los riesgos en diferentes sectores de la ciudad (ademas
de un estudio de los poderes publicos en |la “era chavista”) puede ayudar a ver como diferentes
prioridades no siguen los limites fisicos de la distribucion espacial de los espacios de riesgo, sino
mas bien los contornos de territorios urbanos que corresponden a una apropiacion de espacios
tan fisicos y materiales, como apropiados en términos identitarios y politicos, y ayudar a ver
también como retoman las configuraciones de un orden socio-espacial en crisis. Asi, se definen
los territorios de riesgo, como una division eminentemente geografica, en un proceso constante
de construccion, que articula los aspectos materiales e intangibles de los riesgos en un sistema
socio-espacial dado en un momento dado. Corresponden a la vez a situaciones tangibles y a la
manera como son socialmente identificadas y vividas, hasta instrumentalizadas. De hecho, los
discursos evolucionan en funcion de las épocas, y nos parece que, si al principio del siglo XX el
discurso higienista legitimaba la erradicacion de las viviendas insalubres y de sus habitantes, al final
de siglo XX y principio del siglo XXI, es el riesgo urbano, entre otras nociones a priori universales,
el que puede servir un discurso excluyente o justificar un modo de organizacién socio-espacial
segregativo. El estudio del riesgo se inserta asi en un marco de reflexion mas amplio que gira en
torno a los temas de justicia espacial y de justicia ambiental (Cutter, 2006: 249-338; Schlosberg,
2007).

Geografia social, urbana y geopolitica local: para una geografia critica del riesgo urbano

Esta lectura de geopolitica local del riesgo urbano, ademas de dar una interpretacién del
presente en Caracas, también puede dar un sentido al desarrollo urbano, con un enfoque
retrospectivo. Asi, las consecuencias de las exigencias de seguridad en el ambito de la vivienda,
qgue se destacan en Caracas (altos muros, camaras, alambre electrificado...), se insertan tanto
dentro de la intensificacién de la inseguridad urbana en el ultimo cuarto del siglo XX, innegable
pero ampliamente dramatizada e instrumentalizada, como en una tradicion de urbanismo.
Efectivamente, ademas de las practicas segregativas de un urbanismo colonial hispanico,
la construccion de los primeros sectores residenciales en la Caracas moderna, a partir de los
primeros afios del siglo XX, se inspira directamente de practicas arquitecténicas y urbanisticas
estadounidenses. Los principios seguidos, gracias a una serie de restricciones y reglamentos, pero



también gracias a un dibujo de los conjuntos habitacionales, logran inscribir un “entre si” — vy el
rechazo de un otro diferente — en las formas de la ciudad (Fogelson, 2005). Asi es como, varias
décadas antes de la emergencia del riesgo de inseguridad como argumento incuestionable para
justificar el encerramiento y aislamiento en viviendas de arquitectura defensiva, los ejemplos
de una urbanidad cuyas caracteristicas son homogéneas y selectivas, hecho que raramente se
pone de realce, se multiplican en la capital venezolana. Aquella dimensién geopolitica del riesgo,
mediante la construccidn de diferentes territorios urbanos, también atrae nuestra atencion en
este trabajo.

Arquitectura defensiva en el sector residencial La Florida
(Fuente: Foto del autor, noviembre 2008)



Al término del estudio, esperamos dar elementos de respuesta
a los tres niveles de cuestionamiento inicial:

Por una parte, el andlisis de las territorialidades del riesgo nos permite ir mas alla de las
categorias imperfectas (para una concepcion genérica del riesgo) de la “amenaza”, de la
“vulnerabilidad”, de los “elementos esenciales expuestos”, de la “resiliencia”, de la “capacidad de
respuesta”... que pueden ser muy operacionalesy eficientes de un punto de vista técnico, pero que
presentan diferentes problemas para enfocarse de manera pertinente en un sistema socio-espacial
complejo y en su conjunto si no se toma en cuenta una problematica relativamente reducida o un
tipo de riesgo especifico. Por lo tanto, el método de anlisis a través de los territorios de riesgo
gueda por sistematizar, pero esperamos contribuir a la reflexion sobre la manera de plantear
la categoria de los riesgos urbanos en geografia. La geografia critica del riesgo se fundamenta
también en una reflexidon sobre los desafios socio-ambientales contemporaneos al considerar
el riesgo como una variable del desarrollo de las sociedades, al diferenciar lo coyuntural de lo
estructural y de temporalidades mds largas, al destacar factores de riesgo disimulados, gracias al
estudio del contexto geografico, al identificar las relaciones al espacio y al ambiente que puedan
parecer “naturalizadas” pero que son objetos de construccion, al subrayar relaciones de fuerzas
diversas entre actores, al dedicarse, por fin, a reducir la complejidad de las interacciones entre
sociedades y ambiente. Dicho enfoque constructivista de los riesgos deja espacio para diferentes
racionalidades, pone en perspectiva la manera de construir el objeto de estudio, y devuelve a la
geografia y al gedgrafo algo de legitimidad y de responsabilidad social en aquella problematica
muy contempordnea de los riesgos urbanos.

Por otra parte, para reducir la complejidad inherente al riesgo urbano concebido de manera
genérica en una ciudad de varios millones de personas como la es Caracas, parece fundamental
restituir un contexto geografico que permita identificar los términos (materiales e intangibles, de
diferentes dmbitos) de la construccidn de las situaciones de riesgo, y combinar escalas variadas en
el sistema urbano. Los riesgos se insertan a diferentes niveles dentro de un orden socio-espacial
urbano, como “momentos” dentro de un “contexto geografico”. A la vez, son un producto de
este sistema, un recurso, pero también son un instrumento, en funcién de los periodos, de los
actores involucrados y de sus posiciones en el orden urbano. A través de los territorios de riesgo,
se entiende bastante bien la intervencidn de una categoria geografica en las relaciones sociales y
en la produccion de los territorios urbanos.

Para terminar, Ultimo nivel de cuestionamiento, si se puede identificar la capital venezolana con
muchas de las trayectorias urbanas del continente, también hay que destacar las especificidades
de Caracas vinculadas al sitio, a su posicidn relativamente marginal en la colonia, a la presencia muy
pronunciada del Estado en la organizacién del pais —y de su fuerte participacién al “orden” urbano
— o al tipo rentista de su economia estrechamente conectada con el petréleo. Las controversias
politicas actuales permiten identificar mejor las diferentes posiciones en el orden socio-espacial
urbano, y hacer hincapié, por ejemplo a través del tema imperioso de la inseguridad urbana en
las preocupaciones de todo tipo, en la instrumentalizacién muy pragmatica de la categoria de los
riesgos urbanos que se estd dando.



La construccion de los territorios de riesgo esta estrechamente asociada con la construccion
de los territorios urbanos, en diferentes aspectos. Se trata de una construccion social que hace
eco a un contexto geografico que asocia identificacidon, representacion o conflictos sociopoliticos
con la materialidad de los edificios, con la calidad fisica del sitio o con el trazado de la red vial, sin
eludir ninguna de las muy variadas dimensiones materiales ni intangibles. En consecuencia, aquel
proceso se puede referir de manera significativa a la geografia social urbana de Caracas asi como
a una geopolitica de la capital venezolana. Mas que hacer posible un didlogo entre enfoques
segmentados de una realidad compleja, la geografia critica del riesgo dirige una mirada original,
pertinente e integradora hacia los riesgos urbanos. Pero la geografia no es sélo una pasarela. Por
las posibilidades de un enfoque sistémico y constructivista (pero también de ecologia politica,
Greenberg y Park, 1994; Forsyth, 2003; Pelling, 2003), por una apertura disciplinaria, por una
capacidad de innovacion evidente y por la disposicion de saber-hacer flexibles y multiples,
favorece la lectura de un mundo contemporaneo dinamico y necesariamente complejo, asi como
de los desafios que plantea (Pigeon, 2005, 2007; Mur, 2008).

El objetivo de dichos planteamientos para incentivar una geografia critica del riesgo consiste
en promover lineas de investigacion que permitan tomar en cuenta, en un sistema socio-espacial
urbano, la complejidad de la dimension territorial de los riesgos como construcciones y como
factores de construcciéon de dicho sistema. Si fuese necesario dar una definicion lapidaria
de los territorios de riesgo urbano, diriamos que se corresponden con aspectos materiales e
inmateriales de un real (re)construido a través del filtro social de un “aqui” y de un “ahora”. De ahi,
los territorios de riesgo urbano parecen ser la expresion en el espacio social y politico caraquefio
de las mutaciones urbanas de las ultimas décadas, del auge de la incertidumbre y de los miedos
de los ciudadanos asi como de la desestructuracion de los sistemas urbanos (Innerarity, 2008)
marcados, en particular en Caracas, por el retroceso evidente del Estado al final del siglo XX.
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Imagen aérea de la costa oriental del lago que ilustra la
| convivencia de espacios urbanos con infraestructura industrial

(fuente: A. Linayo).




Durante las ultimas décadas, diversos eventos adversos de origen tanto natural (que han
afectado instalaciones o depdsitos) como antrépico han servido para develar la poca capacidad
existente en muchas de nuestras ciudades para gestionar y responder de manera integral, ante
sus escenarios de riesgos tecnoldégicos.

Si bien es cierto que no se puede desconocer la existencia en la region de metodologias para la
caracterizacién y el tratamiento del riesgo tecnoldgico urbano (APELL, TRANS-APELL, etc), varios
elementos sugieren que la aplicacion directa de estas herramientas no ha sido del todo exitosa,
en particular si consideramos aspectos como la sostenibilidad de sus resultados en el tiempo o el
nivel de apropiacién de las mismas por parte de los actores institucionales y sociales que a diario
deben coexistir con estos riesgos.

La mayoria de las iniciativas de gestidn de riesgos tecnoldgicos centran su quehaceralointerno
de las empresas o industria que almacenan o procesan materiales peligrosos. El enfoque clasico
en estos casos promueve la elaboracién de diagndsticos geoespaciales de riesgos sobre los cuales
se instrumentan politicas rigurosas de seguridad y/o protocolos de respuesta ante contingencias,
sin embargo debe reconocerse que comunmente esos esfuerzos limitan su cobertura a las
instalaciones de las empresas y al personal que en ella trabaja, y dejan de lado a las poblaciones
gue circundan a estos espacios.

En este articulo se muestran las experiencias acumuladas por el Centro de Investigaciéon en
Gestidn de Riesgos CIGIR en la identificacidn y tratamiento integral del riesgo tecnolégico urbano
de la ciudad de Mérida (Venezuela), y en el mismo se enfatiza tanto la aplicaciéon de herramientas,
nuevas tecnologias y modelos de simulacién para la caracterizacion de escenarios, como los
esfuerzos desarrollados en procura de lograr el fortalecimiento institucional y comunitario en
aspectos propios de la gestién local de escenarios de riesgo tecnolégico urbano.

PALABRAS CLAVE: Riesgo Tecnoldgico, Gestién de Riesgo Urbano, Desarrollo Urbano,
Materiales Peligrosos.




Infroduccion

Cualquier referencia a la importancia que tiene en la actualidad el desarrollar esfuerzos para
reducir el impacto de los desastres en nuestras sociedades pareciera ser no solo innecesaria,
sino ademas insuficiente al considerar la aplastante evidencia empirica que los medios de
comunicacion presentan sobre el impacto que los desastres estan dejando en el mundo a diario.
Lo mas preocupante de esta situacidn es que, lejos de ser circunstancial, pareciera obedecer a
una tendencia claramente definida por la fatidica prediccién que en los afios ochenta hiciera E.
Quarantelli cuando manifestd que nos dirigiamos invariablemente hacia un escenario mundial de
“mads y peores desastres en el futuro”.

Por mencionar solo algunos datos, durante los ultimos 30 afios el nimero de desastres y
sus repercusiones en el desarrollo humano a escala mundial han aumentado invariablemente
ano tras afio. Y si bien la informacion disponible entre los afios 1900 y 1980 no pareciera ser
completamentefiable, todoslos estudios sugieren un crecimiento exponencial en lasrepercusiones
econdémicas y sociales asociadas al impacto de los desastres, especialmente en los paises en vias
de desarrollo.
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Tendencias de pérdidas econdmicas asociadas a la ocurrencia de desastres de origen natural
durante la ultima mitad del siglo XX (fuente Munich Re Group)

Si bien es cierto que la tendencia dominante es la de asociar los elementos desencadenantes
de desastres a eventos naturales, cada vez surgen mas elementos que invitan a considerar
los riesgos tecnoldgicos® como un elemento que debe ser considerado en cualquier iniciativa
destinada a la gestidn integral del riesgo de desastres en espacios urbanos.

1 Sin desconocer la amplitud de situaciones que involucra la nocién de “riesgo tecnoldgico urbano”, nos referiremos
con este término al andlisis de potenciales escenarios de afectacién urbana asociados a fallas que pudieran ocurrir en
instalaciones en las que se almacenan materiales peligrosos (inlamables, explosivos, toxicos o radioactivos).



Pudiera decirse en este sentido que la catastrofe de Chernobyl ocurrida el 26 de agosto de 1986
marcd un antes y un después en la consideracion del riesgos de desastres de origen tecnoldgico, y
esto se debe a que esa catastrofe demostré que hemos llegado a un punto en el que un accidente
industrial puede acarrear consecuencias de magnitud igual o superior a la de un desastre de
origen natural. Adicionalmente a lo anterior varios trabajos sugieren que, si bien es cierto que los
niveles de pérdidas humanas y econdmicas que dejan hoy por hoy los desastres de origen natural
supera enormemente a los que se registran producto de los accidentes tecnoldgicos, la tendencia
del registro de este tipo de eventos ha venido creciendo de manera sostenida a lo largo del dltimo
siglo (grafico 3).

Imagen 2: Numero de desastres anuales asociados a eventos tecnologicos
(Fuente: “Historical analysis of accidents in chemical plants and
hazardous materials transportation.”; Vilches et all, 1995)
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Otro aspecto que es fundamental tener en cuenta a la hora de justificar la necesidad de
trabajar en la caracterizacion y el tratamiento del riesgo tecnoldégico urbano surge al evidenciar
la frecuencia con la que eventos de origen natural (terremotos, inundaciones, movimientos
de masa, etc.) desencadenan emergencias de tipo tecnoldgico (incendios, fugas de materiales
toxicos, explosiones, etc.) que pueden llegar a acarrear en el nivel urbano local consecuencias tan
0 mas graves que las que pudieran asociarse al evento “disparador” inicial’.

2 Esta realidad hace cada vez mas dificil distinguir la frontera que comunmente se establece entre desastres origen
natural y desastre de origen tecnoldgico e invita a su vez a involucrarse en el tratamiento de escenarios urbanos multi-
amenaza



Las razones a las que pudiera obedecer que el incremento del riesgo tecnolégico dentro de
los espacios urbanos son variadas y complejas y las soluciones “de fondo”, al igual que ocurre
en el caso del riesgo de desastres de origen natural, son dificiles de implementar porque tocan
aspectos intrinsecos de las realidades econdmicas, sociales, politicas, culturales, e institucionales
de nuestros paises.

De alli que cualquier propuesta de gestion de este tipo de riesgos urbanos, lejos de
circunscribirse al analisis de la instalacién industrial donde se pudiera generar el evento adverso,
debe considerar los elementos de entorno e involucrar a todos los actores que pudieran verse
directa o indirectamente afectados por dicho evento.

2. UNA MIRADA AL TRATAMIENTO VIGENTE DEL RIESGO
TECNOLOGICO URBANO

Si bien pudiese aceptarse que en la génesis de la construccion del riesgo tecnolégico urbano
destaca la manera subita e incontrolada como la infraestructura peligrosa industrial irrumpié
dentro de los espacios que ocupaba la ciudad, con el tiempo y con el incremento en el tamafio y
complejidad de los nucleos urbanos se ha hecho cada vez mas dificil sefialar a la industria como
la Unica culpable del problema que implica la coexistencia espacial de infraestructura tecnolégica
peligrosa y aglomeraciones humanas.

Inclusive, mas alla de la existencia o no de zonas industriales dentro de los espacios urbanos,
los procesos econdmicos que se gestan a lo interno de nuestras ciudades en el presente obligan a
gue en estas existan importantes niveles de almacenamiento y consumo de materiales peligrosos
gue, ademas de provocar una degradacion del entorno, determinan con frecuencia niveles de
exposicion muy alto al riesgo tecnoldgico de sus habitantes.

La importancia de este hecho es que el mismo invita a desmitificar la idea que sugiere que
el tratamiento del riesgo tecnolégico urbano debe dirigirse esencial y exclusivamente a los
actores vinculados a la actividad industrial y/o supeditar el desarrollo de esfuerzos destinados
a la caracterizaciéon del riesgo tecnolégico urbano a la existencia de industrias dentro de las
ciudades.

Hoy por hoy es fundamental empezar a reconocer que en todas nuestras ciudades existen
flujos muy importantes de materiales que, sin dejar de reconocer su peligrosidad, son a su vez
insumos vitales de algunos procesos econdmicos que en esa ciudad se gestan, de alli la necesidad
de desarrollar esfuerzos permanentes destinados a conocer cudles son los niveles de riesgo
tecnoldgico propios de cada espacio urbano y que mecanismos deben ser implementados a fin
de propiciar la reduccion de los mismos.



El paradigma dominante que asocia el riesgo tecnoldgico a la actividad industrial ha propiciado
la existencia de importantes esfuerzos orientados a caracterizar los riesgos tecnoldgicos de los
procesos industriales y a proponer métodos para la reduccion de los mismos. Sin embargo estos
trabajos han sido por lo general orientados estrictamente a los

actores que hacen vida dentro de la industria. Son ellos a los que se dirigen los diagndsticos de
riesgo, los planes de contingencia y los programas de capacitacion, mientras que en la mayoria de
los casos las comunidades e instituciones que rodean esas instalaciones (y a las que la industria
comunmente se les refiere como “terceros”), se les niega con frecuencia el derecho de conocer
las implicaciones que, desde el punto de vista del riesgo, tiene el compartir el espacio urbano que
ocupan esas instalaciones.

3. LOS ESTUDIOS DE IMPACTO AMBIENTAL, SUS BONDADES Y
LIMITACIONES

Un aspecto interesante que merece ser revisado tiene que ver la légica excesivamente
normativa con la que los actores institucionales reguladores de la actividad industrial tienden
a abordar el problema del riesgo urbano de origen tecnoldgico o industrial y nos referimos aqui
especificamente a la excesiva apuesta que estos entes fiscalizadores le hacen a los estudios de
impacto ambiental como mecanismo de control del riesgo industrial urbano a largo plazo.

Comunmente, cuando se planifica consolidar cualquier infraestructura industrial, se toman
en cuenta una serie de estudios de impacto ambiental y criterios de seguridad que garantizan
gue su ubicacidn final sera idénea. Dicha idoneidad se traduce, entre muchas otras cosas, en
el que todos los componentes de la industria a establecerse estén suficientemente alejados de
asentamientos humanos y resguardados de cualquier tipo de intervencion ajena a la de la propia
industria3.

Penosamente, la realidad demuestra que en ese discurso hay elementos de caracter socio-
econdémico que parecieran no haber sido adecuadamente considerados y que han permitido que
importantes desastres tecnoldgicos asociados a la ocurrencia de la trilogia: Explosion-Incendio-
Toxicidad se hayan registrado dentro de escenarios urbanos (Tabla 1). La pregunta obligada aqui
es: ¢Como es posible que a pesar de estas previsiones se generen estos eventos?, ¢Es que acaso
no fueron suficientes las distancias de seguridad que se tomaron a fin de mantener separadas las
instalaciones industriales de los espacios urbanos que fueron afectados?

3 Quizds por ello todo lo que se hace en funcidn de aprender como convivir con el riesgo industrial (capacitacién para
caso de emergencias, planes de contingencia, ejercicios de desalojo, etc.) se dirige esencialmente a los actores que
hacen vida en esas instalaciones.



Tabla 1: Principales accidentes con sustancias peligrosas entre 1974 y 1988
(Fuente: “Analisis del Riesgo en Instalaciones Industriales”; Casal et all, 2001)

evento - lugar aflo | muertes Heridos evacuados
Fuga de cloro en Yokkaichi — Japon 1974 0 521 0
Fuga amoniaco en Cuernavaca - Méjico 1977 2 500 2000
Explosion en Iri — Corea del Sur 1977 57 1.300 0
Explosion propileno en Els Alfacs-Espafia 1978 216 200 0
Incendio por butano en Xilatopec — Méjico 1978 100 200 0
Reactor nuclear Three Mile Is] — USA 1979 0 0 200.000
Accidente tren (cloro y propano) — Canada 1979 0 200 220.000
Téxicos quimicos en Novosibrinski — URSS 1979 300 ? .?
Fuga tricloruro de fésforo Somersville USA 1980 0 418 23.000
Intoxicacion butano Danaciobasi Turquia 1980 107 0 0
Fuga de cloro en San Juan — Brasil 1981 0 2.000 0
Accidente transporte cloro en Méjico 1981 28 1.000 5.000
Fuga de butadieno — Melbourne; Australia 1982 0 1.000 0
Explosion hidrocarburos—Tacoa; Venezuela 1982 +200 1.000 40.000
Incendio GLP en Nilo — Egipto 1983 317 0 0
Explosion poliducto en Cubatao; Brasil 1984 508 ? 0
Fuga GLP Sn. Juan Ixhuatepec; Méjico 1984 503 7.000 60.000
Fuga isociniato de metilo Bophal; India 1984 2800 50.000 200.000
Derrame de quimicos en Rumania 1984 100 100 $?
Derrame acido fosforico Miamisburg; USA 1986 0 140 40.000
Explosion reactor Chernobil — URSS 1986 32 299 135.000
Explosion arsenal en Alejandria; Egipto 1987 6 460 $?
Contaminacion de aguas en Shangsi; China 1987 0 1.500 30.000
Explosion base piper alpha; mar del norte 1988 167 o7 0
Derrame de quimicos en Tours; Francia 1988 0 3 200.000
Explosion poliducto en Guadalupe; Méjico 1988 20 $? 200.000
Explosion arsenal en Islamabad; Pakistan 1988 + 100 +3.000 .?
Explosion red de gas Chihuahua; Méjico 1988 0 7 150.000
Explosion deposito TNT Arzamas; URSS 1988 73 720 90.000
Explosion deposito TNT Sverdlovsk; URSS 1988 4 500 0
Contaminacion abonos Sibenik; Yugoslavia 1988 0 0 60.000




Curiosamente la respuesta que nuestros equipos de investigacion han encontrado al evaluar
las circunstancias en que se gestaron algunos de los desastres tecnolégicos mas importantes de
los Ultimos afios en Venezuela sugieren que son muy pocos casos en los que se pudiera sospechar
de la insuficiencia en la norma. Por lo general, en su disefio original los espacios industriales
gue produjeron la afectacion estaban suficientemente alejados de asentamientos humanos,
sin embargo diversas presiones sociales y econdmicas han promovido que estas distancias
de seguridad se fueran acortando con el tiempo hasta llegar en muchos casos a practicamente
desaparecer.

Mencionaremos a continuacion dos de las principales circunstancias que parecieran propiciar
este fenémeno:

1. Aun cuando en el disefio original las instalaciones industriales se ubicasen en la periferia
urbana de las ciudades, el ritmo desbocado y la forma comunmente anarquica del
crecimiento que caracterizan a estas hacen que, en pocos afios, los espacios urbanos
ocupen las distancias de seguridad®. En este sentido conviene destacar que estos procesos
de ocupacion son protagonizados con frecuencia por dinamicas de la “informalidad”
urbana, que en su busqueda de formas alternativas de supervivencia, desconocen los
lineamientos de planificacidon y gestidn territorial y ambiental en los que los responsables
de la administracién de las ciudades cifran sus mayores esperanzas.’

2. Un segundo aspecto que es especialmente importante destacar en es que en multiples
ocasionesseevidenciaque unavezasentada unanuevainfraestructuraindustrial (siguiendo
todos los criterios técnicos y guardando las distancias reglamentarias de seguridad), esa
misma industria se transforma de inmediato en un polo de atraccion para el desarrollo
de actividades econdmicas marginales que invitan a que en su cercanias se ubiquen
asentamientos no controlados que, con el pasar del tiempo, se van consolidando y terminan
convirtiéndose en pequefias ciudadelas rodeadas de todo tipo de riesgos tecnoldgicos.

Encualquieradeloscasos, estos hechosdeberianinvitaraconsiderarque, sindejardereconocer
la importancia que tiene el promover mecanismos normativos que impidan la coexistencia de
asentamientos humanos con infraestructura tecnoldgica, en algunos casos esta coexistencia se
hace practicamente inevitable y en estas circunstancias resulta de gran importancia el promover
mecanismos que permitan que los habitantes aprendan a vivir conscientes del entorno local que
les rodea. Nos referimos a estrategias de gestion local de riesgos tecnoldgicos similares a las que
desde hace afios venimos promoviendo a fin de ensefar a con-vivir con escenarios de riegos de
origen natural y en las que nuevamente debemos reconocer el papel fundamental que debe jugar
el sector educativo y comunicacional.

4 Se trata de un proceso muy similar al que ocurre con la ubicacidén de muchos de los aeropuertos que existen en la
mayoria de las ciudades latinoamericanas, cuya ubicacion estuvo inicialmente localizada a una distancia prudencial de
las ciudades y que hoy parecieran estar enclavados en el centro de la misma, acarreando con ello un importante riesgo
asociado a las operaciones aéreas que alli se registran.

5 En este sentido subyace el drama vigente que ha sido reiteradamente planteado en los frabajos de La Red de Estudios
Sociales en Prevencion de Desastres (LaRED) y que sostiene que el llamado “desarrollo urbano™ de hoy estd cada vez
mds lejos de satisfacer las necesidades bdsicas de los mds desposeidos y eso inevitablemente se traduce en el motor que
permanente propicia la aparicion de nuevas y viejas vulnerabilidades urbanas.



4 HACIA UN ENFOQUE BASADO EN EL “DERECHO A SABER”

Si algo ha quedado en evidencia de los procesos de investigacién que han sido desarrollados
a fin de conocer las causas de los desastres tecnoldgicos mds importantes que se han registrado
en Venezuela en los Ultimos afios, es que la ausencia de informacidn previa entre las poblaciones
gue resultaron mas afectadas siempre ha sido un elemento que ha disparado los niveles de morbi-
mortalidad.

A continuacién veamos algunos ejemplos:

El primer desastre tecnoldgico de Venezuela se registrd el 13 de noviembre del afio 1939,
cuando una averia en el pozo 1 de la Venezuela Gulf Oil propicié la fuga de una gran cantidad
de liquido y gases inflamables sobre las aguas de la costa oriental del lago de Maracaibo, a la
altura de lo que hoy es la poblacion de Lagunillas del Zulia. Esta zona se encontraba entonces
ocupada por una gran cantidad de palafitos® que coexistian con una infraestructura petrolera que
se comenzaba a diseminar aceleradamente de la mano del boom petrolero nacional.

El incendid que se registro en horas de la noche de ese 13 de noviembre (luego de varias
horas de detectarse entre los habitantes fuertes olores y una espesa nata que flotaba sobre las
aguas) quemod cerca de 300 palafitos, matando en ellos a mas de 5000 personas entre quemados
y asfixiados.

Imagen 3: Fotografia original que muestra parte de la devastacion que dejo el incendio del 13/11/1393 en Lagunillas
del Zulia (Fuente: archivo fotografico del profesor Julio Portillo Rosales)



Otro caso mucho mas reciente al que vale la
pena referirse se registré en la localidad de
Catia La Mar, ubicada en las costas del actual
estado  Vargas (Venezuela), cuando un
incendio se desatod en diciembre de 1982 en
los tanques de combustible de la estacidn
termoeléctrica de Tacoa. A las seis y cuarto
de la manana del domingo 19 de diciembre
de 1982, se produjo una explosién en el
tanque nimero 8 del Complejo de Generacién
Eléctrica de Tacoa, en Arrecife, donde se
descargaban 16 mil litros de combustible de
fuel oil, provenientes del barco tanquero
Murachi.

Durante la mafiana de ese dia, mas de cien
efectivos bomberiles y voluntarios combatian
el voraz incendio, y a las 12:35 del mediodia,
cuando el fuego en el tanque numero 8 estaba
practicamente controlado, se generé en el
tanque numero 9 un fendmeno de Boilover
gue matd mas de doscientas personas, entre
bomberos, periodistas y habitantes de la zona
que, desconociendo el peligro que corrian,
observaban las labores de extincion.}

Imagen 4: Imagen del incendi6 de Tacoa del 19
de diciembre de 1982 (fuente: el nacional).

Estos y otros sucesos ocurridos en el pais producto tanto de la ocupacidon de espacios
urbanos por parte de infraestructura industrial o de la ocupacién de areas industriales por parte
de aglomeraciones urbanas, sugieren la necesidad de desarrollar esfuerzos que permitan que las
personas que pudieran estar expuestas a riesgos tecnoldgicos, conozcan sus niveles de exposicion
y sepan ante qué circunstancias deberian tomar qué tipo de medidas a fin de salvaguardar su vida
y la de los suyos.

Penosamente, a pesar de las experiencias vividas ante eventos como los descritos, es necesario
decir que estamos lejos de reconocer el derecho de los ciudadanos de conocer el contexto del
riesgo tecnoldgico a que estd expuesto y este no-reconocimiento propicia que los esfuerzos que
hoy se hacen en procura del fortalecimiento comunitario en gestion local del riesgo tecnoldgico sea
un tema muy poco desarrollado en comparacion con el tema de la socializacidén del conocimiento
y la gestion del riesgos local de desastres de origen natural’.



Si aceptamos que el fundamento de la gestion del riesgo de desastres se centra en la idea de
gue los desastres son una manifestacion sintomatica de nuestra incapacidad de con-vivir con el
territorio que ocupamos, si entendemos que un desastres es en esencia una factura que debemos
pagar por saber negociar adecuadamente con el territorio que ocupamos, es fundamental
reconocer también dentro de la ecuacion del riesgo urbano el componente del riesgo tecnoldgico
como un elemento cuyas amenazas y vulnerabilidades deben también ser atendidas.

5. HACIA UNA PROPUESTA DE CARACTERIZACION Y GESTION DE
RIESGO TECNOLOGICO URBANO: LA EXPERIENCIA DE MERIDA

Las lecciones que han dejado en Venezuela los ultimos desastres han propiciado que en los
actuales momentos se vengan promoviendo diversas iniciativas orientadas a mejorar el abordaje
de la gestion del riesgo de desastres socionaturales y tecnoldgicos.

Un ejemplo interesante de estas iniciativas lo constituye el proyecto de caracterizacién integral
del riesgo tecnolégico urbano que se viene promoviendo en varias de las principales ciudades del
pais y que lleva el nombre de “Investigacion aplicada a la gestion integral de riesgos urbanos”.

Este proyecto viene siendo promovido por el Ministerio de Ciencia y Tecnologia en las
ciudades de Barcelona/Puerto la Cruz; Valencia/Maracay; Valle de la Pascua y Mérida (a manera
de experiencia piloto), con la finalidad de propiciar la microzonificacién urbana del riesgo sismico,
hidrometeoroldgico, por movimiento de masas y, por vez primera en el pais a esta escala, del
riesgo tecnoldgico asociado a la existencia de materiales peligrosos.

El componente de caracterizacion de riesgo tecnoldgico de este estudio contempla el
inventario de los distintos tipos de riesgos asociados a la ocurrencia de incendios, explosiones-
deflagraciones y de fugas de materiales toxicos y el célculo de escenarios de impacto urbano
potencial que pudieran generar estos eventos.

Un aspecto interesante de esta iniciativa es que la misma no se limita a la amenaza que
representa para los espacios urbanos o extraurbanos las infraestructuras industriales, tales como
los complejos industriales, las zonas industriales, industrias y/o fabricas individuales, sino que
ademas incorpora la caracterizaciéon de riesgos de instalaciones mucho mas comunes como
estaciones de gasolina, depdsitos y lineas de trasmision de GLP de consumo domestico, plantas
potabilizadoras de agua, plantas de refrigeracién, ferreterias, tiendas de pintura, tintorerias,
depdsitos de productos de uso agricola, almacenes de material pirotécnico y cualquier otro
establecimiento urbano en el que se pudieran generar explosiones, incendios o fugas de materiales
toxicos.

7 Un ejemplo notorio de esto es que, a diferencia de como ocurre con la amenaza sismica, geoldgica (movimiento de
masas) o hidrometeoroldgica, la amenaza y el riesgo tecnolégico nacional carece de una institucionalidad responsable
de su caracterizacion, estudio y reduccion.



Los resultado de este trabajo se concatenan con otros estudios de microzonificacién de
amenazas de origen natural (sismica, movimientos de masas, inundaciones), mediante el uso
de tecnologias de informacion geografica que permiten la elaboracion de mapas de amenazas
multiples, y en base a estos diagndsticos se disefian estrategias de transferencia y fortalecimiento
institucional y comunitario orientadas a promover tanto aspectos de prevencion y mitigacion de
riesgos urbanos locales como de preparacion y respuesta ante potenciales desastres.

Imagen 6: Ventana del sistema de informacion geografica de la ciudad de Mérida que es usado para recoger los resultados
de los distintos estudios de microzonificacion de riesgos que se vienen llevando a cabo.

6. ALGUNAS DIFICULTADES AFRONTADAS EN EL DIAGNOSTICO
DE LOS NIVELES DE RIESGO TECNOLOGICO DE LA CIUDAD

Durante el desarrollo de esta experiencia han sido diversos los retos que han debido ser
afrontados a fin de lograr identificacidn el escenarios de riesgo tecnolégico urbano de la zona
Metropolitana de la ciudad de Mérida.

6.1. De las definiciones de umbrales peligrosidad-volumen

Un primer aspecto que fue necesario abordar fue la definicion de criterios sobre los umbrales
a partir de los cuales un punto especifico de la ciudad en el que se detectaba la presencia de
alguin material peligroso debia ser incorporado o no dentro de la base de datos geoespacial que
se levanté.



Sobre este particular es necesario decir que la legislacion venezolana, a diferencia a como
ocurre en otros paises, carece de criterios regulados para poder elaborar un inventario de
materiales peligrosos en que se considere tanto el nivel de peligrosidad de las sustancias como

las cantidades minimas a partir de las cuales estas deben ser controladas (criterio peligrosidad/
volumen).

Este hecho, asociado al que la ciudad de Mérida sea un espacio urbano en el que no existen
industrias que involucren grandes procesos quimicos, hizo necesario el establecer algunos
criterios que, apoyados en regulaciones internacionales que pudieron aplicarse, permitieron la
identificacion de los principales elementos generadores de Riesgos Tecnoldgicos en la ciudad.

4 Inrem

Imagen 7: Ventana del sistema de informacion geografica con los punto MATPEL censados

6.2. De la falta de criterios para el censo y tratamiento de sustancias no puras

Uno de los problemas mas dificiles afrontados fue la falta de criterios para el tratamiento de
riesgos asociados a sustancias no puras que fueron detectadas en distintos espacios urbanos. Esto
se hizo evidente durante la actividad de campo, cuando fue posible constatar que el personal solo
en muy contadas ocasiones se encontraba con depdsitos de materiales cuyo nombre se distinguia

de manera directa en la guia de materiales peligrosos de Naciones Unidas o en cualquier otro
catalogo similar.



Este hecho hizo necesario que una vez, identificados los productos detectados por sus
nombres y marcas comerciales, fuera necesario hacer esfuerzos de laboratorio orientados a
determinar tanto la composicién como algunas caracteristicas fisico-quimicas del producto que
nos permitiran identificar los ingredientes activos, y buscarle sus hojas de seguridad (HDSM) a
fin de poder inferir las caracteristicas que el mismo pudiera tener como generador de riesgo
tecnoldgico (matpel).

6.3. De la estimacion de areas de afectacion

Una vez localizadas las instalaciones urbanas donde se almacenaban materiales peligrosos y
verificados el tipo y cantidad de sustancias peligrosas que se manejan en cada uno, se procedio a
validar distintos modelos matematicos y software disponibles para estimar areas de afectacion.
En este sentido vale mencionar que nos vimos obligados a descartar o complementar el uso de
diversos programas que se ofrecen para este tipo de calculos debido a diversas razones entre
las que destacan el que los programas operan como cajas negras en las que se suministran unos
datos de entrada y se obtienen unos diagramas de salida que resultan dificilmente validables
debido a que se desconocen los modelos matematicos de dispersién que utilizan. En otros casos
se registraba que los parametros de entrada solicitados por el programa no estaban a la mano en
el nivel de precisién que la aplicacion demandaba.
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Imagen 8: Ventana del sistema de informacion geografica con estimaciones preliminares de areas de afectacion urbana
ante posibles fugas de gases toxicos

Esto nos llevd a desarrollar el estudio de distintos modelos matematicos disponibles para la
estimacion de dreas de afectacion probable en caso de explosiones o deflagraciones de material
explosivo, niveles de radiacion térmica para riesgos de incendio (incluyendo escenarios para el



caso de bleve, boilover, etc.) y finalmente modelos para el calculo de manchas de afectacién por
fugas de gases toxicos tanto de tipo gaussiano (gases mas livianos que el aire), como para gase

6.4. De la incorporacion de parametros asociados a otros tipos de amenaza

Una experiencia interesante en que se viene trabajando es en la incorporacién y el cruce de
las bases de datos geoespaciales obtenidas en el inventario riesgos tecnoldgicos urbanos con los
resultados de otros estudios de caracterizacion de otros tipos de amenazas urbanas que se han
desarrollado.

Se espera que con este esfuerzo se pudiera comenzar a trabajar en el analisis de
escenarios de riesgo urbano por multiamenazas en donde la contingencia de tipo tecnolégico
pudiera ser un efecto mas de la cadena de eventos que pudiese disparar un terremoto, una
inundacién u otro evento de origen natural, una circunstancia que bien vale decir que ya
ha ocurrido en el pasado reciente tanto en Venezuela como en otros paises de la region.
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Imagen 9: Muestra de reportes preliminares obtenidos al cruzar las bases de datos sobre materiales peligrosos con otros
parametros asociados a la microzonificacion de amenazas de origen natural.



6.5. De la transferencia y posterior uso de estos resultados:

Dos de los aspectos mas sensibles y que a la larga determinan la efectividad y aplicabilidad
gue pudieran tener iniciativas como estas tienen que ver con el uso final que se les dara a los
resultados obtenidos y el esfuerzo posterior que debe ser desarrollado a fin de mantener un
inventario de riesgos tecnoldgico urbano que es y sera siempre dindmico y cambiante.

Hay suficientes antecedentes en la regidon del divorcio que existe entre los entes institucionales
legalmente facultados (pero a menudo deficientemente equipados y capacitados) para
caracterizar y gestionar amenazas urbanas y los actores académicos y cientificos que, contando
con importantes capacidades para emprender trabajos en estos temas, se empefian en trabajar
aisladamente, ighorando de manera prepotente a sus pares institucionales y entendiendo que el
fin Ultimo de su esfuerzo es la publicacidn de un articulo en alguna revista cientifica reconocida.

Enfrentar este problema ha exigido en nuestro caso el abrirse al desarrollo de formas
alternativas enmarcadas en el paradigma de la investigacién-accion, en donde se han formalizado
convenios de cooperacién institucional con los entes responsables del manejo MATPEL (bomberos)
y donde ha sido posible un proceso muy importante de enriquecimiento mutuos entre los actores
académicos e institucionales que han estado involucrados en el marco de esta iniciativa de gestion
de riesgo urbano.
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Infroduccion

a capital salvadorefa, desde su fundacion en abril de 1525 en la falla geoldgica denominada

popularmente “El valle de las hamacas”, al pie del volcan de San Salvador, ha sido un sitio

de destrucciones y reconstrucciones ciclicas. Imponentes terremotos, erupciones volcdnicas

e inundaciones acompanfan la historia de la ciudad. Los capitalinos se adaptaron al espacio
que habitan, y su identidad se fue forjando alrededor de los catdstrofes, dispuestos a recomenzar
la obra desde el principio cada vez que les toca.

En las ultimas décadas se manifestaron con mds vehemencia las consecuencias de los modelos
de desarrollo: con la pobreza estructural, la depredacion ambiental y la creciente concentracion
poblacional aumenta la vulnerabilidad de la poblacion frente a amenazas climdticas y
geoldgicas.

Entendiendo los desastres desde una perspectiva de gestion de riesgos, las estrategias de
prevencion, preparacion y respuesta se constituyen desde lo local, siendo los actores principales
la propia poblacion y los gobiernos municipales. Ellos son los mds cercanos a las situaciones
relacionadas con la alta vulnerabilidad de las comunidades, en muchas ocasiones los mds sensibles
a sus necesidades, y los primeros en responder en situaciones de desastre.

Al mismo tiempo, el alto grado de vulnerabilidad de las comunidades marginales suele
conllevar una insuficiente capacidad de actores locales como municipalidades y comunidades
para hacer una adecuada gestion de riesgos, lo cual aumenta los riesgos de pérdidas humanas y
materiales en el caso de desastres.

En este contexto el fortalecimiento de las capacidades locales para la gestion de riesgos,
la preparacion y atencion a desastres, es crucial. En El Salvador, la Ley Nacional de Proteccion
Civil provee el marco legal para la gestion local de riesgos, recurriendo los diferentes niveles
organizativos desde las comisiones comunitarias, municipales, departamentales y nacional de
proteccion civil, prevencion y mitigacion de desastres. El reto estd en poner en prdctica el sistema
de proteccion civil para garantizar una efectiva prevencion, mitigacion, preparacion y respuesta a
las multiples amenazas que enfrenta la poblacidon vulnerable.

El articulo presenta a actores que aceptaron el reto y desarrollaron experiencias valiosas de
gestion local de riesgos urbanos.



Ubicacion y desarrollo de San Salvador: una historia de riesgos
y desastres

El Salvador es un pais extremadamente joven, no solamente en términos demograficos, sino también
geolégicamente hablando. Ubicado en el “Cinturén de Fuego” del Pacifico, la subduccion de la Placa
tectdnica de Cocos por debajo de la Placa Caribe provoca diferentes fendmenos: por una parte una intensa
actividad sismica, y por otra parte la salida de magma, resultado de fusién de rocas, a través de erupciones
volcdnicas. La mayoria de las materiales de su superficie de El Salvador estd originada por fendmenos
volcdnicos, y hoy en dia se catalogan 700 centros eruptivos en el pais, distribuidos en 18 volcanes
individuales y 3 campos volcanicos. Asi no es de extrafiar que la capital del pequefio pais centroamericano
se encuentre en las faldas de un volcan.

Las zonas volcanicas desde tiempos prehistéricos han atraido poblados para el aprovechamiento
agricola de sus recursos naturales, como la riqueza mineral o los mantos acuiferos a su rededor. San
Salvador no es la excepcidn. La primera Villa de San Salvador se fundé 1525 al pie del volcdn de San Salvador.
A lo largo de su historia, la presencia del volcdn no siempre ha sido beneficiosa. Como los volcanes son la
mejor prueba de que el planeta es dinamico, el complejo volcanico de San Salvador posee un historial de
6 erupcionesl, 4 de ellos desde la fundacién de la ciudad. La ultima erupcién en 1917 fue dolorosa para la
poblacién: se habla de la destruccién de la capital, 8800 de las 9000 casas existentes fueron derrumbados,
y se calcula un total de 1050 muertos. Al igual la ubicacién sobre un eje de debilidad tectdnica en el
denominado “Valle de las Hamacas” cobra su tributo. San Salvador desde su fundaciéon quedd 32 veces
completamente o parcialmente destruido a raiz de terremotos.

El protagonismo de los principales rios que cruzan el drea metropolitana, a nombrar el Matalapa, el
Garrobo y el lluapa que se unen en la cuenca del Acelhuate, lleva un poco mds de un siglo en los anales de
los desastres. El historial de inundaciones inicia recientemente. La primera documentacion proviene de la
Prensa Grafica, del mes de junio 1922, cuando a causa del desbordamiento del rio Acelhuate los barrios
de Candelaria, la Vega, El Calvario y San Jacinto son destruidos, y decenas de personas son arrasadas
por las aguas. Durante el siglo XX se documentan 78 inundaciones en San Salvador. El nUmero aumenta
exponencialmente en el siglo XXI: desde el aifio 2000 se reportan 71 inundaciones en el Area Metropolitana
de San Salvador, con impactos cada vez mas desastrosos para la poblacion: pérdidas de infraestructura,
pertinencias, casas, y vidas humanas.’

A pesar de las condiciones geoldgicas e hidrometeorolégicas adversas, el Area Metropolitana de San
Salvador durante los siglos XX y XXI ha ido creciendo significativamente en extensién y poblacion. La
evolucion demografica se manifestd sobre todo entre los afios 1971 y 1992, al duplicarse de 0.7 millones
a 1.5 millones.

1 AfRo 590 erupcidn del crater de Laguna Caldera, 1050 Erupcidn del Boquerdn, 1575 fumarola y lava en el Boquerdn,
1659 erupciéon del Playdn, 1671 erupcion del Boquerdn, 1917 erupcion del Boquerdn (segun datos del SNET) 2 hitp://www.
snet.gob.sv/ver/sismologia/registro/estadisticas/ , ver también Barba Jacob 1917 3 http://mapas.snet.gob.sv/hidrologia/
select.php2dpt=06&0kBtn=0k 4 En los Ultimos 30 afos el drea urbanizada ha casi duplicado su extension, pasando de
5,200 Ha. en 1966, a aproximadamente 10,000 Ha. en el afo 1995. La “edificacién contfinua” de este a oeste tiene
aproximadamente 15 Km.y 7 Km. de norte a sur por una superficie aproximadamente 150 veces mayor a la de la ciudad
en el ano 1900. (fuente: http://www.opamss.org.sv/sit.ntml)



La concentracion de actividades econdmicas del pais en la capital atrajo la migracién desde el
resto de la nacién, acompanado de un proceso paralelo de profundizacion de los problemas de
pobrezay, en general, de deterioro del habitat urbano.’

Las fincas y bosques aledafios fueron incorporados paulatinamente a la ciudad, sea por
asentamientos humanos o empresas constructoras, sellando superficies de filtracion de aguas
lluvias y manipulando los cauces de los rios. EIl AMSS hoy en dia consiste de un conjunto
desordenado de urbanizaciones, de las cuales muchos carecen de los servicios necesarios. Con
esta evolucién ha aumentado la vulnerabilidad de la poblacién frente a las amenazas que abarca
por su naturaleza la ubicacion de la capital.

La respuesta de los capitalinos: solidario e irrebatible

iOh vigorosas almas latinas

Que el infortunio jamds domeria!

iAun entre escombros y aun entre ruinas,
Es grande el alma salvadorefia !

Las experiencias de eventos naturales en su habitat juegan un papel importante en la identidad
de la poblacion salvadorefia. Pero asi como el impacto en sus vidas ha sido cambiante, también
la respuesta de la ciudadania ha experimentado transformaciones. Los arquedlogos nos ensefian
que la primera erupcién del volcan de San Salvador en el afio 560 no tuvo victimas humanas: la
poblacién de Joya de Cerén habia abandonado el lugar antes de quedar soterrado, por lo tanto
no se encontraron huesos humanos en el sitio. Estos indicios indican que si bien no se contaba
con un sistema de alerta temprana tal como se conoce hoy en dia, la gente conocia el suelo que
habitaban con todas sus riquezas y amenazas, sabia interpretar los sefiales de la naturaleza, y
tomar las medidas pertinentes.

Las relaciones con el medioambiente fueron alterandose. La construccion de la capital en 1525
se rijo por el lineamiento de urbanizaciones espafiolas, y no por las caracteristicas del terreno.
La organizacion del territorio del AMSS ha sido afectada por un “desarrollo desequilibrado,
determinado por fuertes movimientos migratorios y consecuentes fendmenos de concentraciéon
de la poblacién, las actividades productivas, los servicios y las inversiones.”” La percepcién de
seguridad se desvincula de la relacion con el suelo sobre el cual se vive, sino se determina por
necesidades basicas como alimentacidn, techo, servicios basicos, trabajo, control de delincuencia.
Las condiciones geoldgicas y hidrometeoroldgicas cubren importancia sobre todo a la hora de los
desastres. No solamente el “terco apego a nuestro terrufio”, como lo sefiala Henriquez Consalvi
et. al., sino también la creciente enajenacion de las condiciones fisicas del mismo, que acomparia
la situacion de desigualdad social, son factores del aumento de la vulnerabilidad que padece gran
parte de la poblacion frente a las amenazas.

5 Ver Brutti et al. 2002
6 Barba Jacob 1917
7 Brutti et al.



A pesar de su ciclica apariencia, los desastres del siglo pasado derribaron a la poblacién
capitalina como imprevistos, llevando a altos grados de destruccién. Durante la respuesta a
emergencias como después del terremoto 1917 los y las salvadorefias revelaron parte de su
identidad: en medio de pérdidas y dolores la actividad era grande por dondequiera. Por esta
parte andan gente acabando de extraer ripios; por la otra van duefios desenterrando objetos
utiles. Aqui una cuadrilla horada la via para reparar los tubos del agua (...) Centenares de carretas
llegan con viveres, o trasladan muebles, o salen con familias que se van. (...) De todos lados vienen
socorros, precedidos por mensajes de simpatia y de aliento. Es una solidaridad ejemplar.®

La constante necesidad de comenzar de nuevo, levantar otra vez el hogar, reunir la familia,
resembrar los cultivos, hasta el proximo golpe, no quedd sin influencia en el desarrollo de la
identidad salvadorena. Hasta se puede observar un cierto grado de ironia frente a los desastres:
después del terremoto 1917 se hallaron letreros con nombres de “Terribles Meneos” o “Apaga y
vamonos” a la entrada de albergues provisionales. Después del Stan se vieron personas pescando
en las calles inundadas y jugando polo acuatico en las canchas de futbol.

Las bromas, perotambién mucho sufrimiento acompafian las situaciones tragicas, que después
de una primera atencién solo suelen encontrar soluciones provisionales: viviendas provisionales,
obras de mitigacion provisionales, planes provisionales. Lo provisional se vuelve definitivo. Hoy en
dia todavia se encuentran familias viviendo en las casas provisionales que se brindaron después
del terremoto de 1986. El “paramientrismo”, como lo llama Henriquez Consalvi, lleva a un circulo
vicioso: después de los desastres no se recupera el estatus quo, la poblacion experimenta mayores
grados de pobreza y aumenta las vulnerabilidades frente a futuras amenazas.

Cambio de paradigma: mas vale prevenir que lamentar

Los impactos cada vez mas desastrosos, y el cada vez mas elevado nimero de victimas de
los eventos como erupciones volcanicas, terremotos y tormentas tropicales, llevaron a un lento
pero decidido cambio de paradigmas. Los actores se dieron cuenta que la sola respuesta a los
desastres no resolvia el problema, y superaba cada vez mas sus capacidades.

Al inicio de los afios 80 surgid la primera ONG dedicada a la prevenciéon de desastres en
América Latina. ° En El Salvador fueron sobre todo las lecciones aprendidas del Mitch (1998) que
llevaron a una reflexion y un acercamiento sistematico a la Gestidn de Riesgos, y en 2002 surgid
la primera publicacion que se refiere explicitamente al tema.'® El mismo afo 22 organizaciones
de la Sociedad Civil formaron la Mesa Permanente de Gestion de Riesgos. Entre estos actores se
elabord un anteproyecto de Ley de Proteccion Civil, para sustituir la hasta entonces vigente “Ley
de Defensa Civil” y la “Ley de Procedimiento para Declarar la Emergencia Nacional” con caracter
meramente reactivo y centralista.

8 Barba Jacob
91983, Lima: Centro de Prevencién de Desastres PREVDES
10 Ibarra Turcios et al 2002



El objetivo era llevar al nivel legislativo el cambio de paradigma hacia la prevencion y la
participacién ciudadana. Hasta el 18 de agosto 2005, pasando por un largo procesos de consultas
y negociaciones entre gobierno y sociedad civil, la asamblea legislativa aprobd la nueva “Ley de
Proteccion Civil, Prevencion y Mitigacion de Desastres”. Entre los principios del nuevo instrumento
legal se destacan dos como promotores de una nueva practica en el ambito de la Proteccion Civil:
el “Principio de la efectiva Proteccién Civil, Prevencién y Mitigacion: La prevencion, mediante
la gestion ecoldgica de los riesgos, es el medio idéneo para mitigar los efectos de los desastres
y para proteger a la poblacion civil frente a una situacion de riesgo”!! Con este principio se
marca claramente un cambio desde la concepcién reactiva de declarar alertas al momento que el
desastre ocurra, y de rescatar a los afectados, hacia una vision integral del ciclo de desastres, que
requiere no solo la atencion y rehabilitacién, sino sobre todo y de antemano un trabajo sdélido de
gestion de riesgos, mitigacion y preparacion.

El segundo principio es aquel de la Sustentabilidad: “Las acciones de Proteccion Civil,
Prevencién y Mitigacion en caso de desastre, contaran con la participacién comunitaria para
favorecer la sustentabilidad y la proteccion de los ecosistemas amenazados.”*? La participacion
se fundamenta legalmente en las comisiones departamentales, municipales y comunales de
proteccion civil. Entre las funciones de estas comisiones se destaca la elaboracién de planes de
trabajo, acciones y estrategias de prevencidon y mitigacién de desastres en su area administrativa,
llevar la evaluacion de danos y necesidades en la eventualidad de un desastre, y coordinar sus
acciones con el sistema nacional de proteccidn civil.

Mitigacion y preparacion para desastres al nivel local: formacion
de comisiones comunales y municipales de proteccidn civil

El afio 2005 no solamente dio a luz la nueva “Ley de Proteccion Civil, Prevencion y Mitigacion
de Desastres”, sino también atrajo eventos de gran envergadura para el pais: la erupcion del
volcan llamatepec y la tormenta tropical Stan. Durante la época lluviosa se produjeron tan solo
28 derrumbes e inundaciones en el AMSS. 4,500 personas estuvieron albergadas en el municipio
de San Salvador. Durante la fase de respuesta la nueva ley estaba vigente, pero no se contaba con
las estructuras y capacidades para aplicarla en la practica. La respuesta nacional siguié esquemas
centralistas, y las ONGs apoyaron donde podian.

La Comision Europea a través del programa DIPECHO retomd durante el siguiente afo en su
estrategia de pais el fortalecimiento de capacidades locales y el fortalecimiento de las comisiones
comunales y municipales como eje estratégicol3. Oxfam Solidaridad junto con su contraparte
nacional Asociacién de Proyectos Comunales de El Salvador (PROCOMES) aceptaron el reto
primeramente para dos zonas del AMSS: el distrito 5 de San Salvador y Mejicanos, ambos afectados
tanto por el terremoto 2001 como por las inundaciones y derrumbes provocados por las lluvias

11 Direccién General de Protecciéon Civil, Prevencién y Mitigacion de Desastres 2005
12 Ibid.
13 Ver Romano 2006



gue acompanaron la tormenta tropical Stan en 2005. Al iniciar el proyecto “Fortalecimiento de
la coordinacion y las capacidades comunitarias y municipales depreparacion para desastres en el
Area Metropolitana de San Salvador” el 1.2.2007, la situacién en los dos municipios se planted
de la manera siguiente:

Al nivel comunitario:

- Todas las comunidades cuentan con Directivas Comunitarias legalizadas, aunque ninguna
de las comunidades contaba antes de la intervencién con Comisiones Comunitarias de
Proteccion Civil, segun lo establece la Ley de Proteccién Civil, Prevencién y Mitigacion de
Desastres

- Insuficientes niveles de informacion y organizacion para enfrentar emergencias y gestionar
riesgos

- Las comunidades no contaban con una adecuada identificacion de sus riesgos vy
en consecuencia no se estaba actuando de manera planificada para prevenirlos vy
gestionarlos.

- La organizacion para enfrentar emergencias era débil y prevalecia la improvisacion.

- No existian suficientes albergues para atender a la poblacion potencialmente afectada por
deslaves e inundaciones.

- Inexistencia de sistemas de alerta temprana.

- Los niveles de articulacion y coordinacion entre comunidades vecinas que enfrentan
riesgos similares y de éstas con las estructuras a nivel municipal y nacional eran escasos.

Al nivel Municipal:

- Existian debilidades a nivel técnico e institucional para hacer una adecuada gestion de
riesgos

- A pesar de los graves dafios provocados por Stan, persistian debilidades en los niveles de
planificacién para emergencias municipales.

- Las Alcaldias no contaban con personal ni estructuras especializadas en gestién de riesgos
y atencién de emergencias.

- El enfoque de gestion de riesgos no esta apenas integrado en las politicas y planes de
desarrollo a nivel municipal.

- Las estructuras municipales que indica la reciente aprobada Ley de Proteccion Civil,
Prevencién y Mitigacidn de Desastres, no estaban suficientemente desarrolladas.'

14 Rivera 2008



El planteamiento del proyecto se dirijo a 7 comunidades de Mejicanos y 7 comunidades del
distrito 5 de San Salvador asi como a los dos municipios, abordando cinco areas prioritarias de
trabajo.

1 Fortalecimiento de la organizacién y la capacitacion a nivel comunitario.
2 Instalaciéon de Sistemas de Alerta Temprana
3 Fortalecimiento de la coordinacion Comunidad—Municipalidad

4 Fortalecimiento de la coordinacion entre los niveles nacional y municipal del Sistema
Nacional de Proteccidn Civil.

5 Sensibilizacién de la poblacion

Al principio del proyecto se abordd la parte organizativa. La organizacion comunitaria
era condicién inicial para los procesos de formacién y fortalecimiento de capacidades. Varias
comunidades ya contaban con bases organizativas como Adescos, comisiones de salud un otros,
gue fueron integradas dentro de la Comision Comunitaria de Proteccién Civil (o viceversa) para
evitar estructuras paralelas.

El siguiente paso consistié en la capacitacion de las Comisiones Comunitarias, en los siguientes
temas:

- Ley de proteccion Civil, Prevencion y Mitigacion de Desastres
- Conceptos basicos de Gestion de Riesgos

- La preparacion local ante desastres

- Construccion de escenarios de riesgo

- Evaluacién de danos y analisis de necesidades

- Gestion de albergues temporales

Las capacitaciones fueron desarrolladas no solamente por el equipo del proyecto, sino se
involucraron instituciones nacionales como el Sistema Nacional de Estudios Territoriales (SNET),
la Direccién nacional de Proteccion Civil (DGPC) y Comandos de Salvamento. Una vez capacitadas,
las comisiones fueron equipadas con las herramientas basicas de respuesta como botas, carretillas,
palas, linternas, capas de agua etc. Desde el inicio los miembros de la municipalidad fueron
involucrados al proceso, lo cual contribuyd a que las personas de la comunidad sintieron respaldo
institucional no solo por PROCOMES y OXFAM Solidaridad, sino también por el municipio.



La capacidad de respuesta de las comunidades fue significativamente elevada por dos sistemas
de alerta temprana, articulados con los diferentes niveles del sistema nacional de proteccion civil.
Junto con la comunidad y bajo la supervisién del SNET y la DGPC se desarrolld un sistema de
monitoreo de pluviometros instalados y monitores comunitarios capacitados, y procedimientos y
protocolos especificos de actuacién a nivel comunitario, relacionados a la activacion de la alerta
y posterior evacuacion de la poblacion.

Para dar a conocer el SAT, y cambiar la actitud de la poblacién frente a riesgos emergentes,
el proceso se acompafid por una campafia comunitaria de sensibilizacién, mediante talleres
participativos, hojas volantes, y trabajo con estudiantes. Al nivel municipal se fomentd la
organizacion en torno a la estructura de la Ley de Proteccién Civil, fortaleciendo capacidades
a través de talleres y coordinaciones tanto con el nivel comunitario como el nivel nacional, y
dotando equipos de monitoreo, radios, y otros.

Alfinal del proyecto, las municipalidades de San Salvador (en el distrito 5) y Mejicanos contaron
con un centro permanente de gestidn de riesgos y atencidon de emergencias para las comisiones
municipales de Proteccién Civil, con personal capacitado y un plan de respuesta ante emergencias
y desastres. Las alcaldias municipales han impulsado iniciativas propias hacia la prevencion de
desastres que cuentan con la participacién activa de las Comisiones Comunitarias: como ejemplo,
el plan de prevencion de incendios en navidad por uso de la pélvora, disefiado por la alcaldia de
Mejicanos, que conto con la supervision comunitaria de cada una de las comisiones organizadas.
Ademas el fortalecimiento de capacidades municipales para la atencién de emergencias, ha
permitido que las alcaldias brindasen apoyo a otros municipios durante algunas pequefias
emergencias ocurridas durante el transcurso del proyecto.

Al nivel comunitario cada comunidad cuenta con su Comisiéon Comunitaria de Proteccién Civil,
con un plan comunitario de prevencién y mitigacion de desastres. Se establecieron dos sistemas
de alerta temprana ante inundaciones y deslizamientos al nivel comunitario, y se han fortalecido
los vinculos y fomentado el trabajo en conjunto entre diferentes comunidades cercanas entre si
y que anteriormente daban respuesta aislada a problemas comunes. Ademas se logrd habilitar 6
albergues temporales con capacidad para 345 personas.

Durante la época lluviosa 2008 los sistemas comunitarios de altera tempranay la comunicacién
entre comisiones comunales y municipales se aprobaron en la practica. Se observa un mayor
protagonismo de las comunidades ante situaciones de riesgo. Las diferentes Comisiones de
Prevencidn de riesgo estan preparadas y conocen sus funciones. Las comunidades toman medidas
preventivas. Se puede afirmar que se logro salvar vidas gracias al trabajo realizado. La experiencia
desperto el interés y la demanda de fortalecimiento en comunidades y municipios vecinos.

Replica y ampliacién de la experiencia: DIPECHO VI

Al iniciar el proyecto “Fortalecimiento de la coordinacién y las capacidades comunitarias y
municipales de preparaciéon para desastres en el Area metropolitana de San Salvador”, el cual
sucede al DIPECHO V y se implementa en los municipios de Cuscatancingo, Ayutuxtepeque y



Mexicanos, que juntos forman una microregidn, asi como el distrito 6 de San Salvador, el panorama
se planted parecido como en la experiencia del programa DIPECHO anterior:

- 94% de las comunidades no tienen estructura de PC (ya sea, respuesta, prevencién o
mitigacion).

- 72% no tiene planes de reduccidén de riesgos, planes de respuesta en caso de desastres o
rutas de evacuacion.

- 43% no conocen el Sistema Nacional de PC y 45% no conocen la existencia de la Comisién
Municipal de PC.

- 76% de las personas entrevistadas consideran que los deslizamientos son una amenaza
importante para sus vidas y sus bienes o para los de sus familias (52% por sismo, 43% por
inundaciones)

La légica de intervencion es parecida, ya que las demandas y necesidades concuerdan: se
trata de fortalecer las capacidades comunitarias y municipales para la prevencién y preparacion
para desastres. Se trabaja con 39 comunidades del area urbana y suburbana del AMSS, en la
formacion, capacitacidn y equipamiento de comisiones comunitarias y municipales de proteccion
civil, y se facilita el establecimiento de procedimientos y protocolos de coordinaciéon con los
diferentes niveles del sistema nacional de proteccion civil.

Dos aspectos importantes para el fortalecimiento de las comisiones comunitarias, sobre
todo frente a emergentes cambios administrativos en afios electorales, son el respaldo legal del
concejo municipal, y el reconocimiento moral en sus comunidades, procesos que se toman en
cuenta en el actual proyecto.

La experiencia del proyecto anterior demostrd la necesidad de tomar en cuenta también
diferentes amenazas en el sistema de monitoreo, por lo cual se proyectan sistemas de monitoreo
multiamenazas, dejando instalada una capacidad comunitaria de monitorear la precipitacion,
los niveles de quebradas y crecientes de caudales, probabilidad de deslaves asi como nociones
basicas de comportamientos de volcanes y sismos. Los datos recolectados se recompilan en
centros de informacidn, que a su vez emitan los informes a las comunidades, municipalidades y
el SNET.

Otro avance es la capacitacién de las comunidades en la gestion de microproyectos de
mitigacidn, que permiten la realizacion de pequefias obras como la sefializacion de rutas de
evacuacion o la dotacién de equipos para albergues.

La Gestion de Riesgos local en San Salvador: estado actual y retos futuros

Uno de los retos mayores para la efectiva gestion de riesgos al nivel urbano es integrar
el conocimiento geografico en la planificacién urbana, con clara identificacién de zonas

15 Brutti et. al



urbanizables, y dreas de proteccién ambiental, para “transformarse de un conjunto desordenado
de urbanizaciones, en una ciudad metropolitana organizada (...) con areas habitacionales dotadas
de los servicios necesarios.”*

Mientras las reglas de crecimiento no sean formuladas y respetadas, la poblacién sigue
enfrentando multiples riesgos, los cuales requieren de una actuacion planificada y preventiva,
gue segun la situacién pueden implicar desde obras de mitigacidn, sistemas de monitoreo y de
alerta temprana, instalacién de albergues, simulacros, hasta reubicaciones.

Si bien es cierto que desde hace una década se discute alrededor de la Gestién de Riesgos en
el pais, los conceptos siguen dispersos. Para algunas instituciones la preparacion para desastres
sigue siendo un concepto emergencista que no transforma las causas, otros no quieren saber de
incidencia politica para la gestidén de riesgos, sino concentrarse en “salvar vidas”.

La actual situacion de vulnerabilidad de la poblacién, con un aumento permanente de la
amenaza de ocurrencia de desastres, requiere la interpretaciéon de la Gestion de Riesgos a un nivel
mas amplio: desde la preparacion para el desastre que mafiana puede ocurrir, la mitigacion del
mismo, hasta la incidencia para la transformacién de vulnerabilidades. Es tiempo de considerar
los diferentes niveles de la gestidn de riesgos como complementarios, y no excluyentes.

La organizacidon comunitaria como elemento trascendental de la gestidon de riesgo permite
no solo la preparacion para desastres, y la coordinacién de la respuesta, sino puede impulsar
procesos de gestion y transformacion de vulnerabilidades. Herramientas claves son la apropiacion
del enfoque de gestién de riesgos y el conocimiento tanto de las vulnerabilidades de su comunidad
como de los instrumentos legales como la Ley de Proteccion Civil, para incidir en las actividades

i s
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y politicas municipales y nacionales con el fin de mejorar las condiciones de vida. En este
sentido es necesario ampliar los procesos de conscientizacidn, organizacidn, capacitacion
y fortalecimiento de capacidades locales. Al mismo tiempo se requiere el refuerzo de
coordinaciones entre los diferentes niveles del sistema nacional de proteccion civil, que desde
un enfoque de derechos tienen el deber de velar por la dignidad humana, la prevencién y
mitigacion de desastres, la gestién ecoldgica de los riesgos, la participacion ciudadana vy la
transparencia.

Foto: J. Jenkins-OPS/OMS
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| documento presenta los resultados del estudio de caso conducido por el grupo

de investigacion del SP1 Bolivia del TPP2 Obrist “Vulnerability from resiliencia” del

Nacional Centre of Competente in Research (NCCR-NS). El drea de estudio se ubicd

en la ladera Este, misma que es inestable geoldgicamente y donde se producen
deslizamientos permanentemente y Rio Abajo en la cual se presentaron inundaciones,
ambas situadas en la valle de La Paz. El articulo expone un analisis comparativo de la
vulnerabilidad y resiliencia frente a desastres naturales, que sufre personas que viven
en ambos lugares, el primero denominado zona periurbana pobre y el segundo mixto
(asentamientos de familias con ingresos altos o poblacion agricola).

La gente sabe que vive en areas inestables; los primeros no tienen los capitales
necesarios para poder vivir en lugares mas seguros, entonces estan altamente expuestos
y mas bien buscan a través de medios formales e informales dar solucidon a los problemas
gue enfrentan. Los segundos de manera individual se reconstituyen. En ambos casos,
mientras no sean un grupo de presion, no logran agendar estos temas en la politica publica
y por lo tanto sin visibilizacion por parte del Estado y de la misma poblacion que vive en
areas de alto riesgo, es muy dificil construir comunidades resilientes, por lo tanto, una vez
gue se produce el desastre, los que cuentan con capitales logran reconstruir y los que son
vulnerables no.

Este primer abordaje sobre el tema, busca identificar las causas del porque existen
grupos de gente resilientes y porque otros grupos no pueden ser resilientes. Las preguntas
de investigacion se resumen en:

i ¢Cuales son las causas para que la gente sea o no resiliente?

ii. ¢Cual es la participacién de las juntas vecinales para apoyar a los grupos mas
vulnerables?

iii. ¢éCual es la participacion del Estado frente a los grupos mas vulnerables?

iv. ¢Cual es el potencial del concepto de vulnerabilidad y resiliencia para la
atenuacion de las consecuencias negativas del cambio global?




Infroduccion

La Paz se encuentra a una altura que va de los 4.000 hasta los 2.800 m.s.n.m. y tiene una
variedad de microclimas. La erosion ha producido en el valle una diferencia notable de alturas
y una topografia sumamente accidentada, formada por quebradas, areas con pendientes de
moderadas a pronunciadas, ademas de pequefias mesetas y sectores aislados entre si debido
a los numerosos cursos de agua. Se enclaustra en el valle hondo que forma la cuenca del rio
Choqueyapu (GMLP, 2002). Tiene una superficie de 8.310 has. La poblacién de acurdo a datos del
Censo de 2001 alcanza a 798.585 hab.

La ciudad de La Paz tiene una conformacién fisica inestable, a causa de las condiciones
geoldgicas e hidroldgicas - mas de 364 rios-.y se tiene a 1999 el 74% de los suelos no aptos para
construccion (GMLP, 2009) y lamentablemente unas 500.000 personas (sobre un total de 800.000
mil habitantes), viven en estos lugares o préoximos a ellos. La dificil topografia que se tiene esta
compuesta de barrancos, laderas con altas pendientes, lugares erosionados, etc.



2. PROBLEMA

Las personas que se encuentran en la linea de pobreza y con insuficientes capacidades, ven
agravada su situacién cuando se enfrentan a desastres causados por fendmenos naturales o
antrdpicos, es asi que estas personas, aparte de realizar un esfuerzo muy grande para posibilitar
su reproduccién cotidiana, deben incrementar este esfuerzo para reponer los bienes y medios de
vida perdidos. Si a esto se anade que no existe una politica de proteccion social, lo Unico que les
gueda es sobrevivir en peores condiciones, pudiendo llegar en algunos casos a la indigencia.

3. OBJETIVOS

Los objetivos del estudio son: i) Estudiar que activos y capacidades la gente tiene a nivel de
la familia para tomar/beneficiarse de medidas de proteccidn; ii) Estudiar el comportamiento de
género de las familias en el antes, durante y después del desastre natural o antrdpico. iii) Estudiar
las intermediaciones que se construyen y se destruyen entre el gobierno municipal y la poblacidn
através de las juntas vecinales. iv) Estudiar como las politicas publicas y otras estructuras sociales
influyen sobre sus activos y capacidades y el acceso a medidas de proteccién.

4. METODO

Es el tratamiento cuanti y cualitativo, la cuantificacion se realizo en condiciones de la zona
(numero de viviendas con problemas, numero de familias afectadas, bienes perdidos, entre
otros), el tratamiento cualitativo estuvo dirigido al tratamiento de las percepciones (sentir, valorar,
imaginar, emotividad) sobre vulnerabilidad, riesgo, desastre, entre los mas importantes. Se utilizd
entrevistas guiadas, historias de vida y trabajo de grupos a través de andlisis interpretativo critico.
Se han realizado periodizaciones de un antes, un durante y después producido un desastre en las
familias investigadas.

La identificacion de la poblacion y de areas de investigacién se ha realizado de acuerdo a los
indicadores que se presentan en el siguiente cuadro.

Adicionalmente se han tenido entrevistas con dirigentes de JV de los barrios afectados y
autoridades del GM, de la Prefectura del Departamento y de DC.



Respecto de la propension
a amenazas naturales los | Resilientes
grupos de estudio

Reposicion de

medios de vida Pérdida de medios de vida

Familias afectadas por Familias que Familias damnificadas por
inundaciones (zona de Rio Si lograron reponer inundacidn (barrio de Rio
Abajo'); sus medios de vida Abajo)

Si Familias que
Familias afectadas por lograron reponer Familias damnificadas por

sus medios de vida deslizamiento
con medidas de
proteccion social

deslizamientos (zonas de
. 3

German Jordan®, Cuarto

Centenario , Kupini I*).

Familias damnificadas,

Familias que no .
asentadas en lugares de riesgo

lograron reponer

No . . por amenaza de deslizamiento
sus medios de vida . . .
_ . i{barrios German Jordan, IV
¥ sUS activos . .
Centenario, Kupini)
Familias que viven en areas Familias que tienen
de alto riesgo (zonas de No sus viviendas v sus
Zenobio Lopez” y Kupini activos a punto de
calle 8 de diciembre). colapsar

1 Rio Abgjo, cuyos habitantes estdn entre clase alta y media y habitan desde 1980.

2 German Jorddn, barrio conformado por Beneméritos de la Guerra del Chaco y cuyos terrenos fueron otorgados por el
Estado, conformado actualmente por clases medias empobrecidas; la poblacion se fue asentando en el barrio a partir
de 1959 y cuentan con todos los tfrdmites de urbanizacion y los servicios pUblicos, pero no tienen dreas de expansién y
las casas se encuentran en muy malas condiciones. En 1997 una parte del barrio sufrié un deslizamiento y colapsaron 40
Casas.

3 Cuarto Centenario, barrio que fue desarrolldndose desde 1980, compuesta por clase media, cuenta con todos los
servicios publicos y dreas de expansidon. Al igual que en el barrio Germdn Jorddn en 1997 colapsaron 33 casas.

4 Kupini, barrio conformado por clase media y baja, con asentamientos desde hace 40 afos y con planos de urbanizaciéon
desde 1989. En abril de 1999 sufrid un deslizamiento en la parte denominada La Plaqueta, que afectd a mds de 70 familias
y en enero de 2008 hubo otro deslizamiento con afectados.

5 Zenobio Lépez, barrio conformado hace mds de 50 anos, tiene una poblacidn de bajos ingresos, que habita un drea
de riesgo permanente.



5. MARCO CONCEPTUAL DE ANALISIS

Se toma el enfoque de las ciencias sociales sobre la gestién del riesgo desarrollados
principalmente por La Red (Maskrey, Wilches Chaux, Lavell, Cardona, Mancilla, etc). Resiliencia:
capacidad de afrontar un desastre y recuperarse del evento adverso. Perspectiva de género.
Permite analizar la definicién de las relaciones sociales que se dan entre géneros, asi como
los conflictos institucionales y cotidianos que deben enfrentar y las maneras en que lo hacen.
Contabilizar los recursos y capacidades de accién que generan los géneros para enfrentar las
dificultades de la vida y lograr propésitos.

6. RESULTADOS

6.1 Estudiar que activos y capacidades la gente tiene a nivel de la familia para

tomar/beneficiar de medidas de proteccion

La extrema vulnerabilidad que tienen las familias para enfrentar la pobreza (bajo capital
econdémico, fisico, social, etc.), cuando logran obtener un predio y construir su casa logran
construir una resiliencia que les permite salir de la pobreza. El problema surge que como existe un
mercado libre de las tierras, las dreas seguras son capturadas por los grupos econdmicos fuertes,
guedando areas inhabitables (deslizables, con riesgo de hundimiento, sin servicios basicos,
insalubres, etc.), que son ocupadas mediante compra o apropiacién del territorio por parte de
gente con escasos recursos. A esto se suma que la construccion de las casas, materiales de mala
calidad, desechables y de poca durabilidad, la edificacidén se orienta con los conocimientos que
nacen de la cotidianidad y del conocimiento heredado de sus progenitores, por lo tanto, estas
construcciones carecen de un manejo técnico, que les permita afrontar con mayor precisién las
AMENAZAS DEL LUGAR, esto los vuelve aun mas vulnerables a un desastre.

Se organizan inicialmente a través de las juntas vecinales o los comités de obras quienes
estan encargados de canalizar sus demandas ante el GM, el derecho propietario y la gestion de
servicios basicos, es evidente que si se trata de zonas denominadas pequeiias, no obtendran
mayor respuesta, no en términos de legalizar el asentamiento, mas bien en sentido de tomar
medidas de prevencion y proteccidn a esta poblacidn. Por otro lado si son adversas a la gestion
del GM, seran desconocidos como interlocutores validos. En tal sentido, los didlogos se agotan y
pasan a medidas de presion e invisibilizacién de su problema; en caso de no hacerlo la resolucion
de sus problemas adquiere una dimensién individual.

De esta manera, para ser visibilizados a pesar de ser ilegales los asentamientos, deben dar
apoyo al alcalde de turno, sino son marginados.



Los vecinos en muchos casos conocen los problemas® para habitar esos lugares, pero como
son lugares accesibles a sus posibilidades econdmicas, construyen sus viviendas y exponen a sus
familias.

Una vez que comienzan a rajarse las paredes o quebrarse el suelo, utilizan sus conocimientos
culturales tratando de tapar la “evidencia™ curando® las paredes y taconeando?® los pisos, y en
muchos casos cuando es época de lluvias, no duermen por las noches, esperando que no les
ocurra algo malo.

Por lo tanto, el problema se invisibiliza, de tal manera que su inversiéon no sea nula. Esto
significa que, si bien las familias conocen el problema, saben de su magnitud, la ocultan para no
perder el valor del predio y de las construcciones.

Los vecinos en sus agendas que construyen para posibilitar su reproduccion, la inestabilidad
o inseguridad no estan en primer lugar, su prioridad esta en la busqueda de trabajo, y para
gue ingresen todos al mercado laboral informal o formal, lo hacen en las areas de servicios
domeésticos, o en oficios menores como la albaiiileria, carpinteria, etc. Es decir, habria una suerte
de contradiccién pese a que estan viviendo en condiciones de inseguridad y vulnerabilidad ante
un desastre, la vivienda y el lugar les dan seguridad, la mayor inseguridad se encuentra en la
obtencidn de recursos, para satisfacer las denominadas necesidades primarias o basicas.

Para esto disefan redes de seguridad o proteccidn, funcionan las lineas de parentesco materna
y paterna, el compadrinazgo es un factor central, que les permite resolver temas de alimentacion,
educacion, entre otras.

6 "... si nosofros hemos comprado en un lugar pendiente, en un lugar malo el terreno, como podemos acceder a este
ofro lugar donde es mds costoso, tal vez por tener como siempre alguien dice en su verbo de alguien dice tener casa
hasta en el punto del cerro pero que sea fuyo, que sea propio. Tal vez por azares de la vida ha logrado conseguir esto, y
no podemos acceder a este ofro lugar, porque es un poco mds costoso... ** (Vecino de Germdn Jorddn)

7 ... qué haciamos nosotros, fraiamos en carretilla tierra, y empezdbamos a taconear, por decirle con piedras y todo,
llendbamos carretillas, carretillas, luego no pasaba ni bien otro tiempo y ofra vez en otro lugar se caian las paredes, las
haciamos parar, o sea hemos trabajado harto, enormemente hemos trabajado ... continuamente se iba rajando las
paredes, siempre habia fisuras, o que sifonamiento, o habia algunas pequenas rajadas, otra vez habia que hacer parchar
con los albaniles " (Vecino C).

8 Se plancha nuevamente toda la parte rajada.
9 Echar tierra en los lugares donde se abre y luego golpear fuerfemente hasta que el piso este nivelado.



Un elementointeresante que sale del estudio, es que estas familias pese a que se encuentranen
la linea de la pobreza, no se perciben como tal; desde su imaginario son los otros los pobres?®.

Esta percepcidn tiene que ver con los procesos de ‘naturalizacion” de la pobreza y con la idea
gue aunque poquito y con mucho esfuerzo, aun mis hijos van al colegio, puedo llevarlos a la posta
de salud, tengo un techo propio, la pobreza la asocian solo a la indigencia.

El otro conjunto poblacional es el de familias que tienen ingresos econdmicos altos, educacion
(son profesionales), tienen acceso a salud, empleo estable, recursos y medios de vida que les
permite una reproduccién en buenas u optimas condiciones; se desplazan a lugares vecinos, para
vivir mejor o por condicionantes de salud, para el caso de La Paz, se van a lugares calidos. Una
vez que se produce el desastre tienen la capacidad de solventar una nueva vivienda, asi como
su equipamiento, lo hacen en el mismo lugar y gastan nuevamente porque saben mediante los
lugarefios que estos problemas se repiten aproximadamente cada 7 afios, mas bien lo que buscan
es una inversion estatal que mejore las condiciones del lugar!?.

Otro grupo de familias son los campesinos que viven en las area peri urbanas y generalmente
cerca a los rios y que cada vez pierden sus cosechas, este grupo de personas se organizan a
través de sus sindicatos agrarios y realizan medidas de prevencién como ser la construccion
de muros de contencién y cuando existen problemas se apoyan entre si, ya que pierden sus
cosechas y viviendas. No esperan apoyo de las autoridades gubernamentales, y vuelven a plantar
en el mismo lugar esperando no ocurra nada. Ademas estan construyendo otras estrategias de
sobrevivencia, diversificando su economia, venden parte de sus terrenos y compran movilidades
(autos o vagonetas) para servicio publico, esto les permite sobrevivir, también se los denomina
afectados pero con soluciones propias.

6.2 Estudiar el comportamiento de genero de las familias en el antes, durante y

después del desastre natural o antrépico.

Los desastres exponen los factores de poder preexistentes en la construccién de la comunidad
y del hogar, en especial de género -de acuerdo a las entrevistas-, las mujeres cumplen los roles
de reproduccion doméstica, ser madres y esposas y cuando se sufre un desastre, este trabajo
es ampliado en los campamentos: cocinan en las ollas comunes, atienden a los ninos, llevan la
limpieza del campamento, lavan, buscan agua, todas estas acciones les impiden tener una mayor
movilidad para conseguir trabajo.

10 “...ser pobre es no tener un frabajo seguro, digamos no contar ni con alguna ofras cosas, no tener casa, no tener
acceso a salud, no tener acceso a educacién... no tener buena alimentacion, no tener distraccién, vigjes * (Vecino A).

11 Prondstico no certero por la presencia de varios desastres en el mismo lugar y de manera continua. ara el caso
estudiado, el fendbmeno se vuelve a repetir en un lapso de 4 anos, debido a que una inundacién que se produjo el 2004,
se repitid con mas vehemencia el 2007 y mucho mas el 2008, habiendo perdido casi todo, insisten en volver a construir
en el mismo lugar, se denomina a este grupo afectado pues también tienen perdida de bienes materiales y no reciben
apoyo de las instancias gubernamentales.



Los desastres también impactan en la estabilidad y cohesion de la familia, es probable
encontrar desestructuracion y rompimiento de las relaciones familiares. Entonces las mujeres
son las que quedan a cargo de los/as hijos/as y a cargo de toda su manutencion.

Otro fendmeno observable es que los desastres pueden causar la ruptura de familias
extendidas o aleja fisicamente a las familias del lado de las familias maternas o paternas, es comun
encontrar casas que son habitadas por dos o mas familias, mismas que no comparten los gastos ni
la comida. El desastre, significa liberacion, separacién de la familia controladora y rompimiento
de influencias distorsionadoras de la familia nuclear?®?.

La estructura de las familias es patriarcal, es el hombre quien toma las decisiones y asume
la representacion de la familia, no importa que la mujer trabaje y genere mayores recursos
econdémicos, atienda a los hijos, lleve la economia de la casa, esto no deja libres a las mujeres de
ser humilladas y maltratadas, son victimas de violencia intrafamiliar, incluso se ven sometidas a
la irresponsabilidad paterna (los hombres no asumen responsabilidades econdmicas, afectivas,
educativas, etc. con los hijos/as), asumen por tanto, la responsabilidad de la crianza de los hijos.
En cambio los hombres, pueden estar mucho tiempo sin conseguir trabajo y siguen siendo los
jefes de hogar.

La organizacion se reproduce entre los damnificados en los campamentos ya que esta a cargo
de los varones, ellos son los que asumen los liderazgos en todas las comisiones que se organizan,
las mujeres deben someterse a todas las determinaciones que se toman. Las pocas mujeres
gue toman liderazgo y conduccién®®, deben someterse a la censura y desconfianza incluso de las
propias mujeres, su capacidad de decisidon y negociacidén siempre esta en entredicho. Ademas
se ven sujetas a las presiones de sus hogares, por el “descuido” de las funciones reproductivas.
Finalmente, su posicionamiento y capacidad de interlocucién con las autoridades politicas y
administrativas, transita por la desconfianza y el menosprecio, les cuesta mas ser reconocidas y
respetadas.

La ayuda que llega a los campamentos no visibiliza las necesidades que las mujeres tienen en
el dia a dia.

12 *“...Doy gracias a Dios el desastre habido en que mi esposo se ha separado de su familia con la que viviamos y estamos
lejos de ellos, lejos de ellos, ahora donde yo le digo Rodo haremos esto y él me dice haremos mejor asi y ya lo hacemos
en este sentido pero lo haremos, ya, aqui ya nada tiene que ver su madrina, nada fiene que ver su mama, ni su hermana
ni su cunado, a nosotros nos ha cambiado, enormemente yo pienso que si, creo que si, para mi ha sido algo beneficioso,
al menos para mi personalmente, el desastre ha hecho de que seamos libres, de su familia, libres de sus padrinos, etfc.,
etc., él ha aprendido bastante en eso, y nosotros tfambién hemos aprendido y nuestra necesidad hace que podamos
sobrevivir o sea en los frabajos que tengamos...” (Vecina de IV Centenario)

*...Yo me resignaba honestamente, por no hacerle dolor la cabeza a mi mami como se dice honestamente, por no
llevarle mas problemas a mi familia, yo me callaba, y digamos nunca decia nada, si alguna vez tomaban decisiones, le
llamaban a él solito, no me han tomado en cuenta a mi para nada y él no mds entraba y hablaban con sus padrinos,
qué se yo, con su hermana vy si estaba su cunado también...” (Vecina C)

13 Esto también ocurre para la eleccién de la Junta de Vecinos, son muy pocas organizaciones vecinales que estdn
dirigidas por mujeres.



Sin embargo, cuando se produce el desastre quien reacciona de forma asertiva, colocando
a buen recaudo a los/as hijos/as, ancianos/as y los pocos bienes que se pueden salvar, son las
mujeres, los hombres de acuerdo a los relatos colapsan y no reaccionan, sino hasta que pase
el evento. Quien toma las decisiones de donde llevar las cosas, donde cobijar a la familia es
nuevamente el hombre.

De forma preliminar se puede afirmar que los desastres no cambian las relaciones de genero,
se mantienen las diferencias y el marginamiento de la mujer del mundo publico, asi como en el
acceso a los recursos, los mandatos de genero funcionan bajo los mismos parametros que en
situaciones normales, dejando a las mujeres a cargo del hogar y a los hombres a cargo del mundo
publico y en la toma de decisiones.

6.3 Estudiar las intermediaciones que se construyen y se destruyen entre el GM
y la poblacién a través de las JVs

Cuando se organiza un barrio la gente!* participa realizando trabajos mediante accién comunal,
tales como: vias de acceso, graderias rudimentarias, canalizaciéon de las aguas, delimitacion
de predios. Luego para demandar y presionar hasta que se les legalice obteniendo su plano
de remodelacién o la planimetria, este documento les permite gestionar agua y alcantarillado
(aunque no tengan la planimetria y si son un buen grupo de presién, pueden contar con el servicio
de agua con o sin alcantarillado).

Existen dirigencias que mediante procesos de patrimonialismo y clientelismo consiguen
mucho apoyo por parte del GM, pero aquellas Juntas que comienzan a plantear soluciones
estructurantes para sus barrios es congelada hasta que se vaya.

Producido el desastre, en principio la JV tratan de ayudar a los afectados en la atencion, luego
se van desligando de los damnificados porque al no existir espacios en el mismo barrio para
reubicarlos®® se convierten en problema.

14 De manera voluntario u obligada.

15 Cuando se produce un deslizamiento el GM prohibe que vuelvan a asentarse en el mismo lugar del desastre. Algo que
en el fiempo no se respeta porque o vuelven los mismos damnificados al no tener soluciones o son invadidos por ofros
que buscan espacios para vivir.



Las areas habitadas por los damnificados (campos deportivos en especial), en el tiempo (mas
de tres meses) son desalojados por la presidon de los vecinos no afectados, las organizaciones
vecinales o las instancias deportivas, por lo que los mismos damnificados deben salir a cualquier
parte desestructurandose toda la organizacién de los damnificados.

Por lo tanto el apoyo que se brinda por parte de la Junta de Vecinos y del GM funciona por
un tiempo corto después del desastre, ya que generalmente las carpas se arman en los campos
deportivos o establecimientos educativos y los vecinos perciben la presencia de los damnificados
como invasién de sus espacios vecinales'®, lo que muestra la idea de territorialidad colectiva de
una determinada zona.

Incluso se convierten en indeseables para los vecinos que les permitieron asentarse por unas
semanas o meses.

Cuando el desastre afecta a pocas familias, el apoyo vecinal es casi inexistente, la respuesta
mas frecuente es cuidar lo suyo y si es posible ampliar sus terrenos en desmedro de las familiar
mas débiles: la regla es “salvese quien pueda” ¥’

Si bien los damnificados se organizan para poder ir a demandar a los niveles politico
administrativo del GM*® medidas de proteccidn social (terrenos o terrenos y construccion de
casas) y la respuesta por parte del GM es conformar comisiones para ayuda a los damnificados, lo
hace solo para desgastar a dicha organizacion ya que en el tiempo no da soluciones, solo aquellas
organizaciones que buscan sus terrenos y presionan de manera permanente y constante logran
algun beneficio como el de tener terrenos fuera del lugar donde vivian.

Existen grupos de damnificados que vivian en lugares de manera informal (con instalaciéon
de servicios publicos —alcantarillado- clandestinos). Cuando se produce el desastre ocasionados
por ellos mismos y cuando el GM les plantea soluciones de llevarlos al Alto (a 20 Kilémetros y sin
servicios basicos), aceptan porque es la manera de ser legales. En cambio quienes tenian todos sus
papeles (derecho propietario, autorizacion de construccion, instalaciones de servicios legalmente
realizados, con planimetria del barrio aprobado, pago de impuestos, estudios geotécnicos, etc.)
no aceptan este tipo de transacciones.

16 “... entonces nadie, yo no tengo aqui atrds otros vecinos, solamente soy la Unica, entones quien me ayuda a trabajar
este lado, nadie, entonces cuando en esta época de lluvia llueve, torrencialmente yo salgo a abrir un poco mas aquello
para que el agua vaya mas alld, la vecina lo mismo, el vecino lo mismo, pero el agua viene con fuerza a este lugar y
ya ha empezado a comer algunos lugares; bueno, cada uno precautela su lugar, porque decimos aqui va a ser la ley
del mas fuerte, yo cuido mi lugar, la otra su lugar, y qué nos importa del resto, porque los de arriba piensan lo mismo..."
(Damnificadal)

“... los vecinos de alld ya se le habian entrado a su terreno, uno también, el ofro también, su terreno se ha vuelto
pequeno, este sefor se ha entrado mds aqui de lo que ha construido... * (Damnificada)

17 “... los vecinos de la cancha minera, sobre todo la liga deportiva ya no nos soporta, porque empezaban a jugar
football, nos blanqueaban a las carpas, la ropa que podiamos lavar y colgar nos la ensuciaban, teniamos problemas
con los deportistas...” (Damnificadal)

18 Generalmente cuando es un desastre con mucha publicidad hasta el primer mandatario acude y promete todo,
luego en el fiempo todas las promesas se van diluyendo y no se dan soluciones permanentes.



Al final del dia los informales son formalizados y los formales no tiene una solucidon de
reposicion de los bienes que perdieron (casa y terreno entre los mas importantes), y estan en
situaciones criticas, porque a parte de conseguir recursos para alimentarse y para su transporte,
se les aumenta otra obligacion cual es la de pagar el alquiler.

6.4 Estudiar como las politicas publicas y otras estructuras sociales influyen
sobre sus activos y capacidades y el acceso a medidas de proteccidn.

El problema de los afectados y el tratamiento a los damnificados no esta agendado en el
Estado, solo se apoya y se da alguna solucidon cuando el tema ha sido visibilizado por los medios
de comunicacién masiva o se presentan en lugares visibles.

Los diferentes niveles politicos administrativos que tiene el Estado benefician a los grupos de
poder, o se interviene de manera estrictamente politica.

La relacién de los drganos de defensa civil con la sociedad civil es de caracter disfuncional,
centralizada, verticalista, burocratizada, tecnocratica y eminentemente politica.

Inexistencia de acciones de coordinacién entre los niveles nacionales y subnacionales para
construir resiliencia en las comunidades.

Por lo expuesto hasta ahora, la resiliencia no sélo se trata de incorporarla como una politica
publica, sino que es un proceso en el que cada dia debe ser internalizada por la comunidad y ser
trabajada tanto por los actores sociales, econdmicos y politicos, recuperando la racionalidad y
consistencia interna de los modelos conceptualesy los instrumentos derivados operativamente de
aquellos, y también la percepcion social, el imaginario colectivo, los mecanismos de resiliencia.

Tedricamente se asume que la construccion de resiliencia en las comunidades deberia
incorporase dentro de lo que es el enfoque de la gestion del riesgo, integrando la atencion de
desastres y la reduccion de riesgos, un modelo sistémico y holistico, cuya aplicacion lograria
incorporar la gestién del riesgo en la planificacion del desarrollo sostenible, el involucramiento
de los actores sociales y el fortalecimiento de los niveles subnacionales:

El propdsito general es hacer mas eficaz la accion del Estado y de la sociedad en la gestidn del
riesgo y construir redes de resiliencia a nivel comunitario

Elevar el conocimiento de comunidades resilientes a desastres naturales al nivel de politicas
de Estado y de interés publico



7. CONCLUSIONES

La investigacion realizada establece lo siguiente:

i. Gente que es muy vulnerable al no tener suficientes recursos econdmicos por su grado de
instruccion, empleo informal, acceso insuficiente a salud les es muy dificil poder rehacerse
de un desastre y peor si no pueden volver al lugar donde vivian.

ii. La gente que ha sufrido un desastre y ha contado con acciones de proteccion social por
parte del GM o Nacional, pueden de a poco volver a rehacer sus medios de vida, pero para
poder acceder a dicha situacién se tiene que tener mucho apoyo politico de la Alcaldia, o
generar mucha presién para ser escuchados,

iii. La gente que tiene buena situacién econdmica, si bien pierden sus medios de vida, lograr
reponerse.

iv. Los dirigentes de las JVs de las zonas afectadas tratan de no involucrarse en el problema
porque segun su mirada no es solucionable y mas bien precautelan que sus acciones o
reclamos no sean muy difundidos o que las soluciones las busquen con las autoridades
del gobierno municipal de turno.

Por parte de las autoridades municipales, no hacen nada al no estar agendado el problema.
Mas bien se tiende a deslegitimizar a aquellos afectados indicando que son familias que viven en
areas de riesgo y que han ido a habitar esos lugares con el Unico propdsito de que la Alcaldia les
compense con otro terreno y por otra parte indicar que son ilegales, clandestinos, informales o
sea que estan fuera de la norma legal y por lo tanto por ayudarlos los ubican en campamentos, y
les proveen de alimentos hasta que pase la cobertura periodistica.

El GM espera que se produzcan estos problemas para generar ante el gobierno nacional y la
cooperacidoninternacional recursos frescos que les permita realizar obras de prevencién estructural
en otros lugares y de parches en los lugares afectados y que no impliquen mucho costo; pero no
de reconstruccién como la reposicion de viviendas y de la infraestructura afectada.

Las autoridades del gobierno local prefieren que se invisibilice el problema y tratan por todos
los medios de silenciar a los damnificados prometiéndoles que les van a dotar de terrenos y van a
ayudar a reconstruir sus casas, de los 6 grupos estudiados, por lo menos tres grupos siguen detras
de las autoridades para que les soluciones sus problemas por mas de 6 anos, los otros tres han
solucionado por su cuenta.

19 Politica municipal que busca mejorar cualitativamente las condiciones de habitabilidad, seguridad y saneamiento,
financiada por el BM, BID, CAF.



v. Existen programas del gobierno local como el denominado “barrios de verdad”®® que
permite a barrios que fueron construidos sin planificacién alguna y carente de servicios,
contar con mejoras que permitan mejorar la calidad de vida de los habitantes, con una sola
salvedad, solo se atienden a aquellos barrios “sanos” o sea no son zonas de riesgo. Esta
exclusion que viven los barrios con riesgo van a ser muy dificiles de poder ser atendidas ya
gue lo que buscan los tomadores de decisién son exclusivamente réditos politicos y obras
de magquillaje antes que dar seguridad en los barrios.

vi. Anivel de region, departamento o nacional, no existe ninguna politica de proteccién social
a los damnificados.

vii. La politica nacional brinda apoyo en la atencion a la emergencia a través de la dotacién
de alimentos y carpas por parte de la Defensa Civil, pero politicas de prevencion o
reconstruccion no existen.

viii. El corte tedrico-conceptual, de la visién tradicional a la visidn sistémica de la resiliencia
dentro de la gestidn del riesgo no se expresa en las practicas, la institucionalidad y el rol
activo de los actores sociales y menos del Estado.

En resumen, la poblacion no construye resiliencia ante la presencia de eventos adversos, por
lo tanto no es un tema agendado y las instancias nacionales como subnacionales no generan
politicas que permitan tener a la poblacion viviendas seguras, estabilidad laboral, acceso a los
servicios publicos y de seguros y proteccion a los grupos mas vulnerables, mas bien alientan
procesos de fraccionamiento, marginalidad, exclusiéon

La percepcion que tiene la gente que vive en las laderas es negar que existe riesgo de desastres
naturales, para no perder status social y seguridad sobre su bien, por tanto les preocupa consolidar
su asentamiento, de lo que se trata es ingresar a todos los sistemas que los vuelven legales y ser
parte de la ciudad.

El fendmeno que se debe precisar en este proceso, es el que aparece cuando para lograr niveles
de seguridad y de satisfaccion, la poblacidon de las laderas van tranzando con su propia exclusion
y sus derechos ciudadanos. El primero se puede observar en dos dimensiones, se resignan con
piletas publicas, vias secundarias, persistencia de inseguridad ciudadana, entre otras, a cuenta
de que en el tiempo vayan siendo reconocidos como periferia de la ciudad. Los segundos, pues
a titulo de derecho a la propiedad y vivienda, van resignando derechos a la dignidad, ya que son
presa facil de relaciones prebéndales y juegos politicos, se tranza con la calidad de vida.

La segunda via es cuando se sufre un desastre los mecanismos de gobernanza se destruyen
tanto al interior de la junta de vecinos como con el Gobierno Municipal porque la negacién a los
damnificados se da por parte de ambas instituciones al no existir politicas publicas para atender
a los damnificados.



Para enfrentar, este problema se deben construir mecanismos de redistribucién de la tierra, en
el cual el Estado se incorpore como un ente regulador de la tierra y mediante la implementacién
de politicas publicas, como las de proteccion social, medidas de prevencion y mitigacion; incluir
una dimension holistica, es decir, considerar que no se trata solo de resolver problemas de orden
fisico-natural, se trata de entenderlo como un problema socio, cultural y fisico.

Quizas lo mas importante, es iniciar estos procesos por hacer una efectiva visibilizacion de Ia
problematica, reconocer la dimension del mismo, y las diferentes areas que esto supone atender,
solo asi se podria construir una ciudad inclusiva y afectiva, para toda la ciudadania.

En los predios afectados por el desastre emergente de deslizamiento las pérdidas y danos
pueden ser clasificados en las siguientes categorias:

Fisico — material Social Economico Seguridad

productivo

Pérdida de medios Pérdida de estatus Pérdida de medios de Seguridad ciudadana

de vida social trabajo

Pérdida de Dispersion familiar ~ Recorrido de mayor Pérdida de la

infraestructura: distancia al trabajo proteccion familiar

vivienda

Perdida de acceso Inestabilidad familiar Ingresos Perdida de la casa
mas contingentes que le permite cubrir

como garantia ante
cualquier emergencia

Debilitamiento de
la autoestima
individual, familiar
y de grupo

La caracterizacién del mapa de familias involucradas (afectadas, damnificadas, beneficiarias
y no beneficiarias, con solucién y sin solucidn) del area estudiada, muestra la relacién entre
las familias, las instituciones y los medios aplicados en la busqueda de soluciones, asi como su
situacion en el espectro del desastre.



Con solucion

Afectadas Damnificadas

Sin solucidén

A mayor Intensidad y magnitud del deslizamiento, mayor es el
nimero de afectados, directos e indirectos, asociado a una mayor o
menor vulnerabilidad de Ias familias que se encuentran en el nicleo y
en ¢l entorno del evento adverso.

Esta relacidn concéntrica muestra que si bien los efectos del evento
se concentran en el area central o drea afectada donde colapsan los
predios, en términos amplios afecta indirectamente al entorno
inmediato y mediato.

En el drea central si bien todas las familias son afectadas y todos ellos
se convierten en damnificadas (tanto los “ricos” como los pobres son
afectados en Igual medida: A. Sen), las familias "ricas” se recuperan
mas rapidamente, son mas resilientes que las famillas pobres,
quienes tienen mds dificultades o no se recuperan y ahondan su
nnhrera
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a zona metropolitana de Guatemala estd ubicada en un amplio valle con dos sistemas

montanosos en sus bordes y una intrincada red de barrancos y laderas en su interior. Estas

condiciones topograficas predisponen al territorio a la ocurrencia de deslizamientos, flujos

de lodo e inundaciones recurrentes. Factores socio-econémicos adicionales como los
niveles de pobreza y desigualdad, déficit de vivienda y servicios basicos inadecuados incrementan
la vulnerabilidad de los asentamientos humanos ubicados en los barrancos y laderas. La poblacidn
pobre en estas areas se estima en un millén de personas de las cuales, la gran mayoria, estaria
expuesta a riesgos de niveles considerables.

Oxfam Gran Bretafia junto con ESFRA! e ISMUGUA?, contrapartes nacionales, con el soporte
financiero de la Comision Europea a través de su Programa de Preparacidon ante Desastres
(DIPECHO), iniciaron en 2004 un proceso para contribuir a la reduccién de riesgos en tres areas
de la zona metropolitana de Guatemala. Procurando el empoderamiento de las comunidades y
una estrecha vinculacién con el Sistema Nacional CONRED?, se ha trabajado en aspectos como
la demarcacién de zonas susceptibles a deslizamientos, diagndsticos de riesgos y capacidades
comunitarias; organizacion, capacitacion y equipamiento comunitario para la respuesta a
desastres; implementacion de un sistema de monitoreo de lluvia y alertamiento; elaboracién
de planes de emergencia y actividades de informacidén, comunicacién y educacidon comunitaria e
institucional. Dado que se busca construir un modelo apropiado al contexto urbano, el esfuerzo
para desarrollar vinculos efectivos entre comunidad e instituciones publicas es un aspecto central.
Pero son los pequeiios pasos en el terreno lo que convence y anima a los actores de que las cosas
funcionan y asi la busqueda del modelo es una creacién colectiva.

La compleja dinamica de la pobreza urbana de la zona metropolitana de Guatemala y la
densidad institucional supone muchos retos para lograr un apropiado modelo de reduccién de
riesgos. Mientras tanto, tejer las relaciones puede ser un tortuoso proceso, pero es una base
segura para que la preparacidn ante desastres en dreas donde las comunidades son tan vulnerables
pueda generar en el futuro un marco mas integral y sostenible.

PALABRAS CLAVES

Riesgo Urbano, Preparacion ante Desastres , Oxfam GB, ESFRA, ISMUGUA, DIPECHO,
Asentamientos precarios, Riesgo Guatemala

1 ESFRA = Fundacién Esperanza y Fraternidad; esfra@intelnett.com
2 ISMUGUA = Instituto para la Superacién de la Miseria Urbana en Guatemala; ismugua@itelgua.com
3 CONRED = Coordinadora Nacional para la Reduccién de Desastres (www.conred.org.gt)



LA ZONA METROPOLITANA DE GUATEMALA: CONTEXTO DE
RIESGOS A DESASTRES

Guatemala, con sus 108 mil kildmetros cuadrados y 13 millones de habitantes, es el pais
mas septentrional de Centro Ameérica. Su ubicacion geografica, configuracion tecténica vy
particularidades topograficas y geoldgicas la hacen proclive al embate de fendmenos catastréficos
como huracanes, tormentas tropicales, actividad sismica y volcanica, inundaciones, incendios
forestales y deslizamientos. Los grandes desastres son parte de su historia reciente como el
terremoto del 4 de febrero de 1976 (25,000 personas fallecidas); el huracan Mitch en 1998
(268) y la tormenta tropical Stan en el 2005 (700); la gran erupcion del volcan Santa Maria en
1902 (alrededor de 7,000); entre otros. La letal combinacion entre la ocurrencia de los eventos
catastréficos y los altos niveles de vulnerabilidad social, econdmica, cultural e institucional
generan zonas de alto riesgo a lo ancho y largo del territorio.

Una de estas zonas de riesgo de gran relevancia en el pais es la zona metropolitana de
Guatemala (ZMG). Con al menos 8 jurisdicciones municipales dentro de su territorio la ZMG
abarca alrededor de 610 kildmetros cuadrados y 4 millones de habitantes, de los cuales, el 50%
son mujeres, el 10% son nifios y nifias menores de 6 afios y el 1% son ancianos mayores de 65
anos (segun el censo del Instituto Nacional de Estadistica — INE; 2002).

La ZMG esta ubicada en un valle de 20 kildmetros de ancho x 30 kildmetros de largo con dos
sistemas montanosos en sus bordes y una intrincada red de barrancos y laderas en su interior.
Comprende altitudes de entre 1,000 y 2,300 metros sobre el nivel medio del mar con pendientes
de hasta 54 grados. En algunas areas, las pendientes disminuyen hasta formar pequefas planicies
de inundacién principalmente al sur de la ciudad (Figura 1). Como consecuencia de estas
condiciones topograficas la ocurrencia de deslizamientos, flujos de lodo e inundaciones repentinas
es muy comun. Adicionalmente, la ZMG estd ubicada en una zona con altas probabilidades de
impacto ante actividad sismica. De hecho, durante el terremoto de 1976 (Mw = 7.5) esta zona
experimento Intensidades de Mercalli de VIII y IX con fuertes dafios a edificios, viviendas y la
ocurrencia de alrededor de 1,200 deslizamientos®. Existen también antecedentes de impactos
por otras amenazas de menor magnitud como incendios forestales y caida de ceniza por actividad
volcdnica del volcadn de Pacaya, 28 kildmetros al sur de la ciudad.

Los crecientes niveles de pobreza y desigualdad, déficit de vivienda y servicios bdasicos
inadecuados generan alta vulnerabilidad en los asentamientos humanos en barrancos y laderas.
Solamente en el municipio de Guatemala la Municipalidad estima que existen 250 asentamientos
en condiciones precarias con una poblacién de 650,000 personas.

4 Landslides from the February 4, 1976, Guatemala Earthquake by Edwin L. Harp, Raymond C. Wilson and Gerald F. Wieczorek, U.S. Geological
Survey, 1981.



No hay estadisticas confiables sobre el nUmero y poblacién de asentamientos en municipios
como Chinautla, San Miguel Petapa, Villa Nueva y Villa Canales; aunque, usando como base la
informacion a semi-detalle del censo del afio 2002, se calcula una poblacion de alrededor de
un milléon de personas viviendo en asentamientos en condiciones precarias en la ZMG. De este
gran total, y basado en estudios elaborados por Geopetrol S.A. (2007), al menos medio millon
de personas estarian viviendo en zonas de alta susceptibilidad a deslizamientos. Este numero
seguramente se incrementaria al presentarse un escenario de terremoto de magnitud similar al
ocurrido en 1976.

{por municipios)
——  Red Hidrografica

—  Fallas Geoldgicas
Elementos Urbanos
Pendientes > 30 grados

Figura 1. Mapa de ubicacion y caracteristicas generales de la Zona
Metropolitana de Guatemala (indicando las jurisdicciones municipales).

Noétese la distribucion de la “mancha urbana” (en gris), la red hidrogrdfica, las
fallas geoldgicas y las zonas de pendiente fuerte (en rojo) .



La vulnerabilidad fisica o estructural en asentamientos precarios esta principalmente
condicionada por la ubicacién de viviendas en zonas inapropiadas a la orilla de los barrancos,
laderas de alta pendiente y con suelos poco resistentes. Adicionalmente, la mala calidad de
los materiales de construccién asi como las propias técnicas constructivas incrementa el riesgo
(Figura 2). No existe un ordenamiento territorial ni una planificacion para el desarrollo en la ZMG.
Es mas bien un espacio que se rige por administraciones municipales separadas y que no cuenta
con un marco administrativo metropolitano. Hasta ahora, la problematica de los asentamientos
pobres y vulnerables no figura en planes o politicas importantes. La ZMG es el resultado mas bien
de dinamicas socio-econdmicas y espaciales fragmentadas y de dificil integracion.

(Foto: Edy Manolo Barillas



LOS ACTORES Y LA PREPARACION ANTE DESASTRES EN ZONAS
URBANAS

La actual situacion politica, econdmica y social de Guatemala no permite visualizar en el
corto o mediano plazo el surgimiento de programas tendientes a reducir sustancialmente el
riesgo de los asentamientos precarios metropolitanos con acciones de prevencidén o mitigacion
o un desarrollo sostenible y seguro. Ante tal panorama, la preparacidon para la respuesta a
emergencias por desastres es una necesidad para salvaguardar la vida y los medios de vida en
estas comunidades. Dentro de los modelos estandar de preparacién juegan un papel importante
los grupos comunitarios organizados, las instituciones de gobierno nacional, las autoridades
municipales y las organizaciones de apoyo “externo” como las ONGs. Sin embargo, la compleja
dindmica de los factores ya mencionados de la ZMG supone la construccidon conjunta de un
modelo mas ajustado a las necesidades y peculiaridades urbanas.

Oxfam GB en consorcio estratégico con ESFRA e ISMUGUA ha estado apoyando y estimulando
procesos que aumenten la resiliencia de la poblacidn de los asentamientos precarios en la ZMG.
Un pilar fundamental es la comunidad y su capacidad para organizarse, de tomar conciencia
y manejar los riesgos; otro es el rol de las distintas instituciones que forman el sistema de
coordinacion para la proteccidn civil, que en el caso de Guatemala es la CONRED. En este sistema
el nivel Municipal es también fundamental; y un tercer pilar lo constituye el conocimiento de las
amenazas vy las vulnerabilidades y su impacto sobre el territorio que solo puede lograrse a través
de estudios técnico-cientificos. Las formas de trabajo de este modelo cooperativo presupone
gue todos los pilares tienen igual importancia y que es el engranaje de todas las partes lo que
permite crear o aumentar el nivel de resiliencia de la poblacién ante los cada vez mas frecuentes
desastres. También puede permitir lograr mayor nivel de apropiacion del modelo en los distintos
actores, lo que lo hard sostenible en el tiempo. Sus principales componentes se resumen en la
Figura 3 y se describen a continuacién.

Organizacion Comunitaria

Se reconoce desde el principio que la comunidad tiene su propio tejido organizativo y dentro
de ese esquema se trabaja para acompafiar el desarrollo de esos grupos poniendo especial
atencién a la necesidad de articulacién hacia dentro y fuera de la organizacién (como COCODE>,
CUBS®, u otros comités) e incorporando la componente de la preparacion ante desastres. Con
base a lo establecido por el Decreto Ley 109-96, Ley de la CONRED, se promueve la creacidn de
la Coordinadora Local para la Reduccién de Desastres (COLRED) la cual, en directa coordinacién
con su Coordinadora Municipal para la Reduccion de Desastres (COMRED) serd la responsable
de garantizar una efectiva preparacién de la comunidad ante una eventual emergencia. Cada
COLRED se divide normalmente en al menos 5 brigadas operativas: Monitoreo & Alertamiento,

5 Consejo Comunitario de Desarrollo
6  Comité Unico de Barrio



Evaluacidn de Dafos y Analisis de Necesidades, Manejo y Atencidon de Albergues, Primeros Auxilios
y Busqueda & Rescate. Cada Coordinador de Brigada pasa a formar parte de la Junta de Toma de
Decisiones a la cual también pertenece el Presidente de la COLRED. El instrumento por excelencia
que rige el accionar de cada COLRED es el Plan de Respuesta a Emergencias el cual ha probado ser
mas efectivo cuando se enfoca a acciones de primera respuesta como monitoreo de amenazas,
alertamiento comunitario, evacuacidn y primera atencién de albergues.

COLRED / Brigadas Investigacian de
Capacitacion Amenazas

Equipamiento Sistema y Heramientas
Planes de Atencién
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Figura 3. Modelo de preparacion ante desastres en zonas urbanas.



Cada una de las brigadas debe estar apropiadamente capacitada y equipada para garantizar
el buen cumplimiento de sus atribuciones. De vital importancia es la creacion de acuerdos y
vinculos de operacidon conjunta con otros niveles del sistema, como las COMRED, Cuerpos de
Socorro, fuerzas de seguridad publica y grupos sectoriales (Educacion y Salud, por ejemplo). Estos
ultimos, generalmente apoyan en respuesta a emergencias en segunda instancia y con recursos
de mayor envergadura los cuales deben ser apropiadamente dirigidos para mejorar la efectividad
de la operacion humanitaria. El rol y mandato de estos grupos sectoriales en momentos previos
y posteriores a la emergencia se enmarcan en planes de mas largo plazo y no son tema central
en el presente trabajo. A este nivel comunitario también son de mucha utilidad los ejercicios
de simulaciones y simulacros para mantener vigente la organizacion y las lineas operativas de
respuesta.

En general, se ha demostrado la conveniencia de organizar una COLRED por cada “territorio en
alto riesgo” y no necesariamente restringido a una division politico-territorial en particular (zonas
urbanas, colonias, barrios). Es muy importante reconocer que cuando se trata de areas urbanas
como la metropolitana la densidad poblacional y la diversidad de definiciones espaciales de barrio
requieren flexibilidad en la organizacion de los niveles locales y municipales. Asi por ejemplo,
una COLRED puede atender la respuesta ante una emergencia de varios sectores de una misma
colonia o incluso, sectores de colonias vecinas que se ven afectadas por los mismos eventos. Por
otro lado, el conjunto de COLREDes de una misma demarcacion territorial bien podrian o deberian
estar coordinadas por la Alcaldia Auxiliar responsable del distrito para lo cual habria que generar
una nueva figura (quizas la Coordinadora Distrital para la Reduccion de Desastres — CODIRED).

Por otro lado, a lo largo del tiempo, se promovera que cada COLRED amplie sus funciones
tipicas de respuesta a emergencias a un concepto de mas amplio rango que incluya las atribuciones
de mitigacion, prevencion y desarrollo.

Componente Técnico-Cientifica

Las decisiones de gran trascendencia para el disefio del modelo de preparacion deben estar
fundamentadas en resultados de estudios o criterios técnico-cientificos. Asi las cosas, las areas
de alto, mediano y bajo riesgo, por ejemplo, deben definirse con base a estudios de amenazas
naturales y analisis de variables de vulnerabilidad comunitaria. El hablar de estudios cientificos
no necesariamente significa alta tecnologia, o métodos costosos que involucran equipo de dificil
manejo. Mas bien se refiere a la conveniencia de aplicar metodologias de comprobado rigor
cientifico. Los estudios técnico-cientificos a escala comunitaria o municipal son también de mucha
utilidad para el disefio y operacion de sistemas de alerta temprana (ubicacién de estaciones,
definicion de “umbrales” de alertamiento, procedimientos de prondstico, etc.), declaratoria de
zonas de alto riesgo, definicidn de criterios de habitabilidad en dreas problematicas y deberian
también ser el insumo principal para las decisiones en materia de ordenamiento territorial,
ubicacién y disefio de obras de mitigacidén, normas y cddigos de construccidn, entre otros.



En la ZMG se esta trabajando en la implementacion de un sistema de monitoreo de lluvias
con fines de alertamiento temprano ante deslizamientos invernales. Con tres niveles de
monitoreo: comunitario (con pluvidmetros), municipal (estaciones meteoroldgicas electrdnicas)
y metropolitano (estaciones meteoroldgicas satelitales) se estd construyendo un protocolo
de alertamiento que permita alertar a las familias mas vulnerables asegurando su evacuacién
oportuna. Hasta el momento, las pruebas y aprendizajes con este sistema se estan realizando con
pluviometros desde los asentamientos Nuevo Amanecer, zona 21; Verbena, zona 7 y Tierra Nueva
I, Chinautla operados por las brigadas de alerta & evacuacién; con dos estaciones meteoroldgicas
electrdnicas en los Cuerpos de Bomberos Municipales de Pamplona, zona 8 y Mariscal Zavala,
zona 17; y con las dos estaciones meteoroldgicas satelitales ubicadas en Nuevo Amanecer, zona
21 y Bethania, zona 7 las cuales pueden ser remotamente monitoreadas a través de una pagina
Web. El objetivo a mediano plazo es perfeccionar el protocolo de monitoreo y alertamiento
involucrando a los tres niveles de respuesta (comunitario, municipal y nacional) y ampliar la
cobertura de monitoreo con mas estaciones y de diseminacion de alertas en todos los distritos

metropolitanos.

Coordinacion Institucional

El sistema nacional de la CONRED estd conformado por una amplia gama de actores
gubernamentales, no gubernamentales, de la iniciativa privada y cooperacion nacional e
internacional. Su esquema primario de atribucién de roles y responsabilidades se enmarca
en el Plan Nacional de Respuesta que se materializa al activarse el Centro de Operaciones de
Emergencia Nacional. Paralelamente, se tiene un Sistema Nacional de Enlaces Institucionales que
trabajan tanto en la respuesta como en la reduccién del riesgo en el sentido mas amplio. En el
ambito territorial, las instituciones cumplen un rol importante en las diferentes escalas, de lo
nacional a lo comunitario de acuerdo a sus competencias y estatutos institucionales.

En la fase de preparacion para la respuesta ante desastres quizas las instituciones mas
relevantes son las del sector salud (centros de salud y hospitales), del sector seguridad (Policia
Nacional y similares) y del sector educativo (escuelas). Al nivel comunitario, los centros de
salud, en coordinacién con los grupos locales organizados, fortalecen sus capacidades y vinculos
pre-emergencia a través de la formaciéon de promotoras comunitarias de salud, organizacion
de campafias de concientizacion sobre higiene y riesgos, campanas de vacunacién, control y
erradicacion de vectores. Durante la atencidon de emergencias unifican esfuerzos para una mejor
atencion de albergues, manejo y disposicién de desechos sélidos y liquidos, provisién de agua
potable, higiene en albergues, primeros auxilios, etc. Con el sector educativo la interaccion es
principalmente en el tema de uso de escuelas como albergues, cuidado de las instalaciones,
restablecimiento de las actividades escolares y administracion de suministros y ayuda humanitaria.
En ambos casos, la colaboracion debe ser previamente discutida, acordada e incluida en los
respectivos Planes de Emergencia describiendo claramente los roles y atribuciones de cada uno
de los sectores.



Foto: Reuniones multi-sectoriales de formulacidn participativa de Planes de Emergencia.

Dentro de esta componente se incluye también la relacién y vinculacion de las autoridades y
estructuras municipales con la dindamica comunitaria. No siempre es facil contar con relaciones
fluidas entre las instituciones del gobierno central con las instancias Municipales. La idea de que
“todos somos CONRED” en muchos lugares esta un poco lejana. Asi como se enarbola la bandera
de la autonomia municipal para reclamar derechos y beneficios asi también se debe asumir la
responsabilidad de velar por la seguridad y bienestar del territorio. El marco conceptual de la
reduccién deriesgo a desastres y el de la atencidon de emergencias define apropiadamente el papel
qgue las Municipalidades deben asumir cuando las capacidades comunitarias se ven rebasadas.
Las autoridades municipales deben mostrar la misma persistencia y exigencia cuando se reclama
el apoyo del nivel nacional a través de los marcos de “descentralizacion” y “autonomia” como
cuando se debe responder al reclamo del nivel comunitario.

Nomenosimportante esel papel que juegan lasinstituciones del sector agricola, de transportes
y tele-comunicaciones, las responsables de la explotacion de recursos naturales, de la proteccion
y conservacion del medio ambiente e incluso de la propia Secretaria Ejecutiva de CONRED
como entes reguladores y promotores de politicas y lineamientos nacionales que conduzcan los
programas y proyectos de preparacion ante desastres hacia objetivos y metas comunes.



Campanas de Informacion

Unadelas componentes transversales para el logro de una sélida preparacién paralarespuesta
son las campafias masivas de informacion, educacidn o sensibilizacidn dirigidas a la poblacion
en general, a la poblacién escolar, a autoridades locales o municipales o a ciertos sectores de
la comunidad. Estas campaias de informacion juegan un papel multiplicador al transmitir la
existencia de mecanismos y procedimientos previos y posteriores al impacto de fendmenos
catastréficos, la ubicacién de los sitios seguros, rutas de evacuacién y tantos otros mensajes que
aumentaran las probabilidades de sobrevivencia de los grupos vulnerables.

De gran importancia es el hecho de discutir, disefiar y consensuar las estrategias de campafia
desde la comunidad para identificar apropiadamente los recursos y posibilidades de acuerdo a
las caracteristicas de cada comunidad. De acuerdo a los niveles de escolaridad de la poblacién
meta, edad, género y otras variables serd posible disefiar y lanzar una campafia mas efectiva y con
mas impacto. Nunca olvidar los recursos y capacidades locales para la pinta de muros, entrega de
volantes, radios comunitarias, iglesias locales y sobre todo, la comunicacion persona a persona.
Igual de importantes son los recursos y estrategias externas como exposiciones educativas, teatro
comunitario, titeres y festivales artisticos o deportivos.



REFLEXIONES FINALES

El modelo de preparacion ante desastres que incluye las componentes de trabajo comunitario,
institucional y técnico cientifico transversalizado con actividades de informacién, educacion
y sensibilizacion ha estado siendo implementado en Guatemala desde finales de los afios 90
principalmente en cuencas problematicas de la costa del Pacifico. Las metodologias y estrategias
para la creacién o fortalecimiento de vinculos de trabajo cooperativo entre los actores llamados a
responder ante emergencias se han ido perfeccionando y se han materializado a través de los Planes
Locales, Municipales e Institucionales de Respuesta. La preparacion que Oxfam hace actualmente en
comunidades urbanas vulnerables es solamente una adaptacién de este modelo sazonado con nuestra
filosofia de trabajo incluyente, participativo, de mucho didlogo y en el cual todos los actores tienen
derecho a ser escuchados. El acercamiento y mucho didlogo con las instituciones involucrandolas y al
mismo tiempo entendiéndolas incrementan las posibilidades de sostenibilidad de los resultados. Esta
linea de trabajo es congruente con lo considerado en la prioridad # 5 del Marco de Accion de Hyogo
referente a la Preparacion ante Desastres.

Sigue siendo una gran limitante conceptual que la Zona Metropolitana de Guatemala se siga
manejando a través de parcelas municipales separadas sin terminar de comprender que los errores o
aciertos de una entidad pueden significar beneficios o perjuicios para los vecinos. Dentro de esta légica
no solamente se incluye el tema de los riesgos naturales sino también otros temas de mayor alcance
como la disponibilidad de agua para el consumo humano, la proteccion de los recursos naturales, el
manejo y disposicion de desechos y la organizacion del trafico vehicular, entre otros. Esto también
acarrea el gran reto de tener que construir procesos separados con cada Municipalidad y tener que
adaptarse a las diversas estructuras y organizacion municipal (trabajando con organizaciones como
COCODES (San Miguel Petapa), CUBS (Guatemala) o Coordinadoras (Chinautla)).

La reduccidn de riesgo a desastres en zonas tan urbanas como la ZMG trasciende muchas de las
lecciones aprendidas desde que se ha estado implementando el espiritu del Decreto 109-96, Ley de
la CONRED. Municipalidades fuertes como la de Guatemala no encajan en los canones que la 109-
96 sugiere para el resto de municipalidades en el interior de la Republica. La abismal diferencia de
recursos y capacidades (humanas, fisicas y financieras) entre las municipalidades grandes y chicas
supone la necesidad de repensar los marcos y formatos de trabajo a escala municipal. Pareciera que las
COMRED en entidades grandes podrian funcionar bajo diferentes esquemas, de forma mas auténoma
y sin requerir de mucho apoyo institucional externo de gobierno central. Estos son solo algunos de los
aprendizajes recién obtenidos con las intervenciones en el darea urbana de Guatemala.

Al final del camino, cuando el objetivo principal es elevar la resiliencia de las comunidades, mejorar
su calidad de vida e incrementar las probabilidades de sobrevivencia ante un desastre lo estratégico
pareciera ser la capacidad organizativa y sus vinculaciones efectivas con las instituciones sectoriales
y municipales. La mayor riqueza del modelo es que el todo debe funcionar como un sistema, un
eficaz engranaje de actores con atribuciones y roles claros, con acuerdos y vinculos sélidos y eficaces,
optimizacién y complementariedad de recursos, con garantizada sostenibilidad en el tiempo v, tal
como la manda la Carta Humanitaria, estar al margen de intereses politicos, partidarios o sectarios.
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