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En América Latina y el Caribe, la exposicion a desastres se ha intensificado
considerablemente en las Gltimas décadas. El aumento en la intensidad y fre-
cuencia de eventos naturales extremos, en gran medida impulsado por los
efectos del cambio climatico, asi como por el impacto de la actividad humana
en la dindmica ambiental, acentGan las condiciones de vulnerabilidad, espe-
cialmente en sectores de la poblacidn socialmente excluidos. Se estima que
entre 1970 y 2010 las pérdidas econémicas atribuibles a desastres ascendieron a
US$ 160 mil millones y causaron alrededor de 480 mil muertes en la region.
La complejidad de estos fendmenos y sus devastadores impactos en la sociedad
demandan una consecuente priorizacion politica, en torno a la definicion e
implementacioén de politicas orientadas a una mejor planificaciéon, capacidad
técnica para ejecutarlas y una suma importante de recursos financieros.

En este contexto, las ciudades adquieren especial relevancia ya que en
ellas se concentra el 80% de la poblacion de la regiéon, mismo porcentaje
estimado de las pérdidas registradas por desastres en la tltima década, lo
cual afecta directamente a sus economias y también, en muchos casos, las
de sus paises. La agregacion creciente de personas en zonas no aptas para
asentarse, incluyendo zonas costeras, inundables o sometidas a deslizamien-
tos de laderas, en espacios fisicos con déficit de vivienda y acceso limitado a
servicios, profundiza la construccién social de la vulnerabilidad y pone en
riesgo la vida y los activos de los ciudadanos que en ellas habitan.

Para afrontar esta realidad, es necesario disefar estrategias integrales y
modelos de intervencién diferenciados que permitan abordar la gestion de
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urbano. Entender cudl es el rol de la gestion local en la generacién de una
mayor capacidad de resiliencia, no solo ante eventos naturales y riesgos de
desastres, sino también como respuesta a las tensiones econémicas y sociales
que debilitan el tejido de las ciudades latinoamericanas, es un paso funda-
mental en la consecucién de este objetivo.

En este contexto, el cAr-banco de desarrollo de América Latina, a través
de la iniciativa Ciudades con Futuro y el Observatorio Latinoamericano
(ora) de The New School, unen esfuerzos para diseminar el conocimiento
de practicas resilientes en la regién y ofrecer alternativas de gestion urbana
que permitan robustecer la capacidad de respuesta de las ciudades latinoa-
mericanas ante eventos que desafian la sostenibilidad local. Esta publicacién
ofrece un analisis contextual de seis experiencias de gestion urbana que han
integrado politicas de administracion de desastres para disminuir las con-
diciones de vulnerabilidad y contribuir al desarrollo sostenible y resiliente
de los territorios. Los casos de Manizales, en Colombia, La Paz, en Bolivia,
Cuenca, en Ecuador, Santa Fe y Pilar en la Argentina, y Cubatdo en Brasil,
describen distintas problematicas y enfoques de abordaje institucional en el
manejo de la resiliencia, asi como lecciones derivadas de su implementacién
y recomendaciones para optimizar su impacto en la sociedad.

Para potenciar los esfuerzos orientados hacia la construccién de ciuda-
des mas inclusivas, productivas y resilientes, la incorporacion de herramien-
tas de mitigacién y adaptacion al cambio climitico en la gestion urbana
sostenible constituye uno de los pilares de la estrategia de reduccion de la
vulnerabilidad. Responder a los nuevos desafios que plantea la gestion ante
los riesgos de desastres, integrando a su vez politicas que contribuyan a la
sostenibilidad econdémica de las ciudades, demanda la coordinacién entre
multiples instituciones y actores involucrados en esta tematica. En este sen-
tido, los organismos multilaterales y regionales de cooperaciéon asumimos el
compromiso de acompanar esta tarea, no solamente con el financiamiento
de iniciativas, sino fundamentalmente a través del apoyo técnico y la gene-
raciéon de conocimiento aplicado al disefio de herramientas que permitan

aumentar la resiliencia de las ciudades latinoamericanas.
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INTRODUCCION. HACIA NUEVAS PRACTICAS URBANAS

MICHAEL COHEN Y MARGARITA GUTMAN

En los Gltimos tres anos, la comunidad internacional ha definido, con éxito
a nivel global, un nuevo conjunto de objetivos que deberian ser cumplidos
por todas las naciones. Este conjunto incluye los Objetivos de Desarrollo
Sustentable (ops), el Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo de
Desastres y la Nueva Agenda Urbana.

Es posible sostener que las innumerables discusiones mantenidas a di-
versos niveles —global, nacional y local— contribuyeron a la construccién
de un consenso general sobre qué es necesario hacer en cada uno de estos
niveles para mejorar el bienestar y las condiciones de vida de una creciente
poblacidn, en el contexto de los progresivos riesgos disparados por el cam-
bio climatico y ciertos procesos locales antropicos.

Sin embargo, este amplio consenso, atencién y sentido de la urgencia
prestado por la comunidad internacional al qué, no ha sido acompanado
por un mismo grado de preocupacion y energia al momento de considerar
el cémo, es decir, al momento de proponer decisiones y acciones concretas
destinadas a cumplir con dichos objetivos. Por lo tanto, es necesario des-
tacar que sin una urgente atenciéon al como, hay muy pocas posibilidades
de que se puedan cumplir estos objetivos tan bien intencionados. Ademas,
el esfuerzo puesto en la construccion de diversos indicadores para medir el
progreso en el logro de estos objetivos no es lo mismo que formular una
estrategia para su cumplimiento a nivel global, nacional o local.

Una de las caracteristicas mas notables de los recientemente adoptados
objetivos sustentables es su interdependencia. Por ejemplo, el mejoramien-

to de los estandares de salud a nivel global depende en gran medida de



mejorar el acceso al agua potable y a los desagiies cloacales, cuyas redes
tienen una relacion directa con el manejo del medioambiente y los desa-
fios de la sustentabilidad en comunidades locales especificas ubicadas a lo
ancho del mundo. Esta interdependencia obliga a focalizar la atencién no
solo en resolver la implementacion para cumplir con cada uno de los ob-
jetivos, sino también en explorar y construir practicas urbanas integradas,
imprescindibles para alcanzar los resultados deseados.

Por lo tanto, debemos profundizar y ampliar las practicas urbanas, al
mismo tiempo que debemos buscar nuevas formas efectivas de practicas en
todos los campos, desde la infraestructura, a la salud puablica, a la reduccién
del riesgo, entre otros. Simplemente hacer mas de lo mismo no garantiza que
nuestros resultados sean mejores. En cambio, repensar las practicas urbanas
implica la necesidad de identificar espacios de innovacién y nuevas mane-
ras de enmarcar los problemas, a la par que respetar el conocimiento y las
historias locales. De ese modo, las politicas ptaiblicas en el ambito nacional
o estatal debieran estar conectadas con necesidades y demandas locales. De-
bemos aplicar este nuevo enfoque tanto a problemas que creemos entender,
por ejemplo la vivienda, que persiste como una complicada area de politicas
publicas, asi como a otras areas de reconocimiento reciente, como la definida
por el complejo desafio de construir resiliencia urbana.

Este libro presenta, justamente, un conjunto de seis casos de estudio de
resiliencia urbana. Se han elegido seis ciudades latinoamericanas de tamafo
medio, en términos de representar distintas situaciones de riesgo de desastres
en la regidn. Se incluyen ciudades andinas y costeras, ademas de ciudades
ubicadas en el interior de su pais, con ricos recursos agricolas, y ciudades con
capacidad y potencial industrial. Las ciudades seleccionadas fueron: Cubatio,
Brasil; Cuenca, Ecuador; La Paz, Bolivia; Manizales, Colombia; Pilar y San-
ta Fe, Argentina. Cada caso analiza las nuevas practicas urbanas locales desa-
rrolladas para responder a los desafios generados por los desastres, muchos de
los cuales fueron consecuencia de la combinacion del cambio climatico, las
condiciones topograficas y la construccion social del riesgo.

Estos estudios ilustran la necesidad de pensar de modo mas integrado
que el habitualmente utilizado. Por ejemplo, la solucidn fisica disefiada por
ingenieros debe ser complementada por soluciones sociales y econémicas

requeridas para hacer efectivas las inversiones materiales. El enfoque de las



politicas adoptadas en el seno de las oficinas de gobierno debe incluir una
explicita movilizacidon de las comunidades que contribuyen a las politicas
de implementacién. La participacién no puede ser solo un eslogan, debe ser
disefiada como parte integral de cada uno de los pasos que componen una
practica urbana orientada al manejo del riesgo.

Una conclusion relevante de este trabajo es la necesidad de ampliar el
mismo concepto de gestion. Esto implica incluir en el proceso de gestion
a un conjunto de actores mas amplio que el habitual, aquellos que tengan
demandas diversas y que frecuentemente entran en competencia. Requie-
re de estrategias para compartir y comunicar publicamente informacién
con comunidades especificas acerca de los riesgos y construir una base
para el conocimiento ptblico que sea enriquecida por el conocimiento y el
consejo de los expertos. La resiliencia urbana no puede ser un objetivo de
politicas desarrolladas por fuera de la comunidad, sino que debe ser pro-
ducto de procesos locales, tanto formales como informales, en respuesta
a amenazas, vulnerabilidades y riesgos reales de comunidades especificas.

Esta perspectiva debe también ser aplicada al gobierno local, contan-
do con todos los departamentos del gobierno involucrados en construir
la resiliencia urbana. Por ejemplo, profundizar el conocimiento ptblico a
través de la apertura de un museo de las inundaciones en la ciudad, ense-
nar a estudiantes de las escuelas primarias y secundarias como responder a
desastres, o encontrar maneras de incrementar los recursos municipales que
puedan ser comprometidos especificamente para enfrentar los desastres.

Construir la resiliencia urbana es de incumbencia de todos, no solo de
un reducido grupo de técnicos alojados en la seccidén de medioambiente del
gobierno municipal.

Estas conclusiones emergieron desde el trabajo de campo de estos estu-
dios de caso, suplementados por la revision de la documentacion local dis-
ponible. Si bien estas historias del manejo de riesgo local en seis ciudades
estan frescas y actualizadas en sus impresiones sobre el presente, estan al
mismo tiempo cimentando de modo sustantivo su capacidad de resiliencia

para el futuro.



Este libro comienza con un capitulo sobre las prioridades globales de resi-
liencia urbana en América Latina y el planteo del marco tedrico conceptual
utilizado en los seis estudios de caso seleccionados. Le siguen seis capitulos
dedicados a cada uno de los estudios de caso. Como se ha mencionado,
fueron elegidos para reflejar una diversidad de experiencias y mostrar una
gama de practicas urbanas efectivas. Frecuentemente, los estudios sobre
riesgo ambiental urbano se han focalizado en las megaciudades costeras.
Esta investigacion demuestra que las ciudades en regiones montanosas y
riberefnas también estan sujetas a desastres cada vez mas frecuentes y tienen
experiencias importantes de gestion de riesgos para compartir. Del mismo
modo, las ciudades de todos los tamanos, no solo las capitales o las mega-
ciudades, deben enfrentar los desafios relacionados al cambio climatico.
Las ciudades elegidas para este estudio muestran una variedad de tamafios
de la poblacién urbana, con Cubatio con poco mas de 100.000 habitantes
hasta La Paz con una poblaciéon de mas de dos millones en el area metropo-
litana. Mientras que estas ciudades varian en términos de geografia, tama-
o, recursos y amenazas, estos estudios en conjunto muestran que la prac-
tica urbana efectiva para la gestidon de riesgos tiene muchas formas, pero
ofrece importantes lecciones comunes para los tomadores de decisiones.
Asi, los estudios de caso se inician en el capitulo 2 con la experiencia
de la ciudad de Manizales, Colombia, que se destaca por el refinamiento
en su aproximacion técnica, asi como por la variedad de practicas de resi-
liencia que han venido funcionando por varias décadas. En Manizales se
han desarrollado distintas acciones durante todas las etapas de la gestion de
riesgos: identificacion, reduccidn, gestion e incluso transferencia de riesgos.
En este estudio, se destacan tres practicas. En primer lugar, la integracion
de la gestion de riesgos en el Plan de Ordenamiento Territorial, a partir de
la introduccién de un modelo probabilistico de evaluaciéon de riesgos; este
modelo cientifico esti respaldado por la evidencia de datos meteorologi-
cos georreferenciados de 327 eventos anteriores, y ayudd a producir una
evaluacion mas detallada y realista que permiti6 el desarrollo urbano de
areas adicionales. La segunda practica destacada, Ginica en la regidn, es el
modelo de seguro colectivo para proteger a la poblacion mas pobre de la
ciudad frente a los desastres; este programa se financia a través de una poli-

za voluntaria en el impuesto predial, una estrategia que fomenta un “pacto



social” entre los ciudadanos mas ricos y aquellos mas necesitados. Por al-
timo, “Guardianas de la Ladera” es un programa de mantenimiento de la
infraestructura llevado a cabo por un grupo de 100 mujeres jefas de hogar;
las Guardianas, ademas de eliminar la basura y las malezas de las obras de
infraestructura, ayudan a aumentar la conciencia civica sobre la gestion
de riesgos tanto puerta a puerta como en las escuelas locales.

El siguiente capitulo se ocupa de La Paz, Bolivia, cuya experiencia ejem-
plifica con mucha claridad el tema de la construccion social de la vulnerabi-
lidad y el riesgo. La Paz ha sufrido catastrofes naturales que marcaron decisi-
vamente su politica de gestion de riesgos. Como consecuencia, la ciudad ha
desarrollado una politica urbana para gestionar el riesgo producto de la com-
binacién de amenazas naturales y la produccidn social de la vulnerabilidad y
del riesgo. La politica urbana esta integrada por arreglos institucionales que
buscan combinar recursos organizacionales y financieros y por dos programas
implementados por el Gobierno Municipal de La Paz, que se enfocan en los
aspectos infraestructurales y sociales del problema: la Estrategia Municipal
de Gestion Integral del Riesgo, implementado por la Secretaria Municipal de
Gestion Integral de Riesgos, v el Programa Barrios y Comunidades de Ver-
dad, a cargo de la Secretaria Municipal de Infraestructura.

La ciudad de Cuenca, Ecuador, cuya experiencia se analiza en el capitu-
lo 4, presenta una aproximacion a la resiliencia urbana caracterizada, en ma-
yor medida que los demas casos, por el componente ambiental. En la larga
historia de Cuenca, desde el asentamiento precolombino hasta la actualidad,
la poblacién ha demostrado un abordaje del riesgo de inundacién que se
basa en la preservacion ecologica y en un alto grado de conciencia y respeto
por la variabilidad de los rios. Mientras que las estrategias convencionales
para manejar los rios urbanos se han enfocado en controlar los flujos con la
construccion de muros de concreto y canalizaciones, Cuenca ha demostrado
tener una conciencia social de los riesgos y los beneficios del rio. Historica-
mente y hasta la fecha, los rios han ofrecido una gran variedad de funciones
actuando como un punto de encuentro para las interacciones sociales. En
muchos sentidos, su importancia social y cultural como un elemento central
de la ciudad ha prevenido que el rio fuese avasallado por el desarrollo, inclu-
so antes de ser formalizado en la planificacién del uso de la tierra. La ciudad

depende del sistema fluvial no solo para el agua potable, sino también para



la generacidn de energia hidroeléctrica. Asimismo, la gestiéon de la region
montafiosa circundante, cuyas corrientes de agua alimentan a los rios, es
fundamental para las estrategias de desarrollo a largo plazo de la ciudad.

A continuacidn se expone el caso de Santa Fe, Argentina, ciudad que
ha sabido capitalizar los logros y reconocimientos internacionales en ma-
teria de resiliencia urbana. Santa Fe ha logrado avances significativos en la
gestion del riesgo y la creaciéon de una ciudad mas resiliente. En la altima
década, su exposicion a las inundaciones ha disminuido, y los indicado-
res relacionados con la pobreza, la desigualdad y el desempleo muestran
mejoras en las vulnerabilidades sociales. Estos avances son el resultado de
cambios fundamentales en el marco administrativo e institucional de la ciu-
dad hacia la reduccién del riesgo de desastres. Si bien Santa Fe ha sido una
muestra de como el desarrollo urbano desigual y no planificado fomenta
las vulnerabilidades y la exposicion a los riesgos, con sus practicas urbanas
actuales demuestra que las ciudades pueden ser las impulsoras de un cambio
positivo y que deben desempenar un papel fundamental para los objetivos
globales de mayor sostenibilidad y resiliencia. El enfoque transversal e in-
tegral de Santa Fe para la gestion de riesgos ha recibido un reconocimiento
amplio y positivo: ademas de la mencién de la Oficina de las Naciones
Unidas para la Reduccion del Riesgo de Desastres (UNISDR) en 2010, en
2011 recibié el Premio Sasakawa para la Salud. Santa Fe ha aprendido de
los desastres y ha reducido los riesgos a través de un enfoque que integra
al conjunto del sistema urbano, creando y comprendiendo las fortalezas y
vulnerabilidades sociales, ecoldgicas, econémicas y de infraestructura.

El capitulo 7 aborda el caso de Pilar —ubicada en el area metropolitana
de Buenos Aires, Argentina—, donde se adelanta un interesante proceso de
didlogo entre diferentes actores urbanos sobre los derechos urbanisticos ad-
quiridos. El programa Dialogos Hidricos, llevado a cabo por la Subsecretaria
de Planificacién y Desarrollo Urbano del Municipio de Pilar, es la practica de
gestion de riesgos urbanos mas innovadora entre los 14 municipios que inte-
gran la cuenca del rio Lujan. Este programa aborda la gestion de riesgos en
un marco de didlogo y negociacion con los representantes de urbanizaciones
cerradas, para mitigar los impactos de las inundaciones en la cuenca hidro-
grafica. Se analiza el programa Didlogos Hidricos a partir de las amenazas

ambientales a la region, las caracteristicas socio-territoriales del municipio de



Pilar y el marco institucional y regulatorio para la gestiéon del riesgo. El es-
tudio resalta las diferentes visiones de los actores involucrados y finaliza con
una evaluaciéon de esta nueva practica urbana, que incluye las restricciones
legales y econdmicas, las decisiones politicas y los desafios futuros.

El tltimo estudio de caso individual aborda la problematica de Cubatio,
en Brasil, que se distingue especialmente por tratar el tema de las amenazas
ambientales derivadas de la polucién del aire. En 1992, en la Conferencia
de las Naciones Unidas sobre el Medioambiente y el Desarrollo en Rio de
Janeiro, la ciudad de Cubatio fue reconocida como un simbolo ecoldgico y
un ejemplo exitoso en el control de la polucion. El Programa de Control de
la Polucién de Cubatio, una combinacidén de proyectos técnicos y comunita-
rios, fue un triunfo al lograr controlar las fuentes de contaminacién y mejo-
rar la calidad ambiental de la ciudad. Sin embargo, el programa no formaba
parte de una estrategia integral de planificacion y desarrollo urbano. Las
nuevas actividades econémicas contaminantes que surgieron en la ciudad,
combinadas con otros factores politicos y sociales, dieron lugar a diferentes
dindmicas y riesgos. Sin la capacidad de adaptarse y responder a estas nuevas
condiciones, la estrategia de gestion de riesgos de Cubatio fue solamente ca-
paz de mantener la calidad ambiental dentro de los estandares criticos acep-
tables. El caso de Cubatido muestra los desafios y dificultades que implican
mantener estrategias exitosas de gestidon de riesgos a lo largo del tiempo.

A continuacién del anilisis individual de las experiencias en cada uno
de las ciudades seleccionadas, en el capitulo 8 se identifican las conclu-
siones comparativas transversales. Tomando experiencias y aprendizajes de
cada una de las ciudades estudiadas, se presenta una reflexion general sobre
diversos temas como el cardcter intersectorial de la gestion del riesgo, la
manera en que los sistemas ambientales trascienden las jurisdicciones admi-
nistrativas, la importancia relativa de la historia para enfrentar los desafios
futuros y el inestimable valor que agrega el conocimiento cientifico de los
diferentes componentes del riesgo.

El libro finaliza con una visién prospectiva critica, y a la vez pragma-
tica, ofreciendo una serie de lecciones operativas que esperamos sean de
utilidad tanto para los hacedores de politicas paiblicas como para los admi-
nistradores urbanos en municipalidades grandes, medianas y pequenas, de

la region de América Latina y de otras latitudes.
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Probablemente no exista mayor amenaza para el futuro de las ciudades
de Ameérica Latina que los desastres resultantes de la interaccion entre las
condiciones topograficas locales, el cambio climatico y la produccion social
del riesgo. Tal como se explica a continuacidn, la combinacidn de distintas
amenazas fisicas y vulnerabilidades sociales ha dado origen a riesgos mul-
tidimensionales sin precedentes, que afectan a todos los habitantes de las
ciudades. Estudiar este tema es una prioridad, pues no solo esta en riesgo la
infraestructura fisica, sino que las conquistas arduamente ganadas por las
ciudades de la regioén, en términos de desarrollo humano y prosperidad
econémica, pueden disminuir o incluso revertirse. Paraddjicamente, el cre-
cimiento econémico y la consecuente urbanizaciéon que han tenido lugar
hasta este momento han acentuado las amenazas climaticas a futuro. El
crecimiento urbano y la densidad poblacional expone a un mayor niimero
de personas a las amenazas y los riesgos de los desastres socio-naturales.
Mas atn, teniendo en cuenta el proceso de cambio climatico en curso, se
puede esperar un aumento en la magnitud y frecuencia de los desastres.
En definitiva, a la par del crecimiento continuo y la expansiéon de las areas
urbanas de Latinoamérica, los riesgos originados por el cambio climatico
amenazan vidas, propiedades y el crecimiento futuro del producto interno.

América Latina, al ser la regién mas urbanizada del mundo, tiene bue-
na parte de su futuro en riesgo. Al mismo tiempo, las ciudades de la region
tienen también muchas ventajas, pues pueden compartir experiencias locales
exitosas lidiando con el riesgo urbano socio-ambiental. Los seis casos de estu-

dio destacan no solo los desafios, sino también los éxitos de gestion del riesgo



de desastre urbano. Se trata, pues, de una coleccion de lecciones que resultan
invaluables para el futuro. Tanto América Latina como el resto del mundo
avanzan hacia una época donde la gestion del riesgo debe ser abordada de
manera integral por la planeacion y la gestion urbana, para asi poder enfrentar

las amenazas socio-ambientales, mas alla de la simple respuesta al desastre.

Las practicas urbanas presentadas en este libro reflejan el énfasis global en
la gestidn del riesgo, reconocido tanto por la Nueva Agenda Urbana (NaU)
como por los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ops). La Nueva Agenda
Urbana —adoptada en la Conferencia de Naciones Unidas sobre la Vivienda
y el Desarrollo Urbano (Habitat III) en Quito, Ecuador— fue reconocida
por la Secretaria General Adjunta y por el Representante Especial del Se-
cretario General para la Reduccién del Riesgo de Desastres de las Naciones
Unidas como “una contribucidn significativa para enfocar la atencién en los
riesgos de una urbanizacién rapida y en la importancia de tomar medidas
concretas para construir ciudades de tal manera que se reduzca la exposi-
ci6n a los desastres y se mejore la calidad de vida de sus habitantes” (UNIs-
DR, 2016). La importancia de manejar los riesgos a los desastres naturales,
particularmente en un contexto de cambio climatico fue un tema recurrente
en el documento. Las primeras paginas de la NaU destacan la importancia de
que las ciudades tengan una “visiéon coman” y hacen un llamado a “apro-
bar e implementar medidas de reduccién y gestion de riesgos de desastres,
reducir la vulnerabilidad, aumentar la resiliencia y la capacidad de respuesta
ante las amenazas naturales y antropogénicas, y fomentar la adaptacion y la
mitigacidn al cambio climatico”. En total, la NAU menciona la palabra ries-
go al menos treinta veces a lo largo del documento. De manera similar, los
oDs reconocen una necesidad urgente de abordar el riesgo de desastre en
el Objetivo 11: “Lograr que las ciudades y los asentamientos humanos sean
inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles”, lo que requiere incorporar la

nocidn de riesgo en la planificacidén y administracioén urbana.



El Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo de Desastres 2015-
2030 sefiala cuatro prioridades para prevenir y reducir los riesgos de desastre
ya existentes: 1) comprender el riesgo de desastres; ii) fortalecer la gober-
nanza del riesgo de desastres para gestionar dicho riesgo; iii) invertir en
la reduccidn del riesgo de desastres para la resiliencia; iv) aumentar la prepa-
racion para casos de desastre, a fin de dar una respuesta eficaz y “reconstruir
mejor” en los ambitos de la recuperacidn, la rehabilitacion y la reconstruccion.

Tal como enfatizan estos acuerdos internacionales, las ciudades estan
en primera linea frente al cambio climatico global, en términos de emisio-
nes y de impactos. Esto es particularmente relevante en América Latina,
que ha pasado de tener una poblacién urbana de alrededor de 69 millones
de personas en 1950 a una proyectada de 575 millones para 2025 (World
Economic Forum, 2016). Si bien las ciudades ocupan solamente alrededor
del 2% de la superficie del planeta, estas consumen el 78% de la energia
mundial y son responsables de mas del 70% de las emisiones mundiales
de didxido de carbono. Ademas, las ciudades se ven mas expuestas a las
consecuencias del cambio climatico ya que alrededor del 90% de las areas
urbanas en el mundo se encuentran localizadas en zonas costeras, lo que las
vuelve vulnerables a la elevacion del nivel del mar y a las tormentas (C40,
2018). Al ritmo actual, los niveles de didéxido de carbono alcanzarin los
500 ppm! para 2050, elevando las temperaturas por encima de 3 °C. Este
es un punto que los cientificos estiman resultard en dafios catastroficos,
poniendo en peligro el abastecimiento de alimentos y causando pérdidas
de vidas y dafios a la propiedad (Jones, 2017). En muchos casos, las mismas
caracteristicas geograficas como las costas y los rios, que originalmente
atrajeron a la poblacién y volvieron a las ciudades présperas al facilitar el
comercio y el intercambio, estan en riesgo de volverse una desventaja a me-
dida que los niveles del mar suben, los patrones de precipitaciéon se vuelven
mas extremos y las tormentas son mas frecuentes e intensas.

A partir de los modelos climaticos citados por el Grupo Interguber-
namental de Expertos sobre el Cambio Climatico (1pcc), se puede inferir

que para fines de siglo los paises latinoamericanos experimentaran un ca-

1 Partes por milléon: proporcion relativa de una sustancia respecto a otras.



lentamiento promedio de 1 a 6 °C. Esto acentta el riesgo de convertir los
bosques tropicales en sabanas, amenazar las areas costeras con el aumento
del nivel del mar y las tormentas, agotar los manglares e impactar en las dis-
ponibilidades de agua potable en la costa del Pacifico y el estuario del Rio
de la Plata. Se espera que las areas rurales donde se desarrolla la agricultura,
y que proveen de agua a las areas urbanas, sufrirdn cambios potencial-
mente devastadores. Para la década de 2050, la mitad de la tierra agricola
de la regién podria verse amenazada por la desertificacién, y otras areas
experimentarian una mayor salinizacién del suelo. Un reporte de 2013
del Panel Brasileno de Cambio Climatico prevé que Brasil sufrird pérdidas
relacionadas con la actividad agricola de alrededor de 3,1 mil millones de
doélares anuales luego de 2020. En los Andes, el deshielo glacial ya amenaza
la generacién de energia eléctrica de la region (que representa entre el 60
y 70 por ciento), asi como el suministro de agua a areas urbanas y para la
produccion agricola. En los Andes tropicales, los glaciares se han reducido
entre el 30 y el 50 por ciento en los Gltimos cuarenta afios, y se espera que
Colombia pierda todos sus glaciares tropicales (nevados) para fines de siglo
(Edwards & Roberts, 2015).

Los efectos adversos del cambio climatico en las ciudades de América
Latina no solo son una preocupaciéon en términos humanitarios, sino que
se espera que ademas tengan profundos impactos econdémicos, tal como han
demostrado diversos estudios de la Comisién Econdmica de las Naciones
Unidas para América Latina y el Caribe (Ecrac) y del Banco Interameri-
cano de Desarrollo (BID). De acuerdo con un reporte del BID, para 2050
los dafios en la regioén asociados al aumento de la temperatura de 2 °C
por encima de los niveles preindustriales rondaran los 100 mil millones de
doélares anuales (Vergara y otros, 2014). Estos impactos no solo amenazan
con deshacer los avances obtenidos en la regidon en materia de desarrollo,
sino también con paralizar los esfuerzos futuros para alcanzar los objetivos
y metas de desarrollo nacionales y regionales.

Sin embargo, la vulnerabilidad de las ciudades de América Latina no
puede ser vista Gnicamente como producto de la geografia. Los seis ca-
sos de estudio en este libro muestran que el riesgo y la vulnerabilidad han
sido producidas socialmente, ya sea de manera directa a través de politicas

medioambientales cortoplacistas, o indirectamente a través de los fracasos en
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la planificacidn del crecimiento urbano. La rapida urbanizacion de la region
se dio en paralelo con cambios econdémicos e incrementos en la productivi-
dad a medida que las economias se volcaron hacia los servicios e industrias
urbanas. Sin embargo, estos beneficios no se han distribuido equitativa-
mente, dando como resultado altos niveles de exclusion social en muchas
ciudades de América Latina. Esta inequidad econémica se ha manifestado
de manera espacial, no solo con la poblacién mas pobre habitando vivien-
das inadecuadas, sino ademas localizandose en las ireas mas precarias de
la ciudad. En algunas ciudades, como La Paz, Bolivia, los asentamientos
informales con viviendas autoconstruidas ocupan las laderas de la periferia
de la ciudad, mientras que en otras como Santa Fe, Argentina, los pobres
se han visto relegados a las areas bajas propensas a inundaciones. Con
frecuencia, los impactos de los desastres subitos como las inundaciones y
deslizamientos de tierra llaman mas la atencidn. Sin embargo, situaciones
cotidianas como la contaminacién del aire, las reiteradas inundaciones de
pequena escala o la contaminacién del agua, representan las mayores injus-
ticias ambientales para los pobladores de menores ingresos: son verdaderos

casos de violencia lenta que poco llaman la atencion de la opinion putblica.

DEFINICIONES, OBJETIVOS Y MARCO CONCEPTUAL
DE LA INVESTIGACION

La resiliencia urbana se ha convertido en el punto focal de la investigacién
sobre las politicas que se anticipan a la creciente amenaza del cambio cli-
matico. Sin embargo, el énfasis en las intervenciones técnicas y de infraes-
tructura tiende a pasar por alto el papel fundamental de las practicas de
gobernanza en la reduccién del riesgo y la resiliencia. Estos seis casos son
ejemplos significativos de practicas urbanas efectivas en el fortalecimiento
de la resiliencia en areas urbanas, al enfrentar los riesgos de desastres na-
turales o socio-naturales en la regién. Se espera que resulten tutiles para el
car-banco de desarrollo de América Latina y sus paises miembros en la

implementacién de la Nueva Agenda Urbana (NaU).



El término “resiliencia” tiene distintos significados, cada uno con di-
terentes implicaciones. En este libro, resiliencia se entiende como algo
mas que “recuperaciéon’ después del desastre. En lugar de esta definicion,
aqui se adopta la definicion socio-ecoldgica desarrollada por Folke (2006),
que entiende por resiliencia la capacidad de un sistema urbano complejo
(incluidos los sistemas sociales, ecolégicos e infraestructurales) para absor-
ber las perturbaciones y mantener las funciones basicas durante y después
de un desastre. Adicionalmente, en contraste con la idea de regresar al
estado previo al desastre, la resiliencia contempla un elemento de reflexion
y aprendizaje.

Si bien, como concepto, la resiliencia urbana socio-ecologica es bas-
tante nuevo, los casos aqui presentados muestran que las ciudades latinoa-
mericanas tienen una larga historia en materia de gestiéon de riesgos. Dicha
experiencia ofrece valiosas lecciones para crear politicas efectivas y asi en-
frentar las amenazas futuras. Esta investigacion se focalizé en un riguroso
analisis comparativo de las practicas de manejo del riesgo en seis ciudades
seleccionadas con el propédsito de representar diversos tamafios de pobla-
ci6n, condiciones geograficas y tipos de amenazas socio-ambientales, pre-
sentando lecciones ajustadas a las condiciones especificas de cada ciudad.
Es una investigacidn cualitativa que consiste en casos de estudio basados
en entrevistas semiestructuradas a funcionarios publicos, expertos técnicos,
representantes de la sociedad civil, asi como a residentes locales y miem-
bros de la comunidad; ademas de la revision y el analisis de publicaciones
y documentos de planificacidn relevantes.

Los casos de estudio que se presentan en este libro abordan cuatro
temas centrales tanto a escala de la ciudad como a nivel comparativo: eva-
luacion de riesgo y vulnerabilidad; estrategias y respuestas; procesos de

gobernanza y asociaciones; y capacidad de adaptacion.

Las ciudades —incluso cuando enfrentan amenazas medioambientales
similares— conceptualizan y priorizan los riesgos de manera diferente, in-
cluyendo la identificacion de aquellas poblaciones de la ciudad consideradas
vulnerables. Por ejemplo, la amenaza de las inundaciones fluviales urba-

nas puede entenderse como un problema geografico/espacial que afecta



de manera desproporcionada a las poblaciones mas vulnerables debido a su
condicidn socioecondémica, situacion legal, exclusion social, calidad y loca-
lizacién de la vivienda o edad. Historicamente, pocas ciudades han abor-
dado toda la variedad de dimensiones de vulnerabilidad que interacttian
para transformar un peligro natural en un desastre. La manera de entender
estas amenazas, riesgos y vulnerabilidades determina el tipo de respuestas y
politicas se consideran apropiadas en cada contexto.

Los estudios de caso que componen este libro se basan en el marco
tedrico de vulnerabilidad, riesgo y respuesta de Birkmann et al. (2013).
Esta teoria entiende la vulnerabilidad como multidimensional, y asegura
que las dimensiones sociales, econémicas, fisicas, culturales, ambientales e
institucionales, interactan entre si y afectan los sistemas urbanos. Ademas,

propone las siguientes definiciones:

*  AMENAZA, se usa para describir la posible ocurrencia de eventos natu-
rales, socio-naturales o antropogénicos que pueden tener un impacto
fisico, social, econémico y ambiental en un area determinada y durante
un periodo de tiempo especifico.

*  VULNERABILIDAD, se refiere a la propension de elementos expuestos tales
como bienes fisicos o de capital, asi como seres humanos y sus medios
de subsistencia, a sufrir danos o pérdidas al ser impactados por amena-
zas individuales o compuestas.

*  RIESGO, a diferencia de la vulnerabilidad, se define como la probabi-
lidad de sufrir consecuencias o pérdidas perjudiciales resultantes de
las interacciones entre la amenaza y las condiciones vulnerables. Es
el potencial de consecuencias o pérdidas fisicas, sociales, econdémicas,
ambientales, culturales o institucionales, en un area determinada y du-
rante un periodo de tiempo.

* La exposiciON describe el grado en que una unidad de evaluacién se
encuentra dentro del rango geografico de una amenaza. La exposicion
se extiende a los atributos fisicos fijos de los sistemas sociales (infraes-
tructura), pero también a los sistemas humanos (medios de subsistencia,
economias, culturas) que estan vinculados espacialmente a recursos y

practicas especificas y que también pueden verse expuestas.



Ademais de estas definiciones, en adelante se usa la siguiente definicién,
modificada, de Pelling (2001): Adaptacion, es una propiedad continua, con
niveles de capacidad de adaptaciéon que van cambiando a medida que el
estatus de los componentes de vulnerabilidad cambian y las demandas de
un ambiente de riesgo cambiante alteran la conveniencia de determinadas

herramientas para su reduccion.

A menudo, la infraestructura es considerada como la medida de pro-
tecciéon mas importante contra las amenazas naturales y los desastres, aun
cuando en muchas ciudades la infraestructura urbana esta desactualizada y
es cada vez mas inadecuada para proteger a las poblaciones vulnerables. Este
libro analiza las estrategias de adaptacion y reduccidn del riesgo de desastres
a través de un marco conceptual emergente que considera las areas urbanas
como un sistema construido socio-ecologico-técnico (SETS). Segin lo ex-
puesto por McPhearson et al. (2016), SETS se basa en los sistemas socio-eco-
logicos (sEs) pero vincula las ciencias sociales con las ciencias biofisicas.

Los abordajes de ses han resultado exitosos en reunir a las ciencias so-
ciales y ecologicas, pero han tendido a pasar por alto los aspectos técnicos
de las ciudades (Groce et al., 2006). Para suplir este vacio, el marco SETs
enfatiza el importante rol de la tecnologia en la infraestructura urbana. De
este modo, las politicas destinadas a hacer que las areas urbanas se vuelvan
resistentes a las amenazas ambientales pueden recurrir a diferentes acopla-
mientos dentro de los tres ambitos del marco sets. Por ejemplo, la utiliza-
cién de elementos ecoloégicos como parques e infraestructuras verdes que
se pueden convertir en plataformas sociales para diseminar informacién y
construir redes para la preparaciéon y respuesta ante desastres. Al comparar
las estrategias de resiliencia de las seis ciudades a través del marco SETs, se
pueden identificar diferentes formas de integrar las dimensiones social,
ecologica y técnica, que han sido exitosas para abordar la reduccién del
riesgo de desastres, asi como sus posibles limitaciones. El énfasis de las
acciones y la manera misma de comprender los problemas en cada una de
las ciudades estudiadas es diferente. En la Figura 1, se registra el distinto
peso respecto a los tres ejes del marco sers que han tenido las practicas

urbanas en las seis ciudades estudiadas. Puede observarse, por ejemplo,



Figura 1

Mapa de los casos de
estudio en el marco
conceptual seTs.
Elaboracion propia.
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que comparativamente La Paz es un ejemplo de equilibro entre los tres
componentes. En cambio, Cuenca da mayor importancia al tema ecologi-
co y social que al componente tecndlogico. En el caso de Manizales, por
el contrario, el componente ecoldgico tiene menos preponderancia que lo

social y tecnoldgico, que se encuentran equilibrados.

3. Procesos de gobernanza y alianzas

Es posible llegar a resultados deseados similares o idénticos en respuesta
al riesgo de desastre y la vulnerabilidad a través de procesos muy diferentes,
siendo algunos mas participativos que otros. La gobernanza del riesgo esta
vinculada con decisiones y acciones entre actores formales, como gobiernos
o instituciones gubernamentales, y actores informales. Este componente
relacionado a la gobernanza se ve bien representado en los casos de Pilar,
Argentina, y Cubatio, Brasil, que incluyen tareas de reduccién de riesgo,
gestidn, mitigacion, e incluso preparacion para dar respuesta al desastre.

Estos seis casos comparan la implementacidn de estrategias a lo largo de
las distintas ciudades, en términos de centralizacion de la gestion del riesgo
versus la transversalizacion dentro y entre las agencias gubernamentales, y

el uso de alianzas con la sociedad civil o el sector privado.



La capacidad de adaptacion se ha constituido como un elemento cen-
tral para aplicar la resiliencia a los sistemas socio-ecoldgicos y entender
como reaccionan y responden estos a diferentes impactos. La capacidad
de adaptacién no se limita a una mera medicién de la posibilidad de un
sistema urbano de cambiar para mantenerse dentro de los umbrales criticos
necesarios para su funcionamiento, sino que se refiere a un proceso de
aprendizaje a largo plazo. Es la capacidad de aprender lecciones de impac-
tos y alteraciones del pasado y utilizarlas para prepararse, en términos de
respuesta y recursos, para eventos futuros.

Los casos que se presentan en este libro no solo analizan ejemplos his-
toricos de respuestas al riesgo, sino que también las evalGan en términos de
su capacidad para adaptarse y responder a los riesgos futuros. En un con-
texto en el que tanto la amenaza del cambio climatico como la gravedad y
la frecuencia de las amenazas naturales crecen, las politicas de gestion del
riesgo de desastres urbanos basados en amenazas pasadas no seran adecuadas
para riesgos futuros, a menos que incorporen un grado de incertidumbre
futura. Esta investigacidon examina hasta qué punto los administradores y
los actores de la ciudad incorporan la incertidumbre y las proyecciones
futuras de los riesgos en la planificacidn, asi como la adaptabilidad de las

instituciones a los entornos cambiantes.



MANIZALES, COLOMBIA.
CULTURA DEL RIESGO
CON “ALMA TECNICA”

MARIA CARRIZOSA

Colombia tiene una de las tasas mas altas de ocurrencia de desastres na-
turales en América Latina: la mayor en términos de mortalidad promedio
anual, de pérdida de produccién econdémica, y también uno de los indica-
dores mas bajos de resiliencia fiscal? (AR, 2015). Aunque los terremotos
representan la mayor amenaza a las pérdidas anuales, las inundaciones
y los deslizamientos son mas prevalentes, tendencia que continuara en
aumento como consecuencia de la variabilidad y del cambio climatico.
Manizales es especialmente propensa a los deslizamientos por su abrupta
topografia, ocupando laderas que parecerian desafiar la urbanizaciéon. En
Manizales, como mencionan algunos expertos, “es necesario construir el
lote antes de construir la casa” (Franco, 2017), lo cual no siempre se hace
cumpliendo los requisitos técnicos y ambientales necesarios para garantizar
la estabilidad de los terrenos ocupados, afectando desproporcionalmente a la
poblacion de bajos ingresos.

La resiliencia urbana de Manizales, es decir, la capacidad de sus sistemas

ambientales, sociales e institucionales para responder a los eventos extremos

“Dado que los gobiernos no tienen recursos ilimitados para absorber las pérdi-
das por desastres, es importante calcular su resiliencia fiscal. En este caso esto se
ha hecho cuantificando la relacién entre los recursos disponibles y la magnitud
esperada de las pérdidas directas por desastres para distintos periodos de retor-
no. Si las pérdidas esperadas exceden los recursos disponibles, entonces hay una
brecha financiera” y, por ende, una falta de resiliencia fiscal (Gar, 2015, en Risk
Data Platform).



sufridos a lo largo de su historia, ha estado intimamente vinculada a su capa-
cidad de gestion del riesgo ante los riesgos climaticos. Expertos y pobladores
coinciden en afirmar que la constante exposicion a distintos desastres ha in-
cubado, junto con otros ingredientes sociales e institucionales, una verdadera
cultura de gestidon del riesgo. A través de los afos, la ciudad ha desarrollado
varios instrumentos técnicos, tedricos, practicos, institucionales, legales y
financieros innovadores para gestionar el riesgo. Este documento profundi-
za en tres de ellos: 1) la incorporacion de una evaluacion probabilistica del
riesgo en el plan de ordenamiento territorial, 2) el aseguramiento colectivo,
y 3) el programa Guardianas de la Ladera. Partimos de que el desarrollo de
estas practicas urbanas ha sido posible gracias a —al menos— dos condiciones
generales propicias, una de indole financiero, y otra de indole institucional.

En primer lugar, para que la ciudad haya podido concentrar esfuerzos
técnicos y humanos en mejorar su resiliencia, fue necesario que la adminis-
tracién contara con recursos econdémicos para movilizar distintas agendas,
politicas, programas y proyectos. Es asi como la ciudad implement6é un
impuesto especifico para los temas ambientales urbanos que representa el
1% del impuesto predial y que anualmente recauda aproximadamente 8
millones de ddlares, un apoyo considerable para una ciudad de menos de
400.000 habitantes. Sin lugar a duda, poco se avanzaria con estos recursos
s1 no se garantiza su destinaciéon adecuada; afortunadamente, en Manizales
esto ha venido sucediendo por varios anos.

En este sentido, es indispensable destacar también la conformacién de
un equipo interinstitucional por parte de la Alcaldia, la entidad ambiental
y la universidad nacional puablica. Este ensamblaje de actores ha logrado,
gracias al rol articulador de la universidad, sostener en el tiempo iniciativas
cientificas comprometidas con el buen desempeno de la ciudad ante los ries-
gos, en particular, las amenazas sismicas y climaticas. Asi las cosas, el caso de
Manizales es interesante no solo por haber logrado avances en el desarrollo
de distintas practicas urbanas que se describen en este documento, sino por
sostener en el tiempo las condiciones econémicas y técnicas para que esto se

lleve a cabo. Manizales ha tenido con qué y con quién innovar.



Manizales fue fundada en 1849, casi cuatro décadas después de la inde-
pendencia de Colombia. En sus inicios siguid el trazado en damero espafiol
como patroén urbanizador, que se vio desdibujado a medida que la ciudad
fue creciendo demograficamente y los nuevos pobladores fueron ocupando
las empinadas laderas. Por su particular ubicacidn, es una ciudad propensa
histéricamente a constantes amenazas, y es lo que ha marcado su trayectoria
de desarrollo y su actitud hacia los desastres. En el siglo x1x Manizales de-
sarrolld un estilo de construccion particular, distinto a la tradicion colonial
del adobe (ladrillos compactados de tierra) y la tapia pisada (encofrados
de tierra compactada). Manizales desarrollé un uso singular del bahare-
que (canas entretejidas y recubiertas de barro), adaptindolo para enfrentar
mejor las condiciones sismicas de la ciudad. Esta innovacién fue conoci-
da como el “estilo temblorero” (bahareque enchapado con lata repujada).
“Mientras que otras ciudades (como por ejemplo San Francisco, California,
fue fundada en el mismo afo 1849 y que también se ubica sobre la misma
falla geoldgica) negaron en el siglo x1x su destino sismico, Manizales abra-
z6 desde muy temprano esta realidad y generd una ‘cultura sismica local’.
Incluso se puede decir que Manizales era la ciudad resiliente del siglo x1x,
que abolié la tapia y el adobe e incorporé el bahareque como tecnologia sis-
mica resiliente, al punto que en 1870 construy6 su catedral enteramente de
bahareque” (Cardona, 2017). Mas alla de este avance constructivo, la cons-
tante exposiciéon de Manizales a sismos fuertes a través de su historia (1938,
1961, 1979) la impuls6, en 1981, a desarrollar y adoptar el primer codigo de
sismo-resistencia municipal del pais (basado en el ATCO6 norteamericano),
que sirvid de base para la regulacion nacional.

Durante el primer tercio del siglo xx, la ciudad sufrié una serie de
incendios —1922, 1925 y 1926— que afectaron a buena parte de las construc-
ciones, y que provocod que la ciudad tomara algunas decisiones y realizara
acciones con las cuales también fue pionera a nivel nacional: instaurd el
cuerpo de bomberos municipal y consiguid su financiacién permanente.

Otro elemento relevante que se suma a los sismos e incendios, es que

Manizales se encuentra en el irea de influencia del volcin Nevado del



Ruiz, que en 1985 provoco la mayor tragedia de origen volcanico que ha
sufrido Colombia, con mas de 20.000 muertos y enormes pérdidas econd-
micas, estimadas en una quinta parte del presupuesto nacional de ese ano.

Sin embargo, los eventos mas frecuentes en Manizales son los desli-
zamientos de tierra causados por lluvias (en promedio de 15 al afno en el
departamento), con dos eventos de gran impacto en 1993 y 2003. Datos
recopilados desde 1956 muestran una tendencia al aumento en la precipita-
ci6n acumulada anual (ipEA, 2010), un indicador de que los eventos clima-
ticos pueden aumentar su frecuencia e intensidad, ya sea por efecto de los
fenémenos de El Nifio y La Nifa (variabilidad climaitica), o por cuenta del
cambio climatico. En cualquier escenario, lo que se puede observar clara-
mente en Manizales es que la comunidad cientifica monitorea las 46 esta-
ciones meteorologicas repartidas por toda la ciudad (“por fortuna sabemos
coémo llueve en la ciudad por barrios”, Cardona, 2017), y que la ciudadania
estd ampliamente familiarizada con los eventos de lluvia fuertes que con

frecuencia conducen a situaciones de emergencia.

Manizales se encuentra a 2.153 metros sobre el nivel del mar en la
rama central de la cordillera de los Andes, por lo que cuenta con un clima
andino tropical, con temperaturas promedio de 16,7°C estables en todo el
afo. La precipitaciéon promedio mensual es de 132 mm, y desde la década
de 1970, cuando pasa de 200 mm y 300 mm, las autoridades decretan ni-
veles de alerta. La ciudad se asienta sobre laderas con pendientes abruptas
que superan el 60% de inclinacién. Sus suelos fértiles de origen volcanico
refuerzan su vocacién agropecuaria. De hecho, Manizales hace parte del
“eje cafetero” una regidn socioecondémica que se destaca por su paisaje
cultural homogéneo, reconocido como patrimonio de la humanidad por la
Unesco desde 2011.

La ciudad de Manizales es la capital del departamento de Caldas y tiene
cerca de 400.000 habitantes, y de estos 93% residen en el area urbana. Aun
cuando es una de las primeras ciudades del pais en experimentar una tran-
sicion demografica, con un crecimiento casi estacionario (Mcv, 2017: 11),
algunos analistas coinciden en que la proyeccidon poblacional oficial para

2017, de 398.874 habitantes, es baja. Otros cuatro municipios hacen parte
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del area metropolitana que en total cuenta con casi 555.000 habitantes,
pero que a la fecha no tiene un sustento juridico-administrativo. La ciudad
estd dividida en 11 comunas; en una de las ellas, Ciudadela Norte, habita
casi el 18% de la poblacion urbana, concentrando la mayor proporciéon de
poblacion de bajos ingresos, de asentamientos informales y los mas altos
indicadores de inseguridad.

Segun el anilisis con datos oficiales del informe de calidad de vida
del programa “Manizales Cémo Vamos” (mcv, 2017), tras una década de
mejoramiento en las condiciones generales sociales y econémicas del pais,
Colombia experiment6 en 2016 un punto de quiebre, del que Manizales
no estuvo exenta. Antes, en un periodo de seis anos, la ciudad habia dismi-
nuido en 45% la proporcion de ciudadanos pobres, pero luego retrocedié
cinco puntos porcentuales en 2016. De todas maneras, Manizales ha redu-

cido su porcentaje de poblacion vulnerable: del 38% en 2008, al 27% en



2016 (mcv, 2017: 25). En el contexto nacional, las cifras son destacables.
Manizales es la tercera ciudad del pais con menor proporciéon de personas
pobres, después de Bucaramanga y Bogota (pobreza monetaria del 14,6), y
la segunda con menor proporcion de poblacién en pobreza extrema (2,5%).
En términos de ingresos, en 2016 Manizales es la cuarta ciudad con ma-
yor ingreso per capita (U$S 295,5); es cierto también que aunque la clase
media ha venido en aumento —60% en 2016—, la desigualdad —con un
coeficiente Gini de 0,48 en 2016— también ha aumentado. En términos de
empleo, en 2016 la participacién laboral de la ciudad fue del 60%, una de
las mas bajas del pais, y el desempleo aumentd dos puntos porcentuales, al
10,3% (mcv, 2017).

En educacion, Manizales “ha trabajado en temas de calidad, pero tiene
aan retos drasticos y persistentes en términos de cobertura, que pueden es-
tar relacionados con problemas en las proyecciones poblacionales. Las bre-
chas, aunque han disminuido, siguen siendo bastante pronunciadas, al pun-
to que, en noveno, un estudiante de un colegio privado tiene el doble de
probabilidad de tener un buen resultado en matematicas que un estudiante
de un colegio oficial, al igual que cinco veces de mayor probabilidad de
este mismo resultado frente a un estudiante del area rural” (mcv, 2016: 16).

En términos de medioambiente, en Manizales se ha ido reduciendo el
consumo de energia eléctrica residencial por persona, pasé de 455 kW en
2008 a 403 en 2016. De manera semejante, el consumo per capita de agua
ha disminuido de 110,1 litros por dia por persona en 2008, a 95,6 en 2016
(Mcv, 2017: 93). Sin embargo, es dificil establecer si estas son necesariamente
buenas noticias o si, por el contrario, corresponden a un deterioro de la ca-
pacidad de pago u otras dificultades de acceso. Por otra parte, el tema de la
gestion de residuos solidos ha venido desmejorando. La produccién de basura
por ciudadano es de 0,85 kilos por dia por persona, un aumento del 40% res-
pecto de lo que se producia en 2003 (mcv, 2017: 96). En cuanto a los indices
de contaminacioén del agua y del aire, aunque los valores estan por debajo de
los maximos nacionales, no cumplen con los estandares internacionales.

En movilidad, el informe Manizales Cémo Vamos destaca una contra-
diccién entre lo pretendido en el Plan de Ordenamiento Territorial (POT)
y las cifras actuales. Mientras que el POT plantea un paradigma de “pira-

mide de movilidad invertida”, es decir, mas prioridades para los medios



de transporte mas sostenibles, las cifras muestran un aumento acelerado
del parque automotor y una disminuciéon del promedio de pasajeros movi-
lizados en transporte ptblico, de 215.800 en 2007, a 192.400 en 2016 (mcv,
2017: 107). Las estadisticas también muestran retrocesos en términos de gasto
de tiempo (la poblacion de las periferias aument6 su tiempo de viaje en 33%
entre 2010 y 2014, superando la hora y 15 minutos), precio (el transporte re-
presenta el 15% de la canasta familiar promedio, pero en los altimos afios su
costo ha venido aumentando, por ejemplo en el afio 2016 aument6 5,33%), y
accidentalidad (la tasa de victimas mortales por 100 mil habitantes es de 13,1,
con una alta tasa de victimas motociclistas, 38%) (mcv, 2017: 103-115).
Ahora bien, en términos de finanzas ptblicas, Manizales tiene un pros-
pecto positivo, en especial si consideran su tamafo. Los ingresos totales de
la Alcaldia fueron de 161,6 millones de délares en 2016, 17% mas que en el
afo anterior, un incremento superior a la inflacién. El recaudo tributario —
del cual el impuesto predial es casi la mitad— fue 2% mayor en 2016 que en
2015. Aumentd6 también el monto de transferencias de la nacién, mas no su
porcentaje (49%), signo de un comportamiento favorable. La distribuciéon
entre inversion y gastos de mantenimiento revela que la inversioén repre-
senta el 83% (por debajo del 89%, objetivo nacional para las “ciudades sos-
tenibles”) y los gastos el 13% (la deuda representa el 4%) (mcv, 2017: 136).
Esta revision general de indicadores es reveladora si se comparan, como
lo hacen los informes y encuestas de Manizales Como Vamos, las cifras de
calidad de vida que arrojan las estadisticas oficiales con la percepcion de la
ciudadania respecto a sus propios niveles de calidad de vida. El 85% de los
encuestados se sienten orgullosos de Manizales y el 90% consideran que es
una buena ciudad para vivir (Encuesta mcv, 2017). De manera muy gene-
ral, puede resumirse que la calidad de vida en Manizales tiene un desempe-
o mucho mas alto —tanto bajo indicadores objetivos como subjetivos— del
que se esperaria para una ciudad con ese monto de inversion puablica per
capita (U$S 290,5 en 2016). Esto parece indicar que la administraciéon pa-
blica “ha tenido un manejo eficiente de sus asignaciones” (mcv, 2017: 239).
Los ciudadanos se sienten a gusto viviendo en Manizales, y hay condiciones
urbanas generales que no distan mucho de ciudades mucho mas grandes y

con mayores recursos, como por ejemplo Medellin.
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c) Definiciones conceptuales desarrolladas en Manizales

El riesgo es definido como el resultado de la interaccion entre una ame-
naza (un peligro latente ya sea natural o social) y unas condiciones de vul-
nerabilidad (“fragilidad o predisposicion que tiene la poblacién y sus bienes
a sufrir daflos en caso de presentarse un fendmeno peligroso”, GR Maniza-
les, 2015). La Ley 1523 de 2012 define la gestion integral del riesgo como
un “proceso social orientado a la formulacion, ejecucidén, seguimiento y
evaluacién de politicas, estrategias, planes, programas, regulaciones, ins-
trumentos, medidas y acciones permanentes para el conocimiento y la re-
duccién del riesgo y para el manejo de desastres, con el Gnico propodsito de

contribuir a la seguridad, el bienestar, la calidad de vida de las personas y el
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desarrollo sostenible” (Art. 1, Ley 1523 de 2012). En breve, la gestion del
riesgo es el conjunto de practicas para: a) la identificacion, b) la reduccion y c)
el manejo del riesgo. Ahora bien, en Manizales se ha generado la suficiente
cultura cientifica, de gobierno y comunitaria, para incorporar un cuarto
componente (Lopez, 2017, y otros): d) la transferencia del riesgo.

Manizales ha tenido avances en todos los componentes de la gestiéon
del riesgo. En el tema de la identificacion se destacan: la microzonificacién
sismica (que alimenta el c6digo municipal para construcciones y el Sistema
de Informacién Sismica SISMAN), asi como la red de 46 estaciones meteoro-
logicas de monitoreo. En el ambito de la reduccion del riesgo se destacan: las
917 obras de estabilizacién (con altos niveles de innovacion en el diseno de
su ingenieria civil, en el uso de materiales locales y estrategias de manteni-
miento), la incorporacién de gestion del riesgo en los planes de desarrollo
y de ordenamiento territorial, entre otros. En el componente de manejo,
se destaca la expedicion del plan municipal de gestion de riesgo como un
instrumento de politica integrador que armoniza el plan de emergencias, el
plan de desarrollo, el plan de ordenamiento, el plan nacional de adaptacion
al cambio climatico y, por supuesto, la ley de gestion de riesgo, ademas de

otros marcos de accioén internacionales. También en el tema del manejo se



destacan aplicaciones tecnologicas con base en dispositivos moéviles inteli-
gentes (smartphones) para una eficiente inspeccion y evaluacidon de danos de
acuerdo a protocolos preestablecidos. Por tltimo, esta el tema de la transfe-
rencia del riesgo, un componente singular en Manizales. El principal instru-
mento de transferencia del riesgo es un esquema de aseguramiento colectivo
mediante la compra voluntaria de microseguros por parte de los ciudadanos
mis afluentes de la ciudad que, mediante subsidios cruzados, le permiten a
la ciudad proteger al 45% mas pobre de la poblaciéon (Cardona, 2017).

De toda esta bateria de instrumentos de gestion de riesgo (i.e. de resi-
liencia urbana), este documento se concentrara en tres practicas urbanas: 1)
la incorporacién de una evaluacidn probabilistica del riesgo en el plan de
ordenamiento territorial, 2) el aseguramiento colectivo, y 3) el programa

Guardianas de la Ladera.

La arquitectura institucional ha sido clave para los logros en términos
de gestion de riesgo en Manizales. En este sentido, vale la pena destacar lo
que afirma el experto Wilches-Chaux, comparando lo que sucede en Ma-
nizales con otras ciudades semejantes, o haciendo referencia a la misma ciu-
dad, en distintos momentos de su ambiente institucional: “La articulacion
institucional no es importante. Es lo mas importante” (2017). Por fortuna,
en Manizales existe una triada institucional: Alcaldia, entidad ambiental
(Corpocaldas) y universidad, que ha sido estable y ha venido trabajando
por décadas en este tema. En este conjunto de instituciones, la universidad
ha cumplido un papel integrador de actores (Franco, 2017). La universidad
se ha consolidado como el “alma técnica” (Cardona, 2017) de un sistema
técnico, ambiental y social de administraciéon publica para la gestion del
riesgo. A pesar de tratarse de una universidad publica nacional, la Univer-
sidad Nacional de Colombia sede Manizales no ha adoptado un rol contes-
tatario, sino que se ha convertido en un socio del desarrollo y de la gestion
urbana. “Se ha generado un circulo virtuoso en el cual la administraciéon
quiere que la universidad trabaje para la ciudad, y a la universidad le duele
(interesa) la ciudad” (Cardona, 2017).

Por supuesto que hay otras universidades en la ciudad: la Universidad

Catdlica, la Universidad de Manizales, la Universidad de Caldas, y otras. De



hecho, Manizales se promueve en el pais como una “ciudad universitaria”.

Dentro de la Universidad Nacional, este rol como “alma técnica”
de la gestion del riesgo en la ciudad se ha concentrado en el Instituto de
Estudios Ambientales (IDEA), que se encuentra ubicado dentro de la Fa-
cultad de Ingenieria Civil. Sus principales directores e investigadores son,
en su mayoria, ingenieros civiles. Es claro que este énfasis disciplinar se
ha hecho sentir en la experiencia de Manizales. El importante rol que ha
tenido el 1DEA en la Alcaldia y en Corpocaldas (la autoridad ambiental)
necesariamente ha configurado el énfasis de los aportes que hacen las de-
mas universidades en el tema. Mientras que el IDEA ha focalizado su visidon
en lo técnico, ajustando su accionar para mantener los mas altos estindares
académicos y a la vez mantener un objetivo de servicio a la administra-
ci6n publica, otras instituciones han venido desarrollando aproximacio-
nes complementarias, con mas énfasis en lo social y lo ambiental —en
estudios y atencidn psicosocial, arquitectura y patrimonio, ruralidad, o
gestion ambiental—. El 1DEA si ha absorbido espacios de interaccién con la
administracién publica, pero a la vez ha abierto el camino para que otras
universidades también posicionen su rol y sus servicios. Innegablemente,
la universidad pablica ha servido como un nodo de apoyo técnico estable
para estos procesos a largo plazo que han sobrevivido a las administracio-
nes locales, regionales y nacionales.

En el sector pablico colombiano, la gestién del riesgo ha atravesado
una profunda e innovadora reestructuracion institucional “en la gobernan-
za del riesgo, que se integré de forma horizontal en los distintos ministerios
y departamentos gubernamentales, de forma vertical en los gobiernos re-
gionales, departamentales y locales, y con funciones determinadas para las
instituciones cientificas y técnicas, la Cruz Roja y otras organizaciones no
gubernamentales” (Gar, 2015: 32). Manizales, como todos los municipios
colombianos, cuenta con una Unidad de Gestion del Riesgo (UGR), que es
la célula local del sistema nacional.

Aparte del sector publico y la academia, es importante destacar que el
sector privado también esta involucrado. Por un lado, las firmas pagan una
sobretasa ambiental con el impuesto de industria y comercio, y el tema de la
“resiliencia empresarial” empieza lentamente a posicionarse (Peralta, 2017)

a medida que el vinculo entre gestion de riesgo y competitividad se hace



mas evidente (Cardona, 2017). A diferencia de otros municipios, la gestiéon
del riesgo en Manizales ha venido teniendo una asignacién de al menos un
punto porcentual del presupuesto (mas asignacion que para la vivienda). Y
es que el riesgo toca a todos los sectores de la sociedad manizalita. No basta
sino preguntar a cualquier ciudadano de Manizales por el tema de los de-
sastres para constatar que cada persona tiene algo que decir. A todos los ha
afectado de una manera u otra, y la percepcion general es que es un asunto
importante en Manizales que le compete a toda la sociedad.

La cultura institucional alrededor de la gestiéon del riesgo tuvo un alto
grado de desarrollo en Colombia, y en particular en Manizales, antes de que
la narrativa sobre resiliencia urbana, asociada sobre todo a la adaptacion al
cambio climatico, se volviera tan prominente. Por esta razén, en Maniza-
les se presenta por parte del circulo de especialistas y administradores, una
clerta resistencia a concebir la resiliencia urbana como algo diferente de la
gestion del riesgo, sino mas bien como una narrativa que ya estd incorpo-
rada al conjunto de capacidades tedricas, cientificas e institucionales insta-
ladas. En tltimas, el lente que se utilice para abordar estas practicas urbanas
ha de ajustarse a las realidades locales y también responde a las estrategias
de priorizacién de estos temas en las agendas de gobierno locales. En cier-
tas circunstancias, un discurso en positivo, en pro de fortalecer la resiliencia,
sera mas apropiado; en otras, un discurso negativo que combate el riesgo y la
inseguridad dara mas resultados (Cardona, 2017). Es decir, hay algunos go-
biernos que prefieren enfocar las acciones hacia el fortalecimiento de capaci-
dades, mientras que otros prefieren mitigar las amenazas. Algunos expertos
locales creen que si ha habido un choque de trenes entre estas dos tenden-
cias (Suarez, 2017); otros afirman que la gestion de riesgo ha incorporado
el discurso de cambio climatico: “adaptacién no es otra cosa que gestion
de riesgo” (Pérez, 2017). Se trata de una tensién que parece estar presente
también en otros paises (véase Rivera, 2014, para un ejemplo en Nicaragua).
Aunque no hay mucho consenso sobre qué concepto cobija al otro (uno es
mas general que el otro, dependiendo del énfasis del experto interlocutor),
cada dia hay mas esfuerzos por armonizar estas dos narrativas. Incluso el
Quinto Reporte de Evaluacion del Grupo Intergubernamental de Exper-
tos sobre el Cambio Climatico (1Pcc) prioriza este mensaje: “la adaptacion

tiene que ver, fundamentalmente, con la gestion de riesgos” (1pcc, 2014).



En cualquier caso, en Manizales, la nocién de gestion del riesgo esta
tan afianzada, que merece la pena entenderla como una contribucién fun-
damental de este municipio a las practicas urbanas internacionales. Este
aporte ha sido reconocido por el Marco de Hyogo en 2005: “La creacion
del sistema nacional colombiano de manera simultanea a la declaracién
del Decenio Internacional para la Reduccion de los Desastres Naturales
marcd un cambio de paradigma en los mecanismos de gobernanza que
adoptaron los paises para gestionar el riesgo de desastres (Gobierno de
Colombia, 1988; World Bank, 2012) y simboliz6 la apariciéon de un sector
especial para la gestion del riesgo de desastres. Este cambio de paradigma
se consagr6 con la adopcidon del Marco de Accidon de Hyogo en 2005”
(GAR, 2015: 32).

Los avances de Manizales en temas de gestion integral del riesgo han
sido reconocidos por circulos de especialistas nacionales, regionales e in-
ternacionales. Parte de estos avances es conocer y monitorear en el tiempo
el desempeno general de la ciudad en este frente, que se puede resumir en
el Indice de Gestion de Riesgo. Este instrumento estadistico surgié de la
estimacion holistica del riesgo propuesta por Cardona en los afios noventa,
fue refinada por Carrefio et al., en 2004, y posteriormente fue difundida a
través del Sistema de Indicadores de Riesgo y Gestion de Riesgos para las
Américas del Banco Interamericano de Desarrollo (Carrefio ef al., 2009).
Este indice contempla los cuatro componentes del riesgo: identificacion,
reduccién, manejo y transferencia y gobernabilidad. Se trata de un indice
compuesto que mide cualitativamente cada componente con base en seis
indicadores, que son valorados en un rango de 1 a 5, donde uno es el nivel
mas bajo y cinco el nivel mas alto, siguiendo descriptores difusos: bajo,
incipiente, apreciable, notable y 6ptimo. Los pesos por componente y por
indicador se asignan mediante grupos de expertos externos y representan-
tes de las instituciones. “El indice de gestion de riesgos permite tener una
vision global y ripida del proceso de gestidn, pero también estd formulado
de manera en que se puedan revisar detalladamente los temas y areas que
adn requieren atencién e inversion, o que no habian sido consideradas, para

lograr una gestion integral” (Carrefio et al., 2009).



Identificacion Reduccion Transferencia
y Gobernabilidad

Inventario sistemético de
desastres y pérdidas

Monitoreo de amenazas y
pronostico

Evaluacién amenazas a través
de mapas

Evaluacion de vulnerabilidad y
riesgo

Informacion publica y
participacion comunitaria

Capacitacion y educacion en
gestion de riesgos

Integracion del riesgo en la
definicion de usos del sueloy la
planificacion urbana

Intervencion de cuencas
hidrograficas y proteccion
ambiental

Implementacion de técnicas
de proteccion y control de
fenémenos peligrosos

Mejoramiento de vivienda y
reubicacion de asentamientos
de areas propensas

Actualizacion y control de la
aplicacion de normas y cédigos
de construccion

Refuerzo e intervencion de
la vulnerabilidad de bienes
publicos y privado

Organizacion y coordinacion de
operaciones de emergencia

Planificacion de la respuesta en
caso de emergencia y sistemas
de alerta

Dotacion de equipos,
herramientas e infraestructura

Simulacion, actualizacion
y prueba de la respuesta
interinstitucional

Preparacion y capacitacion de la

comunidad

Planificacion para la
rehabilitacion y reconstruccion

Organizacion interinstitucional,
multisectorial y descentralizada

Fondos de reservas para el
fortalecimiento institucional

Localizaciéon y movilizacion de
recursos de presupuesto

Implementacion de redes y
fondos de seguridad social

Cobertura de seguros y
estrategias de transferencia de
pérdidas de activos publicos

Cobertura de seguros 'y
reaseguros de vivienda y del
sector privado

Este indice de Gestion de Riesgo a nivel urbano se encuentra posicio-

nado en la regidn y cuenta con varias mediciones en el tiempo, y también
en diferentes ciudades, que, aunque en rigor no son estrictamente compa-
rables, permiten tener una visiéon general del desempefio comparado. Un
estudio paralelo efectuado en tres ciudades: Manizales y Bogota, en Colom-
bia, y Manila, en Filipinas, permite ver el avance de la ciudad en términos
histéricos y examinar su desarrollo y evoluciéon de manera comparativa.

La lectura de los graficos de la Figura 5 revela que estas ciudades han
venido trabajando el tema de manera constante, y que no ha habido re-
trocesos en ninguno de los componentes. Los cambios significativos mas
importantes en Manizales han sido en temas de transferencia y gobernabi-
lidad, que coincide con el impacto del aseguramiento colectivo implemen-
tado en 1999. Un esfuerzo atin mayor es el que se destaca para el aio 2000,
que coincide con la implementacién del primer Plan de Ordenamiento

Territorial, asi como las inversiones producto de la sobretasa ambiental.



Figuras 5

Indice de Gestion de
Riesgo.

Elaboracion propia con
base en Carrefio et al.
(2009).
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indice de Gestion de Riesgo en Manila Figuras 5 (cont)
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Un ejercicio adicional de medicion del riesgo urbano que se adelant6 en
Manizales, incorpora también factores de agravamiento del riesgo por fragili-
dad social (area de barrios marginales, tasa de mortalidad, tasa de delincuencia,
indice de disparidad social, densidad poblacional), y por “falta de resiliencia”
(nimero de camas hospitalarias, recurso humano en salud, area de espacio
publico, personal de socorro, area de estratos altos por area total) (Suarez,
2009). Este trabajo confirmé que las comunas 2 (San José) y la 5 (Ciudadela
Norte) concentran los mayores niveles de vulnerabilidad socioeconémica que,
al cruzarse con los niveles de riesgo fisico, acenttan el riesgo total.

No sobra comentar que una comparaciéon entre el Indice Resiliencia
Urbana (crr, por sus siglas en inglés) (Arup-Fundacidon Rockefeller, 2016)
y el Indice de Gestién de Riesgo (Carrefio et al., 2004 y 2009) deja ver
que ambos se fundamentan en metodologias cualitativas (ponderacion de

expertos) de evaluacidon de una serie de indicadores reunidos en grupos.
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Mientras que el crI cuenta con 52 indicadores que obedecen a 12 objetivos
organizados en cuatro dimensiones (personas, organizaciones, lugar y co-
nocimiento), el IGR esta compuesto por 24 indicadores, seis en cada compo-
nente conceptual de la gestion del riesgo (identificacion, reduccidon, manejo
y transferencia del riesgo). Puede afirmarse que el cRrI tiene un espectro
sectorial mas amplio, sin otorgar mas prioridad a una que a otra dimension.
Por esta razén, se hace mas dificil que una administracién municipal utilice
este indice programaticamente. Por el contrario, el 1GR es mas focalizado y
apunta de manera mas clara a la accidn sobre el tema de desastres. Adicio-
nalmente, el CrI presupone que ciertas cualidades son deseables en todos
los sistemas urbanos: inclusion, integracién, reflexividad, recursividad, ro-
bustez, redundancia y flexibilidad. Por su parte, el 1GR tiene implicita una
direccionalidad entre sus componentes, es decir, el riesgo debe identificarse
para poder reducirse, y al reducirse se maneja mejor, y transferirlo permite
manejarlo eficazmente. Ambos indices se plantean como proposito medir
el desempeiio de la ciudad (el 1GR también se aplica a otras escalas territoria-
les). Mientras que el Cri prioriza su funcidén como elemento para compartir
conocimiento antes que como dispositivo clasificatorio o de competencia
entre ciudades (ranking); el 1Gr facilita rastrear el desempefio en el tiempo,
monitorear los distintos componentes, hacer comparaciones entre distintas

localidades y plantearse objetivos en términos de efectividad.

Il. DESCRIPCION DE TRES PRACTICAS DE RESILIENCIA
URBANA

Se han elegido tres practicas urbanas en Manizales que ilustran un ensam-
blaje socio-ambiental-técnico (McPhearson, 2015) de gestion del riesgo y
fortalecimiento de la resiliencia. En todos los casos, se trata de pactos so-
cio-técnico-ambientales. Primero se aborda el tema del Plan de Ordena-
miento Territorial, destacando cémo los desarrollos técnicos han permitido
que la gestion del riesgo pueda ser entendida como un aliado del desarrollo

urbano. La segunda practica es el aseguramiento colectivo de bienes raices,



que recoge aportes voluntarios de las clases altas para proteger los inmuebles
de la poblacién mas vulnerable. Mantener esta practica no le cuesta nada al
municipio (fuera de los estudios técnicos para calcular las polizas), vincula al
sector privado, da seguridad a los ciudadanos y ayuda a la Alcaldia a cumplir
su mision de cara a los mas necesitados. El aseguramiento colectivo también
es un pacto socio-técnico-ambiental. Por tltimo, se describe el programa
Guardianas de la Ladera, que contrata a madres solteras para hacer el man-

tenimiento preventivo de la infraestructura de mitigacién de la ciudad.

La incorporacion de la gestion del riesgo dentro de los instrumentos de
planificacién urbana en América Latina no tiene una larga ni exitosa tradi-
cién. En Colombia (uno de los paises de la regiéon con mas desarrollos en este
tema), la incorporacidn de la gestiéon del riesgo en los planes de ordenamien-
to territorial solo se reglamentd en 2014 con el Decreto 1807, que establece
las condiciones minimas para hacerlo efectivamente, y define las escalas de
detalle que deben tener los estudios de amenaza (1:2000). Con demasiada
frecuencia, cuando se adelantan analisis espaciales de amenazas y riesgos,
estos carecen de suficiente nivel de detalle por lo que resultan “inoperantes”
(véase Rivera et al., 2015, para el caso mexicano) ya que no permiten dife-
renciar niveles especificos de riesgo y, por ende, no ofrecen un verdadero
apoyo a la toma de decisiones de desarrollo urbano. Por lo general, esta falta
de precisidn en los estudios conduce a zonificaciones excesivamente restric-
tivas, y cultiva un falso antagonismo entre gestion de riesgo y desarrollo
urbano. Manizales tiene una historia diferente para contar en este respecto.

En primer lugar, es necesario aclarar que la ciudad incorporaba la ges-
tidn de riesgos en sus instrumentos de planificacion antes de que la nacion
lo hiciera obligatorio por ley. Aun antes de que se reglamentaran los Planes
de Ordenamiento Territorial (pOT) en Colombia (con la Ley 388 de 1997),
Manizales incorporaba este tema dentro de sus planes de desarrollo, hecho
que le hizo merecedor en 1996 de un reconocimiento en la Conferencia de
Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos, Habitat IT (Hardoy y Ba-
rrero, 2014). También, antes de la Ley 1523 de Gestién de Riesgos de 2002,
la ciudad ya lo incorporaba en su poT. De hecho, la experiencia de Manizales

en este respecto fue determinante en la concepcidon misma de la ley nacional.
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La conciencia de la importancia de darle prioridad al tema de los riesgos

por parte del gobierno municipal estd ya tan afianzada en Manizales, que
los expertos recuerdan cémo, en una ocasion, el Consejo Municipal no le
aprobd un Plan de Desarrollo municipal a un alcalde entrante, hasta que no
se incorporara la gestion del riesgo como uno de los pilares de la gestion de
la administracién (Pérez, 2017; Cardona, 2017).

El alto nivel de detalle logrado en los estudios de riesgos que alimenta-
ron la Gltima actualizacién del Plan de Ordenamiento Territorial de Mani-

zales (2017) tiene no solo antecedentes politicos, sino sobre todo técnicos.

Figura 7.

Mapa de microzonificacién
del riesgo implicito en
Ladera Norte, Manizales.
Fuente: Ingeniar

(IDEA, 2017).



La ciudad cuenta con una capacidad cientifica robusta y con un acervo
de datos meteorologicos geo-referenciados (de 327 eventos previos) que
le permitieron “calibrar un modelo probabilistico para producir mapas de
riesgos multi-amenazas mas detallados, realistas y sobre todo utiles” (Pé-
rez, 2017). Aqui el mérito es triple. Primero, contar con suficientes datos
histéricos; segundo, tener la capacidad de producir analisis detallados de
impecable rigor cientifico (Cardona, 2017); y tercero, lograr traducir todo
lo anterior, de un lenguaje especializado, a un lenguaje comuan que facilite
la toma de decisiones politicas (Franco, 2017).

Los mapas de riesgo del Plan de Ordenamiento de Manizales son inno-
vadores por incorporar 29 factores de propensividad al riesgo (incluye aspec-
tos como: clasificacion geologica, inclinacidn de terreno, distancia a drenajes,
densidad poblacional, densidad de construcciones, estrato socioecondémico,
etc.) en un modelo de red neuronal artificial “perceptron multicapa”, que
permite analizar problemas que no son linealmente separables. La base carto-
grafica predial fue complementada con imagenes LIDAR (Laser Imaging De-
tection and Ranging), lo cual permitié tener un verdadero escaneo tridimen-
sional categorizado de las superficies de la ciudad con un nivel de detalle alto.

En términos conceptuales, lo importante de estos desarrollos técnicos
es que se incorpora un analisis probabilistico en la estimacion del riesgo. Es
decir, no se trata solamente de saber cudles son las amenazas y las vulnera-
bilidades de determinados predios de la ciudad, sino de calcular también la
probabilidad de ocurrencia. Este modelo le permitié a Manizales calcular
cuanto riesgo es el que la ciudad esta en capacidad de sobrellevar. Con ello, el
Plan de Ordenamiento Territorial de Manizales pudo ir mas alld de dibujar
manchas rojas, naranjas y amarillas para niveles de riesgo “alto”, “medio” o
“bajo”, y planted la posibilidad de categorizarlos como “suelo condiciona-
do” para el desarrollo. En términos pricticos, esto le permiti6 a la ciudad
considerar todos los tipos de suelo como potencialmente desarrollables vy,
por ende, valorizables, siempre y cuando “el propietario asuma los costos
de los estudios y obras necesarias para reducir la amenaza” (Ingeniar-1DEA,
2017). De esta manera, el conocimiento detallado del riesgo, se convirtid en
Manizales en un verdadero “socio del desarrollo urbano” (Cardona, 2017).

Este maridaje entre gestion de riesgo y desarrollo urbano tuvo un an-

tecedente importante en Manizales: la licencia de construccion del Centro



Comercial Fundadores. En el anno 2000, unos inversionistas se acercaron a
la administracién interesados en desarrollar un terreno de muy altas pen-
dientes en donde estaba construida una de las primeras obras de estabiliza-
ci6n de terrenos de la ciudad. La ciudad decide autorizar esa propuesta, ha-
ciendo obligatorio una cimentacioén profunda de muy altas especificaciones
suficiente para cumplir las mismas funciones de contencién de terreno de la
obra de contencién que ya estaba a punto de cumplir su vida atil (50 afnos).
Asi las cosas, la ciudad generd un centro comercial en una ubicacién estra-
tégica y al mismo tiempo una obra de mitigacidon. Fundadores tiene casi 65
mil metros cuadrados, 200 locales comerciales, 500 plazas de parqueo, ofre-
ce 900 empleos directos y es visitado por 650 mil personas mensualmente
(<http://www.centrocomercialfundadores.com/>).

Es indispensable destacar que estos desarrollos técnicos no hubieran po-
dido gestarse en la ciudad de no haber sido porque la administracion prio-
riz6 el tema y tomo la decision de incorporar una sobretasa ambiental (0,5
por mil) en el cobro del impuesto predial desde 2009. En 2016 el Concejo
Municipal aprobdé un aumento adicional del 0,5, asi la sobretasa ambiental
en Manizales qued6 del 1 por mil, que recauda 8 millones de ddlares por
aflo, un monto importante en una ciudad de menos de 400.000 habitantes,
y que tiene una modesta inversiéon publica per capita de U$S 290. Desde
2009 hasta 2016 se recaudaron 28,4 millones de dolares (Concejo Municipal
de Manizales, 2017), que son operados a través de la corporacién autbnoma
departamental ambiental, Corpocaldas. Gracias a esta estrategia, unida a un
crédito nacional, la ciudad logré invertir 3 millones de dolares en un con-
junto de estudios técnicos (18 en total) (Franco, 2017) y 45,4 millones de
ddlares en obras de estabilizacion (Concejo Municipal de Manizales, 2017),

que le dieron un salto cualitativo notable a la gestiéon del riesgo en la ciudad.

Manizales cuenta, desde el afio 1999, con una pdliza colectiva de segu-
ros voluntarios que protege a su poblacién mas pobre contra desastres (en
particular contra los mas devastadores, los sismos). La poliza voluntaria se
cobra a través del impuesto predial, incentivando el aseguramiento masi-
vo de inmuebles privados y a la vez poniendo en marcha una subvenciéon

cruzada a aquellos predios que por su valor estan exentos de este impuesto.



Figura 8

Vista de Manizales
desde El Cable.
Fotografias: M. Carrizosa.
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“La prima de seguros tiene un deducible del 3% en caso de terremoto y del
10% para otro tipo de fendmenos naturales o eventos como huelga, motin,
asonada, conmocioén civil o popular, actos malintencionados de terceros
o terrorismos’ (Marulanda, 2015). Se protege asi a la poblacidon de bajos
recursos, y de esta forma se protege también a los recursos puablicos. Este
instrumento de proteccion financiera se desarrolld con base en estudios
cientificos de riesgo que, utilizando la microzonificacién sismica de la ciu-
dad, calcularon las pérdidas maximas probables. Luego, con bases técnicas
y financieras, se hicieron los calculos de las primas puras de riesgo (predio
por predio), que luego fueron distribuidas proporcionalmente.

La compania de seguros emite una pdliza matriz, cuyo tomador es el
Municipio de Manizales, pero la compaiia establece una relacién contrac-
tual directa con cada individuo asegurado. Por lo tanto, la aseguradora es la
que soluciona y tramita las reclamaciones derivadas de la péliza cuando se
presenta un incidente (Gestion del Riesgo Manizales, 2015). El documento
de la poliza matriz reposa en la Alcaldia, en una notaria y en la sucursal de
la compania de seguros en la ciudad para revision de los ciudadanos.

Manizales ha sido innovadora a nivel nacional e internacional con este
sistema de proteccion financiera como politica ptublica complementaria a las

acciones del Estado en materia de gestion del riesgo. Para poner en practica



este instrumento, fue necesario realizar un inventario completo de inmue-
bles, que, junto con la microzonificacién sismica y los analisis de riesgo
probabilistico, permitieron adelantar un estudio de pérdidas potenciales de
todos los predios de la ciudad. Si el 20% de los predios que estan obliga-
dos al pago de impuesto predial toman el seguro voluntario, se garantiza
el cubrimiento efectivo de todos los predios que no estin obligados a este
pago (Gestion del Riesgo Manizales, 2015). Los estudios técnicos detalla-
dos de riesgo realizados con recursos de la sobretasa ambiental permitieron
al municipio en 2015 refinar los cilculos de pérdidas potenciales, ajustando
los valores para renegociar a la baja los seguros con la empresa aseguradora.
“A pesar del importante aumento en el nimero de inmuebles de 85.816 a
113.064 en un lapso menor a 10 afos, es notable la reducciéon de la prima
pura de riesgo de la ciudad con el 3% de deducible de 1,98% a 1,63% (...)
Pocas veces es posible medir el riesgo sismico de una ciudad con una misma
métrica y mas interesante ain es que se registre una reduccién del riesgo,
lo que en el caso de Manizales podria ser esperable, resultado del esfuerzo
realizado en gestion del riesgo” (Marulanda, 2015).

Por ejemplo, debido a la Gltima emergencia del pasado 18-19 de abril
de 2017, gracias a este impuesto voluntario que podian pagar los predios de
estratos socio-econémicos 4, 5 y 6, y que cobija automaticamente a los pre-
dios de estratos 1, 2 y 3 (propiedades cuyo avalto catastral no supere los 39
salarios minimos mensuales legales vigentes, justo por debajo de U$S 10.000),
los ciudadanos cuyos predios fueron afectados parcial o totalmente podian
reclamar a la aseguradora (axa Colpatria). El aseguramiento colectivo in-
cluye 23.179 predios, y los predios que pueden suscribir voluntariamente es
seguro son 105.829 (8¢ Noticias, 2017).

Este mecanismo de transferencia del riesgo es una experiencia exitosa,
que le permite al Estado proteger a la poblacién menos favorecida sin nece-
sidad de movilizar recursos adicionales. La implementacién de esta practica
deja ver que los microseguros voluntarios, cuando tienen estudios técnicos
detallados y rigurosos, son un potencial para alinear los intereses publicos y
privados en beneficio de la ciudad, sin que esto implique cargas adicionales
al municipio. “El costo-efectividad es claro desde la perspectiva de la sos-
tenibilidad, prevencidn, el bienestar socio-econémico, la proteccién finan-

ciera y de la responsabilidad contingente macroeconémica” (Marulanda,
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Figura 9

Guardianas de
la Ladera, 2017.
Fotografias: M. Carrizosa.

2015). Este instrumento ha sido documentado en detalle y compartido con

otras ciudades del pais y también de otros paises. Para mas detalles véase el

informe técnico (ERN-Manizales, 2005).

¢) Guardianas de la Ladera

Manizales cuenta con mas de 900 obras civiles de estabilizacion de terre-
nos (terraceos, canales, rapidas con tapas, pantallas de contencion con anclajes
activos o pasivos, muros en gaviones, canalizacidon de cuencas, protecciones de
concreto lanzado con malla, drenajes, cespedones y trinchos de guadua), que
deben tener cierto nivel de mantenimiento para poder cumplir su funcién de
proteccion. Antes de 2003, la ciudad venia constatando que sus muchas obras,
aunque fueran de buena calidad, no estaban operando adecuadamente y ge-
neraban mas conflictos que soluciones por la falta de mantenimiento: basuras
depositadas en los drenajes, escombros derramados sobre taludes y laderas,
canales tapadas por maleza, etc. Tal situacidon de desinversion pablica motivo
a la administracién a corregir el problema. Fue entonces cuando en 2003
después de unos deslizamientos de alto impacto, por iniciativa del entonces
director de Corpocaldas (autoridad ambiental a cargo de las obras civiles), se
diseni6 el programa “Guardianas de la Ladera” para garantizar el apropiado
mantenimiento de las obras de estabilizacion de la ciudad, 95% de las cuales

estan localizadas en areas con asentamientos informales.
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En sus 14 afios de operacion, este programa ha logrado sobrevivir cinco
administraciones municipales de muy diversos bandos politicos. De he-
cho, la continuidad del proyecto a través de los vaivenes politicos y de
financiacién es un logro en si mismo. Algunos expertos consideran que la
arquitectura institucional ha contribuido a este éxito, y celebran el hecho
de que una organizaciéon independiente de la Alcaldia, la Fundacién para
el Desarrollo Integral de la Nifez, la Juventud y la Familia (rEsco), “ha
impedido que el programa se politice” (Sipaguari, 2017), custodiando su
operacion y conservando intacto su doble propdsito fundamental: apoyar
a mujeres de bajos recursos que son cabeza de hogar y a la vez hacer el
mantenimiento preventivo de las obras de mitigaciéon de la ciudad. FESCO
tiene mas de 30 afnos de trayectoria desarrollando programas y proyectos
sociales y ambientales en la regidn, en el 95% a través de contratos con la
administracion local (Sipaguari, 2017). Dentro del portafolio de resco, las
Guardianas de la Ladera son un programa muy visible, que ha inspirado
programas similares en otros sectores, como, por ejemplo, “Guardianes de
los Parques” y “Pactos por la Cuenca”.

El programa Guardianas de la Ladera contrata a 110 mujeres utilizando
parte de los fondos recogidos a través de la sobretasa ambiental al impuesto
predial urbano. A lo largo de sus 14 anos, ha beneficiado con contratos
formales a 1.000 mujeres jefas de hogar. Los fondos son manejados por la
Corporaciéon Autonoma Ambiental Corpocaldas, que establece cada ano
un convenio con la ONG FEscO, encargada de la coordinacion técnica y
social del programa. El programa verdaderamente integra los componentes
técnico, ambiental y social, pues siendo un programa de mantenimiento de
obras civiles (especificamente limpieza y monitoreo), también “implementa
procesos de educacion ambiental y fomenta la cultura ciudadana de preven-
ci6n del riesgo por deslizamiento” (FEsco, 2017b). Sus objetivos especificos
son: generar en la comunidad conocimiento acerca del adecuado manejo de
las laderas; fortalecer el sentido de pertenencia de los ciudadanos hacia las
laderas; promover que la comunidad ejerza permanentemente la vigilancia
del adecuado manejo de las laderas, y generar empleo formal a una pobla-
cién vulnerable como lo son las madres cabeza de familia (rEsco, 2017b).
Asi lo expresa una de las coordinadoras: “el trabajo fisico es el mas visible,

pero el social es el mas importante” (Castro, 2017).
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Concepto de medio ambiente
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Las laderas como medio natural

Métodos de planificacion
familiar

Jornadas de vacunacion

Autocuidado

Educacion comunitaria para la
prevencion de desastres

Manejo de herramientas

Las Guardianas podan y retiran el material vegetal (maleza, hierbas, ras-
trojo y matorrales) que tapona las canales y obstruye la apropiada escorrentia
en su paso por las 851 areas con tratamiento geotécnico en la ciudad. Ademas
de realizar esta labor fisica en las laderas, adelantan también una labor de di-
fusion y sensibilizacidn frente a la comunidad a través de dos estrategias. Una
es el “puerta a puerta”, que consiste en, al finalizar la limpieza de una obra,
ir casa por casa explicando a los vecinos como debe ser el manejo adecuado
de las laderas en las que ellos viven y haciendo firmar un “acta de entrega a la
comunidad” del trabajo realizado. Este trabajo se hace en 119 barrios, en las
11 comunas de la ciudad. La segunda estrategia es la actividad “Guardianas
por un dia”, que es una actividad pedagdgica dirigida a los nifios en colegios
y escuelas de la ciudad. Este programa explica a los nifnos a través de jue-
gos, conversaciones, material audiovisual y demostraciones, la importancia
de labor de las Guardianas de la Ladera y como pueden ellos aportar como
ciudadanos. A la fecha se han capacitado mas de 8.500 ninos.

También cabe destacar que las Guardianas reciben a su vez capacitacio-
nes mensualmente, en temas de seguridad ocupacional, protocolos de trabajo
en alturas, ingenieria civil, estudios ambientales, y otros temas de interés y

utilidad para ellas. La tabla 2 contiene algunos de los temas de capacitacion.
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La importancia del rol de cuidado que tienen las Guardianas sobre las la-
deras intervenidas de Manizales esta en que hacen un monitoreo diario de las
montafias. Una supervision, a baja escala, centimetro a centimetro. Ellas son,
como dice el director del programa, “mil ojos de la administracion sobre el
territorio” (Sipaguari, 2017). Su labor de veeduria es integral, este grupo de
mujeres reporta formalmente a la administracion la existencia de escombreras,
vertimientos de aguas residuales, asentamientos informales, danos de obras,
sobrepastoreo y cultivos limpios (cultivos de raices superficiales con surcos
que dejan al descubierto tierra), que aumentan el riesgo por deslizamiento.
El monitoreo de asentamientos informales es fortalecido con un censo de
predios y viviendas en zonas de alto riesgo que FESCO mantiene actualizado
permanentemente. Este censo pormenorizado poblacional, cartografico y ca-
tastral, ha sido de vital importancia para “ubicar desaparecidos en momentos
de desastres y también para prevenir cobros indebidos de subsidios” (Gon-
zalez, 2017). Por supuesto, este monitoreo y especialmente el censo ha sido
instrumental en los procesos de reubicacidon voluntaria que FEsco ha liderado
exitosamente: “607 viviendas demolidas en 82 barrios” (Gonzalez, 2017). En
resumen, esta labor de monitoreo de las laderas es un aporte invaluable para
sensibilizar puerta a puerta a la comunidad (“el ‘voz a voz’ es la mejor estra-
tegia de capacitacidon”, Lopez, 2017), apoyar econémicamente a poblacidon
vulnerable (“este programa es un oasis, pues no discrimina por edad, ni por
nivel de capacitacion a las empleadas”, Castro, 2017), y para prolongar la vida

atil de las obras civiles de estabilizacion de terrenos.

Il. RESULTADOS ESPECIFICOS EN LA CIUDAD

a) Resultados esperados e inesperados

Es imposible atribuir a un solo componente o instrumento la respuesta a
un impacto multiple, con una respuesta multinivel y soluciones que han de
ser integrales. Sin lugar a duda, la gestion del riesgo y la resiliencia urbana
son absolutamente transversales. Una buena manera de evaluar los resulta-

dos de las practicas urbanas de gestiéon de riesgos en Manizales es detallar



como respondid la ciudad a la altima emergencia por lluvias que causéd
muchos deslizamientos. Los eventos extremos ponen a prueba la capacidad
instalada vy, si se interpretan adecuadamente, revelan lo que funciona y lo
que no funciona. A continuacidn, el recuento describe las apreciaciones de
los principales expertos de la ciudad respecto a lo ocurrido en esa ocasion.

Las lluvias iniciaron a las 23 horas del 18 de abril de 2017. La intensi-
dad de la lluvia superd los umbrales establecidos para las alertas tempranas:
basicamente “en cuatro horas llovié lo que llueve en un mes” (Lopez,
2017). Ademas, las estaciones meteoroldgicas, a pesar de tener un “récord
impecable” (Suarez, 2017), no estaban siendo monitoreadas a esas horas,
fue un recordatorio a esta ciudad —destacadamente preparada— de que el
“riesgo nunca duerme ni se va de vacaciones” (Lopez, 2017). Se tratd de
un episodio de lluvia sin antecedentes en los tltimos 100 anos (Franco,
2017) “que desbord¢é las capacidades de medicién y reacciéon oportunas”
(Suarez, 2017). Lo repentino de este episodio reitera lo que afirman los
“escenarios de cambio climatico: los modelos indican que en Manizales
van a reducirse las lluvias acumuladas pero los eventos intensos van a ser
mayores y mas frecuentes” (Cardona, en Wilches-Cardona, 2017). En tér-
minos de conocimiento del riesgo, el evento demostrd la importancia de
actualizar el sistema de alertas tempranas adaptandolo a la variabilidad y el
cambio climatico. También dejé ver la necesidad de integrar los pronds-
ticos de clima realizados a escala nacional, con las mediciones locales en
tiempo real (Franco, 2017).

Segtn reportes oficiales, los deslizamientos causaron 14 victimas, nue-
ve desaparecidos, 23 heridos y afectaron 15 vias en 18 barrios de la ciudad.
La situacion de emergencia se decretd a las 2:30 horas y los operativos de
atencion se desplegaron inmediatamente (Lopez, 2017). En total, se eva-
cuaron 500 familias. Durante los siguientes cinco dias la ciudad se concen-
tr en recuperarse de este evento extremo. Los colegios cerraron y muchos
funcionaron como refugios temporales. Durante estos dias, la sociedad tuvo
tiempo de reflexionar sobre lo que estaba sucediendo (Escobar, 2017). La
respuesta interinstitucional y ciudadana dejo ver que “existe una cultura de
unidad en la ciudad, desinteresada, que se activo para atender rapidamen-
te la situacidon” (Lopez, 2017). La ciudadania reaccioné solidariamente, la

gente del comun “creyd en la labor de la Alcaldia y reconocié que no hubo



populismo en la atencién” (Sudrez, 2017). La poblacién, ademas, “constato
que Manizales si ha trabajado el tema” (Escobar, 2017).

El evento también demostré que “no hubo negligencia y que las obras
no fallaron” (Sipaguari, 2017). “Las obras de estabilizacién si funcionan.
Comparando con los efectos de los eventos de 2003, se not6 la importan-
cia del apropiado mantenimiento de las obras por parte de las Guardianas”
(Suarez, 2017). Las Guardianas mismas reportaron con orgullo que “en
Aranjuez y en el morro Sancancio habiamos trabajado hacia ocho dias. Los
deslizamientos fueron mucho menos graves por nuestro trabajo... me siento
orgullosa y contenta porque con nuestro trabajo salvamos muchas vidas”
(Guardianas, 2017).

Resulta muy elocuente comparar la resiliencia de Manizales ante este
evento frente a la de Mocoa, otra ciudad capital de Colombia muy semejan-
te en tamano, donde 15 dias antes habia sufrido de fuertes lluvias que causa-
ron el desbordamiento de rios y flujos de lodo. Aunque las lluvias en Mocoa
fueron de menor intensidad y volumen, la afectacién fue mucho mayor: 323
personas fallecidas, 103 desaparecidas, 332 heridas y mas de 5.800 familias
damnificadas (UNGR, 2018). Las cifras oficiales muestran que en Mocoa hubo
30 veces mas fatalidades y 10 veces mas desaparecidos y familias afectadas
que en Manizales. La comparacién, siempre injusta, dejé ver que Manizales
esta mejor preparada y en mejores condiciones para recuperarse prontamente
de fendomenos climaticos extremos.

Sin lugar a duda, Manizales es consciente de que el trabajo adelantado en
todos los componentes de la gestiéon de riesgo —identificacién y conocimien-
to, reduccidn y prevencidn, atenciéon y también transferencia— ha salvado vi-
das (Lopez et al., 2017). Medir resultados en términos de vidas salvadas, de
“desastres evitados o desastres mitigados” (Wilches-Cardona, 2017) tiene
dificultades metodologicas y conceptuales, pero indudablemente, seria tal
vez el mejor indicador de sostenibilidad del desarrollo. “Considero que una
buena manera de medir el verdadero avance hacia la sostenibilidad del desa-
rrollo, es el ‘Indicador de Desastres Evitados’: una forma de hacer evidente
que, frente a las mismas dinamicas que antes generaban emergencias o de-
sastres en ese mismo territorio, o que los generan en otros, ese determinado
territorio ha logrado absorber sin consecuencias negativas los efectos de esas
dinamicas (Wilches, 2017b).



Cuando la gestion del riesgo mejor funciona, no se ve. En este senti-
do, “la gestion ambiental y la gestion del riesgo tienen el mismo problema
que el trabajo de limpiar la casa: cuando funcionan bien, no se notan.
Solamente hacen noticia cuando fallan y no logran evitar la ocurrencia de
una emergencia o un desastre” (Wilches, 2016a). Aunque lo sucedido en la
ciudad en abril 18 y 19 fue un desastre, parece haber consenso en torno al
hecho de que se evitaron muchos deslizamientos y se mitigaron sus efectos.
El ejemplo perfecto es el caso de la reubicacidn preventiva y voluntaria del
barrio La Playita en el cerro Sancancio, donde casi 300 familias fueron reu-
bicadas entre 2006-2009 (Sipaguari, 2017; Gonzalez, 2017). De no haberse
reubicado el barrio, con el episodio de lluvias de abril, esas familias y sus

viviendas hubieran sufrido danos irreparables.

Uno de los casos exitosos urbanos mas replicados en América Latina y a
través del mundo ha sido el sistema de transporte masivo en bus (BRT, por sus
siglas en inglés) que inici6 en Curitiba, Brasil. Jaime Lerner, el alcalde res-
ponsable por implementar este proyecto, suele afirmar que, en la administra-
ci6n de una ciudad, una solucién que solo responde a un problema no es una
buena solucién. Las soluciones efectivas, aquellas que vale la pena replicar,
son las que dan respuesta a varios problemas simultaneamente. Esto resulta de
la mayor importancia porque cada vez hay mas claridad y conciencia de que
los problemas urbanos estan interrelacionados; luego, las soluciones, también
deben estar interconectadas (Cohen ef al., 2016). En una “agenda urbana
todos los objetivos son interdependientes, donde los problemas no pueden
solucionarse uno a uno sino en su conjunto, en red” (Carrizosa, 2016: 459).

Las tres practicas urbanas presentadas aqui tienen esa condicién. Un de-
sarrollo cientifico permitid la incorporacion del riesgo dentro del Plan de
Ordenamiento Territorial, no como un elemento restrictivo del desarrollo,
sino como motor de desarrollo urbano. Un instrumento de financiacién que
estimula el mercado local de micro-seguros y a la vez se convierte en garantia
de recuperacién tras un evento de desastre. Sin embargo, tal vez el caso mas
emblematico de esta interdependencia lo presenta el programa Guardia-
nas de la Ladera. El programa nace como un mantenimiento preventivo de

obras de infraestructura gris, pero a la vez protege la infraestructura verde,



y sobre todo fortalece la infraestructura social de la ciudad. Al responder a
estos tres componentes simultineamente, se solucionan problemas ambientales
articulados a la soluciéon de problemas sociales. Si, como esta, una practica ur-
bana es integral, entonces multiplica los beneficios, optimiza los recursos y es
claramente visible ante la comunidad; por tanto, es idonea para ser transferida.

El programa Guardianas de la Ladera ha sido transferido local, nacional
e internacionalmente. El departamento de Caldas ya incorpora esta prac-
tica de manera generalizada (Anserma, Pensilvania, San José de Caldas,
Belalcazar, Victoria, Villamaria, La Merced, Samana, Aranzazu y Neira).
FESCO ha compartido la experiencia con funcionarios publicos y entidades
de desarrollo en Japon, Costa Rica, Panama y Ecuador, entre otros paises.
Uno de los reconocimientos internacionales a los avances de Manizales en
la gestion integral de riesgo de desastres ha sido otorgar a los estudiantes
con mejor desempeno en el curso virtual de la Universidad Internacional
de la Florida y la Universidad de Catalunya una pasantia en el IDEA en
Manizales, para conocer soluciones reales en practica. Por diez versiones
consecutivas y gracias al apoyo de la usaip (United States Agency for
International Development), profesionales de todo el mundo han hecho
pasantias en Manizales para llevar esta experiencia a sus lugares de trabajo.

Muchos expertos se preguntan en qué medida la experiencia de Mani-
zales es inica o hasta qué punto es posible replicarla en otros lugares. Algu-
nos opinan que la trayectoria de la ciudad es singular, y que a pesar de que
ciertos arreglos institucionales puedan replicarse, detras de las instituciones
ha habido un grupo excepcional de personas comprometidas por décadas
en impulsar estos temas (Suarez, 2017; Cardona, 2017). Varios entrevistados
confirmaron la existencia de un grupo de personas actuando en pos de la
resiliencia urbana de Manizales y alentando a las instituciones académicas,
civiles y de gobierno a sostener a través del tiempo este trabajo (Pérez, 2017,
Franco, 2017). “La ciudad no hubiera respondido tan bien al altimo evento,
si no se hubiera hecho lo que se ha hecho. Es fundamental que ciertas lineas
de trabajo se han mantenido en el tiempo, a pesar de los vaivenes politicos
en las administraciones de turno” (Pérez, 2017). Por supuesto hay altos y
bajos en la atencién y el desempefio del tema, pero ha habido cierto nivel
de sostenimiento en el tiempo, que ha garantizado beneficios. Manizales,

por su topografia y sus condiciones de clima, ha estado y seguira estando
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expuesta a los desastres. Como la alternativa de reubicar la ciudad no se
contempla, la poblacién no tiene otra opcioén que aprender a convivir con el
riesgo. En definitiva, en Manizales si puede hablarse de una cultura de ges-
ti6n de riesgo que es larga (por lo menos 70 anos), amplia (fuera de las obras
de infraestructura tiene también instrumentos financieros, ambientales, ci-
viles, psicosociales e informaticos) y profunda (mas alla de la escala de go-
bierno, la academia, el sector privado, la sociedad civil y las comunidades).

En sintesis, destacamos dos condiciones para que se desarrolle una cul-
tura de gestién de riesgo que posibilite la transferibilidad de esta experiencia.
Una, que la administracién ptblica cuente con recursos econémicos de desti-
nacion exclusiva para invertir en el conocimiento del riesgo, y otra, el capital
social instalado en la ciudad. En cuanto a la primera condicidn, es evidente
que Manizales ha sido eficaz en este tema porque, sin ser una ciudad rica, no
ha dependido de transferencias nacionales ni de aportes internacionales para
recaudar recursos econémicos. La sobretasa ambiental al impuesto predial
y la poliza voluntaria de seguros colectivos son excelentes ejemplos de que
esto es posible. Sin embargo, quizas, antes que los recursos financieros, sea
aun mas fundamental el capital social. Al respecto, Natalia Escobar afirma:
“el café es una economia mas redistributiva que otras y promueve la forma-
lidad: con el café se formd una institucionalidad fuerte” (Escobar, 2017). La
economia cafetera que se ha desarrollado en Manizales por mas de un siglo
representa la base de esta cultura de respeto por las instituciones y el valor del

emprendimiento individual, dentro de un espiritu colectivo solidario.

IV. CONCLUSIONES PRELIMINARES SOBRE EL CASO
DE MANIZALES

A través de consultas con expertos y diversos miembros de la comunidad en
Manizales, este capitulo recoge a modo de conclusion una serie de mensajes
de los distintos actores, a alcaldes de otras ciudades del mundo.

Como punto de partida, es importante destacar que no es necesario ser

gobernante de una ciudad rica para poder tener resultados sobresalientes.



Manizales, ejemplo internacional por su cultura de gestion del riesgo, es una
ciudad “que invierte la mitad per capita que la ciudad de Medellin, y sin
embargo tiene resultados de gestion urbana y de satistaccion ciudadana muy
semejantes” (Escobar, 2017). Otro mensaje importante es que la resiliencia
urbana es un tema de vida o muerte, luego, como “la vida humana esta por
encima de todo, invertir en conocimiento, salva vidas” (Lopez, 2017). ;En qué
tipo de conocimiento hay que invertir? En un conocimiento del mas alto ri-
gor técnico pero que sea capaz de ser traducido a un lenguaje claro que facilite
la toma de decisiones. Asi, es recomendable “confiar en la academia, pero en
una academia a la que le duela, comprometida con la ciudad” (Franco, 2017).

En términos de administracién urbana también hay algunos mensajes
claves para los gobernantes. Por ejemplo, que “todo lo que no se atiende
temprano, cuesta mas”’ (Sipaguari, 2017). O que las experiencias exitosas
tienen un largo proceso de gestacién y nunca seran replicables si no se fun-
damentan en la cultura local (Suarez, 2017). En gestion publica, “lo que no
se mide, no se puede administrar” (Cardona, 2017). Es por eso que expertos
como Cardona y Suarez han trabajado mucho en el indice de gestion de
riesgo, el que recomiendan implementar y monitorear, pues se puede con-
vertir en un instrumento que facilite la evaluacion, el seguimiento y la vi-
sualizacion de las tareas adelantadas y aquellas por cumplir. Desde la coordi-
nacion del programa de Guardianas, el mensaje de fondo es que los alcaldes
“deben creer en la gente” (Sipaguari, 2017). También invitan a reconocer
que “el eje en las mujeres es clave, pues facilita que los programas tengan un
rol integrador de desarrollo sostenible” (Castro, 2017). Desde la planeaciéon
territorial el llamado es a entender “la gestion del riesgo como un buen
socio para el desarrollo urbano, generando oportunidades y facilitando la
toma de decisiones, en lugar de como algo restrictivo” (Pérez, 2017).

Por supuesto, cada actor ofrece su vision desde su perspectiva y prioriza
su enfoque como eje fundamental de las practicas urbanas exitosas. En este
sentido, es interesante constatar que existe un amplio espectro de enfoques
y disciplinas e iniciativas de accién que aportan a que Manizales sea una
ciudad resiliente, capaz de gestionar el riesgo al que frecuentemente se ve
expuesta. Sin embargo, el trabajo adelantado también permite reconocer
que algunos enfoques han tenido menor preponderancia. La gestiéon am-

biental, por ejemplo, es y ha de ser un continuum con la gestion del riesgo



(Wilches, 2016b), pero en Manizales parece estar mas bien silenciada bajo
el liderazgo del énfasis técnico-ingenieril. Es claro que el hecho de que a
través de la gestion ambiental la ciudad puede fortalecer ain mas su ges-
tiéon de riesgo, pero ha sido un tema menos explorado —Bogota, durante
la administracién de Gustavo Petro, tuvo grandes avances en este sentido
(Wilches, 2017)—. El potencial que tiene hacer un “pacto con la naturaleza”
para la reduccién del riesgo y para garantizar la gobernabilidad de un terri-
torio (Wilches, 2016b) es un frente con muchas oportunidades de desarrollo
en Manizales. Mas que una discusion sobre formas de expresar el mismo
asunto, o protocolos disciplinares, lo que llama la atencién es cuidar una
actitud hacia la gobernabilidad urbana. Existen “entre ecosistemas y huma-
nos interacciones simbioticas, reciprocidades de beneficio mutuo” (Wilches,
2016b) que no vale la pena desaprovechar. Como ya se ha mencionado, en
este tema del desarrollo sostenible y resiliencia urbana son las conexiones en-
tre actores —incluida la naturaleza—, las relaciones entre dimensiones, los nexos
entre sistemas, lo que garantiza el éxito de las experiencias.

Sin lugar a duda, tomar un camino presupone dejar de tomar otros, y
en ningin momento puede recusarse de la importancia del conocimiento
técnico, del avance cientifico y de los analisis hechos con rigor, como Ma-
nizales tiene el privilegio de amasar. Pero cuando los desastres (que nunca
son naturales, sino siempre antropicos) son recurrentes, se hace importante
contemplar la idea de que “todos los sistemas complejos [como una ciudad,
un barrio, una comunidad, o incluso el mismo cuerpo humano]... tienen
capacidad de autorregulacidon que les permite ajustarse como respuesta a
determinadas tensiones a las cuales se ve sometido” (Wilches, 2016b). Es
por eso que, al entender el lugar de las ciudades en la naturaleza, es posible
desarrollar una actitud, transversal a los silos profesionales, de respeto por
nuestro lugar en el mundo y corresponsabilidad por nuestra huella urbana.
En altimas, pretendemos con este caso y con otros expuestos en este libro,
invitar a los gobernantes locales a “abrazar a conciencia nuevas practicas
urbanas integrales. Practicas que tejan redes funcionales entre actores y que
siembren raices en su lugar. Practicas donde las soluciones estén cifradas en
sistemas simbidticos entre distintos sectores administrativos y disciplinares.
Practicas que inviten a poner la inteligencia colectiva al servicio del desa-

rrollo urbano justo y sustentable” (Carrizosa, 2016: 461).






LA PAZ, BOLIVIA.
CONSTRUCCION SOCIAL DE
LA VULNERABILIDAD Y EL RIESGO

DAVID LOPEZ GARCIA

En los Gltimos afos, la ciudad de La Paz ha sufrido catastrofes naturales
que han marcado decisivamente su politica de gestion de riesgos. La Paz
ha desarrollado una politica de resiliencia que se integra, por un lado, por
arreglos institucionales para conjuntar recursos organizacionales y finan-
cieros en torno a la gestion del riesgo y, por otro lado, por dos programas
implementados por el Gobierno Auténomo Municipal de La Paz (camLp)
que se concentran en los aspectos infraestructurales y sociales del problema.
Uno de estos programas es la Estrategia Municipal de Gestion Integral del
Riesgo (EMGIR), implementado por la Secretaria Municipal de Gestion In-
tegral de Riesgos (SMGIR). El otro es el Programa Barrios y Comunidades
de Verdad (pBcv), implementado por la Secretaria Municipal de Infraes-
tructura. La politica de resiliencia urbana de La Paz se puede considerar
como exitosa en lo que respecta a reducir en el corto plazo la vulnerabili-
dad de la poblacion ante la ocurrencia de amenazas naturales. Sin embargo,
aun tiene pendiente el reto de combatir los procesos estructurales detras de
la produccion social de la vulnerabilidad y el riesgo.

Este estudio se basa en 12 entrevistas semiestructuradas realizadas a
expertos en temas de resiliencia urbana de La Paz, levantadas en visita
de campo durante el mes de septiembre de 2017. Ademas, se realiz6 ob-
servacidn directa en algunas de las areas en riesgo de la ciudad, asi como
analisis documental de leyes, documentos de comunicacion de las politicas

y articulos académicos.



La ciudad de Nuestra Sefiora de La Paz fue fundada el 20 de octubre
de 1548 por el conquistador espanol Alonso de Mendoza. El nombre de la
ciudad conmemora el término de las guerras civiles del Virreinato del Per,
y desde su fundaciéon La Paz ha sido un territorio eminentemente politico
donde los conflictos se pueden dialogar y resolver. La ciudad esta situada a
3.650 metros sobre el nivel del mar, lo que la convierte en una de las ciuda-
des mas altas del mundo. Segtin el Censo de Poblaciéon y Vivienda del 2012,
la poblacién del municipio de La Paz se estima en 766.468 habitantes, pero
su poblacién metropolitana —que a pesar de que no existe de manera formal
un area metropolitana la conurbacién de la ciudad incluye a los municipios
de El Alto, Viacha, Achocalla, Laja, Mecapaca, Palca y Pucarani—, alcanza
1,8 millones de habitantes. La Paz se ubica a 68 km del lago Titicaca, en el
oeste de Bolivia, y esta asentada sobre un cafidén formado a través de cientos
de afos por el rio Choqueyapu y otras cinco cuencas hidrograficas.

La ciudad de La Paz ha sufrido por lo menos tres catastrofes que han
marcado decisivamente su politica de gestiéon de riesgos. Primero, el 19 de
febrero del 2002 sucedidé un evento que es considerado como un hito his-
torico. Se traté de una intensa lluvia con granizo, que en tan solo 90 mi-
nutos ocasiond la crecida y el desbordamiento del ri6 Choqueyapu, provo-
cando lo que en La Paz se conoce como una “riada” —es decir, la aparicién
subita de un rio por encima del ambiente construido de la ciudad—. Con
39 litros/m? de lluvia, la riada de 2002 provoco 68 personas fallecidas, 14
desaparecidas y 130 heridos, 342 viviendas y 62 locales comerciales afecta-
dos, 93 comercios formales y 735 comercios informales arrastrados por la
corriente, mas 86 unidades del transporte publico danadas.

Después, durante la época de lluvias del afio 2008 se presentd un evento
de ondas punzantes en el rio Huayfajahuira que tomo por sorpresa a las au-
toridades y la poblacion. Se trata de un rio de alta montafa por el que el agua
de las lluvias baja a una fuerte velocidad provocando olas de hasta siete me-
tros. Las olas desbordan violentamente las canaletas por las que se ha entu-
bado el rio y los puentes vehiculares y peatonales para cruzarlo, lo que pone

en riesgo a la poblacion que circula por el sitio. Finalmente, y a pesar de que



los deslizamientos de tierra son comunes en La Paz, el 26 de febrero de 2011
tuvo lugar una catastrofe conocida como el “megadeslizamiento”, en el que
siete barrios de la ladera este de La Paz se deslizaron dejando sin hogar a mas
de 6.000 personas. El megadeslizamiento tuvo lugar en una zona de riesgo
en la que la poblacién en un principio se asentdé de manera informal, pero
que a medida que la ciudad creci6 la zona se formaliz6. Los habitantes fueron
evacuados oportunamente, lo que evitd que el megadelizamiento cobrara
vidas humanas, pero el evento evidenci6é una vez mas el grave riesgo en el

que se encuentran los habitantes de las laderas no aptas para la construccion.

La ciudad de La Paz se encuentra asentada sobre una cuenca hidrografi-
ca de alta montana que se compone de seis subcuencas que, en su conjunto,
forman la cuenca del rio La Paz. La cuenca hidrografica ocupa 496,3 km?,
mientras que el area urbana de La Paz se asienta sobre 87,8 km? dentro de
la cuenca, y es cruzada por 364 rios que se unen hacia el sur de la ciudad.
Ademas, la época de lluvia se extiende durante seis meses del afio (datos
proporcionados por la SMGIR).

Aunado a ello, La Paz se localiza en un candén conocido como “la
hoyada”, un hundimiento de la tierra ocasionado por dos factores: por la
circulacién del agua a través de las seis cuencas hidrologicas y los 364 rios
que atraviesan la ciudad, principalmente por el rio Choqueyapu; y porque
el material geoldgico sobre el que se asienta la ciudad es en su mayoria
arenoso, lo que favorece la erosiéon ocasionada por la circulacion del agua
de los rios. En su conjunto, las amenazas naturales intrinsecas al sitio en
el que se localiza la ciudad tienen que ver con inundaciones espontaneas
ocasionadas por las lluvias y el crecimiento de los rios, y por los potenciales
desplazamientos de tierra que son ocasionados por las corrientes subterra-
neas de agua y la erosidn del suelo.

En un principio, el espacio urbano construido de la ciudad comenzé
con asentamientos a lo largo del rio Choqueyapu, que respetaban el area de
inundacién de origen natural del rio. Con el paso de los afios, el espacio
construido invadi6 el area de inundacién de origen natural de este rio, hasta
que finalmente fue entubado y se comenzd a construir el espacio urbano

por encima de este. Mas recientemente, la falta de espacio horizontal y apto
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para construir, aunado a los intensos procesos de urbanizacién de la década
de 1980 (Antequera, 2015), han generado que la mancha urbana se extien-
da hacia las laderas de “la hoyada”. La expansion de la mancha urbana ha
estado caracterizada por la aparicién de asentamientos informales en las la-
deras que rodean la ciudad, asentamientos que no cuentan con planimetria
aprobada por la municipalidad de La Paz, y que en su mayoria carecen de
los servicios urbanos basicos (Vargas, 2014; Schoop, 2007).

Los procesos de urbanizacién espontanea y descontrolada han dado
origen a lo que en La Paz se conoce como “la construccion social de la
vulnerabilidad”. Las amenazas naturales propias de la geomorfologia de
la ciudad —las inundaciones por la crecida de los rios y los deslizamientos
del suelo— en combinacién con la aparicién espontanea y desordenada de
viviendas en las laderas de la hoyada han conjugado lo ecoldgico y lo social
para construir la vulnerabilidad. Este problema afecta principalmente a los
sectores mas pobres de la poblacidon (Salamanca, 2007). Los procesos de

construccién social de la vulnerabilidad vy el riesgo en La Paz han sido do-

Figura 10

Geomorfologia
de La Paz, Bolivia.
Fuente: smaiR.



cumentados con anterioridad (pNUD, 2007). Sin embargo, la investigacion
de campo para este capitulo permiti6 identificar cuatro tendencias en la
construccidn social de la vulnerabilidad que se pueden resaltar. Primero, los
asentamientos informales tienden a localizarse sobre laderas de la hoyada en
terrenos no aptos para la construccion. Segundo, la falta de infraestructura
y servicios basicos obliga a los nuevos residentes a autoconstruir sus infraes-
tructuras sanitarias, que generalmente vierten las aguas de desecho en las
laderas, que se infiltra en el terreno, y que favorece la erosiéon del subsuelo
del espacio construido ladera abajo. Tercero, a medida que los asentamien-
tos informales son dotados de infraestructura como calles pavimentadas y
alcantarillado, el agua de las lluvias deja de infiltrarse de forma natural en
el subsuelo y corre ladera abajo por encima del espacio construido. Esta
acumulacién de agua provoca lo que en La Paz se conoce como las riadas,
es decir, incrementos subitos en la cantidad de agua que corre ladera abajo
y que provocan la apariciéon de rios espontaneos que corren por las calles.
Cuarto, la autoconstruccién del espacio urbano en las laderas de la hoyada
ha provocado la aparicién de infraestructura para la circulacion de las per-
sonas y vehiculos que no cumple con estindares de calidad minimos. Los
caminos y las graderias autoconstruidas, en combinacién con las amenazas
naturales, ponen en riesgo a la poblacion.

El valor del suelo y la economia politica de la vivienda también han sido
importantes en la aparicién de estas tendencias. Por un lado, el suelo bajo y
plano de la ciudad, que es apto para construir, tiene un alto valor y es accesi-
ble solo para los sectores de la poblacién con alto poder adquisitivo. Por otro
lado, el suelo de las laderas con mayores amenazas naturales tiene un valor
mis bajo, y por lo tanto mas accesible para los sectores de ingresos mas bajos.
Ademas, la economia politica de las viviendas en las laderas también juega un
rol importante. El proceso de urbanizacion de las laderas se ha caracterizado
por la presencia de los “loteadores”, agentes informales que ocupan de forma
ilegal las praderas, las fraccionan y las venden por fuera del entorno legal a
personas que se asentaran y construiran viviendas. Las personas que compran
terreno a los loteadores construyen su vivienda y varias unidades habitacio-
nales mas de forma vertical, que después son alquiladas a otros habitantes
de la ciudad. De esta forma, la construccidon de vivienda en asentamientos

irregulares se vuelve en si misma una fuente de ingresos. La vivienda se
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constituye como caja de ahorros y como fuente de pensién para el retiro.

De igual forma, cuando las viviendas irregulares son legalizadas, también se
convierten en una fuente de ingresos de impuestos para el ayuntamiento
debido a que el presupuesto de los municipios bolivianos se asigna con base
en su numero de habitantes (Antequera, 2012).

En teoria, el riesgo es la conjuncién entre las amenazas naturales y la
vulnerabilidad. En La Paz, las amenazas naturales y la construccion social
de la vulnerabilidad se han conjuntado para poner a la mayoria de la pobla-
ci6n en riesgo. La ciudad cuenta con un mapa de riesgos que fue elaborado
en 2011. La metodologia para su elaboraciéon consistidé en sobreponer un
mapa de amenazas socionaturales —entendidas como las amenazas natura-

les por inundaciones y deslizamientos relacionadas con los asentamientos

Figura 11

Produccion social de la
vulnerabilidad y el riesgo.
Fotografias: D. Lopez
Garcia.



Figura 12

Mapa de riesgos 2011.
Fuente: sMmGIR.
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humanos— con un mapa de vulnerabilidades. Por el lado de las amenazas
socionaturales se consideraron los factores geoldgicos, geomorfoldgicos,
geotécnicos, y las pendientes. Por el lado de las vulnerabilidades, se con-
sideraron factores poblacionales, fisicos, econémicos, institucionales y de
servicios publicos basicos. El resultado fue un mapa de riesgos (Figura 12).

De acuerdo con el mapa, el 6% de la mancha urbana presenta un riesgo
muy bajo, el 22% un riesgo bajo, el 41% tiene un riesgo moderado, el 21%
un riesgo alto, y el 10% del territorio sufre un riesgo muy alto. Lo sor-
prendente fue que, en su conjunto, el 72% de la mancha urbana de La Paz
presenta algin tipo de riesgo, ya sea moderado, alto, o muy alto. Este es el
escenario que enfrenta la ciudad en el disefio e implementacién de su poli-

tica de resiliencia urbana. Una politica celebrada internacionalmente, pero
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que fue iniciada hace tan solo 15 anos, a causa de catastrofes naturales que
lograron llevar el tema de la gestion del riesgo hasta los niveles mas altos de
atencion en la agenda de gobierno.

La Paz colinda con el municipio de El Alto, que segtn el censo de
2012 cuenta con una poblacion de casi 850 mil habitantes. La Paz y El Alto
tienen una importante integraciéon econémica, mas no asi en los aspectos
de gobernanza urbana o de administracién puablica. Se estima que 350 mil
personas de El Alto bajan diariamente a la hoyada de La Paz para trabajar,
lo que implica una importante carga a los sistemas de transporte publico.
Sin embargo, los procesos de gestion publica son practicamente indepen-
dientes, donde cada una de las ciudades disefia e implementa sus propias
practicas urbanas. El trabajo de campo para este estudio permitié identificar
que el municipio de El Alto no enfrenta amenazas naturales en la misma
proporciéon que el municipio de La Paz, por lo que el resto de este estudio

se concentra en aprender de la experiencia de este altimo.

Il. PRACTICAS DE RESILIENCIA URBANA

La Paz ha desarrollado una politica urbana para gestionar el riesgo produ-
cido por la conjuncién de las amenazas naturales y la produccion social de
la vulnerabilidad. La politica urbana se integra por arreglos institucionales
que buscan conjugar recursos organizacionales y financieros en torno a la
gestion del riesgo, y por dos programas implementados por el GaMLP que
se concentran en los aspectos infraestructurales y sociales del problema: la
Estrategia Municipal de Gestion Integral del Riesgo (EMGIR), a cargo de
la sMGIR, y el Programa Barrios y Comunidades de Verdad (pBcv), bajo la

responsabilidad de la Secretaria Municipal de Infraestructura.

a) Fortalecimiento de los arreglos institucionales
Uno de los primeros pasos de la politica ha sido fortalecer el entorno
institucional para la gestion del riesgo. En el nivel nacional, la gestion inte-

gral del riesgo es una de las prioridades del Plan de Desarrollo Econémico



y Social 2016-2020 (ppEs, 2016). Para dar cumplimiento a este objetivo, el
pais cuenta con la Ley N° 031/2010 que sienta el marco de las autonomias
municipales y descentralizacion, y de la Ley N° 604/2014 sobre la ges-
tiéon de riesgos. En su conjunto, estas dos leyes dan origen y reglamentan
el Sistema Nacional de Reduccidon de Riesgos y Atencion de Desastres y
Emergencias (sisRADE), definido como “el conjunto de entidades del nivel
central de Estado y las entidades territoriales autonomas (...), las organiza-
ciones sociales, las personas naturales y juridicas, ptablicas y privadas, que
interactian (...) para el logro de los objetivos” en la reduccion del riesgo.
La Ley N° 604/2014 también da origen al Consejo Nacional para la Re-
duccién de Riesgos y Atenciéon de Desastres y/o Emergencias (CONARADE),
presidido por el Presidente del Estado Plurinacional de Bolivia e integra-
do por sus ministros y ministras de Defensa, Planificaciéon del Desarrollo,
Medio Ambiente y Agua, Obras Publicas, Servicios y Vivienda, Salud, y
Desarrollo Rural y Tierras. Dentro de las atribuciones del CONARADE se
encuentran las de proponer politicas y estrategias para la gestion del ries-
go, asi como recomendar al Presidente la declaratoria de situaciones de
emergencia a nivel nacional. Aunado a lo anterior, la Ley N° 604/2014
también establece la creacion de Comités Departamentales y Municipales
de Reduccion de Riesgos y Atencidn a Desastres —CODERADE en el caso de
los Departamentos y COMIRADE en el de los municipios— que coordinan,
promueven y recomiendan acciones de gestion de riesgos en sus respectivos
ambitos territoriales, departamental y municipal, respectivamente. Ademas,
la Ley N° 604/2010 establece la ceracion de Comités de Operaciones de
Emergencia para los niveles Nacional, Departamental y Municipal. El Co-
mité de Operaciones de Emergencia Nacional (COEN) es encabezado por el
Viceministerio de Defensa Civil. Cada departamento debe tener un Comi-
té de Operaciones de Emergencia Departamental (COED), y cada municipio
debe tener un Comité de Operaciones de Emergencia Municipal (COEM).
De acuerdo con la Ley N° 604/2014, los COED y COEM “seran conforma-
dos, activados y liderados por los gobiernos autbnomos departamentales y
municipales a través de sus areas funcionales o unidades organizacionales de
gestion de riesgos en coordinacién con el Viceministerio de Defensa Civil”.
En el nivel municipal, en diciembre del 2010 el Gobierno Auténomo
Municipal de La Paz aprob6 la Ley Municipal Autonémica N° 005/2010,



que reglamenta la gestion integral de riesgos de desastres en la ciudad. La
ley tiene por objeto integrar la gestiéon de riesgos de desastres como un ele-
mento transversal en la administracion publica del municipio de La Paz, asi
como prever mecanismos de reduccion de riesgos efectivos, mejorar la ca-
pacidad institucional del municipio, y la capacidad de la poblacién para su-
perar las emergencias. La Ley N°® 005/2010 también establece tres procesos
en la gestion del riesgo: el de prevencidn, la respuesta ante las emergencias

o desastres, y la reconstruccion.

La Ley de Gestidon de Riesgos de Bolivia establece que cada Munici-
pio del pais debera contar con una Unidad de Gestidon de Riesgos, un area
funcional de los gobiernos locales encargada de implementar las acciones
en la materia. Sin embargo, una de las primeras decisiones del camrp fue
elevar su Unidad de Gestion de Riesgos a la categoria de Secretaria de
Gobierno. La Secretaria Municipal de Gestion Integral de Riesgos (SMGIR)
ha disenado e implementado una Estrategia Municipal de Gestién Inte-
gral de Riesgos, que con fundamento en la Ley Municipal N° 005/2010
se compone de cuatro areas de accidon: evaluacidn, reduccidn, respuesta y
reconstruccion.

El area de evaluacion consiste en acciones para comprender los procesos
de produccidn social de la vulnerabilidad y el riesgo a los que ha estado
sometida la ciudad, y para evaluar e identificar los riegos que guiaran los
esfuerzos del programa. Por un lado, en 2011 la sMGIr elaboré y publico
el mapa de riesgos de la ciudad. Este mapa permitié identificar 36 zonas
catalogadas con riesgo “muy alto”, y que ahora son las areas de la ciudad
prioritarias de los demas componentes de la Estrategia Integral de Ges-
tién de Riesgos. Por otro lado, la sMGIR implementd un Sistema de Alerta
Temprana (SAT) que permite reaccionar con anticipacioén a la ocurrencia de
emergencias de origen socionatural. La informacién generada por el sAT es
transmitida en tiempo real a una sala de monitoreo instalada en las oficinas
centrales de la sMGIR. La sala de monitoreo cuenta con personal de guardia
permanentemente, que, en caso de identificar alguna emergencia, activan el
SAT, es decir, que alerta oportunamente a los pobladores y a las autoridades

encargadas de la atencidn de eventos producto de amenazas.
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Figura 13

Instrumentos de
medicion y sala de
monitoreo del saT.
Fuente: smaiR.

El area de reduccion consiste en acciones para intervenir la ecologia ur-

bana de la ciudad y fortalecer las capacidades institucionales del camrp, con
el objetivo de reducir la condiciéon de vulnerabilidad de la poblacién. En lo
que respecta a la intervencion de la ecologia urbana, a través del Programa
de Estabilizacion de Zonas (PEz) se elaboran estudios técnicos integrales
de las zonas con muy alto riesgo, y se construyen obras de infraestructura
para reducir la vulnerabilidad de la zona. El PEz se enfoca en atender las 36
zonas de alto riesgo identificadas por el Mapa de Riesgos 2011. Ademas, a
través del Programa de Drenaje Pluvial se construye y da mantenimiento
a las bovedas de los rios de la ciudad, se retira el sedimento de los canales

y se prepara la infraestructura pluvial de la ciudad para los temporales de



80 ENFRENTAR EL RIESGO

T T
(CAPTACION DE AGUAS SUBTERRANEAS CALLES 4 Y 5 HUACOLLO| = RECONSTRUCCION

ra FASE % EMBOVEDADO RIO HUACOLLO !
1ra FASE o

CONSTRUCCION OBRAS DE
'CONTROL HIDRAULICO QDA. ENTEL 1
1ra FASE

RECONSTRUCCION Y CONSTRUCCION
EMBOVEDADO RIO HUANTAQUI

[CONSTRUCCION OBRAS DE CONTROL
HIDRAULICO QDA. HUANTAQUI
ra FASE

N3

CAPTACION DE AGUAS SUBTERRANEAS
Ara FASE C 0 HUANTAQUI

CONSTRUCCJON
EMBOVEDADO RIC| HUANTAQUI

lluvias. Este Programa ha permitido realizar inversiones por 22 millones de
doélares durante el periodo 2003-2013, y de 15 millones de dolares para el
periodo 2014-2018. En lo que respecta al fortalecimiento de la capacidad
institucional del camrp, la estrategia incluye la integraciéon de un Comité de
Operaciones y Emergencia Municipal (COEM), la elaboraciéon de un Plan de
Emergencias, y el disefio de protocolos de actuacidon que guian las acciones
del camrp durante las emergencias. Por Gltimo, a través de la conformacién
de Comités de Operaciones de Emergencia Barrial (coes), Brigadas Blancas
—grupos de personas de la tercera edad, y de Comités Escolares de Emer-
gencia, la SMGIR busca que la ciudadania adquiera conciencia de los procesos
de construccion social del riesgo de los que son parte, que se sensibilicen
sobre el riesgo que enfrentan, y que se encuentren capacitados para ser parte
activa del saT en el monitoreo y reaccion ante la ocurrencia de amenazas.
El area de accion de respuesta se activa cuando ocurre un evento na-

tural adverso y consiste en realizar una Evaluacion de Danos y Analisis

Figura 14

Mapa de intervencion
del Programa de
Estabilizacién de Zonas.
Fuente: smaiR.




Figura 15

Respuesta ante las
emergencias.
Fuente: sMmGIR.
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de Necesidades (EDAN), activar los protocolos de atencidn, segtn sea el

caso especifico de la emergencia, y realizar obras de rehabilitacion urgente
en la infraestructura critica de la ciudad. Ante la ocurrencia de un evento
adverso, el COEM y la SMGIR ponen en marcha los protocolos de atencion
segln sea el caso especifico, y activan las Bases Bravo en la jurisdiccion mas
proxima al sitio en el que se presenta la amenaza. Ademas, brindan prime-
ra respuesta ante las crisis, realizan maniobras de evacuacién de las areas
afectadas y de rescate de la poblacion en peligro. La estrategia contempla
realizar obras de rehabilitaciéon urgente en la infraestructura critica de la
ciudad, que en La Paz se conocen como “esencialidades”. En coordinacion
con otras areas del camLp, el COEM y la sMGIR realizan la rehabilitacion
inmediata de las esencialidades como la seguridad alimentaria, las vias de
comunicacidn, el agua potable y alcantarillado, la energia eléctrica, la tele-
fonia y otras infraestructuras de comunicacién. Por otro lado, también ins-
talan servicios urgentes para la poblacién como primeros auxilios, atencidon
psicologica y albergues.

Por altimo, el area de reconstruccion implica trabajar en la restauracion
tanto infraestructural, como social y medioambiental de la ciudad, asi como
la reubicacion de la poblacion residente de las zonas afectadas. Las obras

infraestructurales de reconstruccidon se complementan con trabajo social y
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de integracién de la comunidad, que buscan reconstruir el tejido social al

tiempo que se rehabilitan las zonas afectadas. En lo que respecta a la reubi-
cacion, la estrategia consiste ya sea en preparar terrenos de la ciudad para la
urbanizacién, o en la construcciéon de complejos habitacionales para la reu-
bicacion de las poblaciones afectadas. El megadeslizamiento de Pampahasi
Bajo Central es un ejemplo de la puesta en marcha de este componente,
ya que se rehabilitaron 33.391 m? de terreno, listos para la construccion de
nueva urbanizacidn, y se construyd el Complejo Bicentenario, que consiste
en 86 departamentos en ocho bloques en los que se reubicaron a las familias

afectadas por el megadeslizamiento de 2011.

c) Programa Barrios y Comunidades de Verdad

El Programa Barrios y Comunidades de Verdad (pBCV) nacié en mayo
del 2005 y lanza una convocatoria anual para seleccionar a los barrios que
seran beneficiados por el programa. Se integra por dos componentes, uno
fisico y otro comunitario. En lo que respecta al componente fisico, el pro-
grama incluye la construcciéon de equipo sociocomunitario; equipamiento
deportivo; areas de esparcimiento como plazas, parques y miradores; cons-
truccidon de casas comunales con parques infantiles; obras de estabiliza-
ci6n como muros de contencién y obras especiales; instalacion de drenaje
pluvial, dotacién de agua potable, alcantarillado, e infraestructura sani-
taria; mejoramiento vial tanto para peatones a través de la construccion

de graderias como para los vehiculos a través del empedrado de calles; asi

Figura 16

Proyectos de reubicacion
de familias afectadas.
Fuente: smaGIR.
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Figuras 17 y 18

Antes y después del
programa Barrios y

Comunidades de Verdad.

Fuente: pBycv.

como dotacién de alumbrado puablico. En lo que respecta al componente de

desarrollo comunitario, el programa incluye el desarrollo de competencias
dentro de la comunidad a través de talleres de capacitaciéon en oficios; regu-
larizacién del derecho de propiedad de los habitantes; activacién de las casas
comunitarias para fortalecer el tejido social; dotacién de sanitarios para las
viviendas; asi como trabajos de arborizacidn y forestacion.

Hasta la fecha de elaboraciéon de este capitulo, el camre ha entregado
97 Barrios y Comunidades de Verdad, y se espera que en el transcurso de
los proximos meses se realice y entregue el barrio nimero 100. Cada Barrio
requiere una inversiéon aproximada de 800 mil délares, que son financiados
a través del presupuesto del camLp, asi como por préstamos del Banco Inte-
ramericano de Desarrollo (BID) y el Banco Mundial (Bm), y una donacién
del Gobierno de Venezuela. En total, el PBcv ha convocado nueve concur-
sos en el que se han seleccionado 136 barrios para ser intervenidos. De estos
barrios seleccionados, 36 se encuentran en etapa de preinversion, que cuen-
tan con proyecto a diseno final y estan listos para su transformacioén tan
pronto como se consigan los fondos para su ejecucion. La ejecucion de las
obras genera 60 fuentes de empleo por cada uno de los barrios que son in-
tervenidos, y en total se estima que el programa ha beneficiado de manera
directa a 100 mil habitantes de la ciudad. En el componente de desarrollo
comunitario el PBcv ha beneficiado a mas de 6 mil familias con la entrega
de equipamiento sanitario para sus viviendas, y mas de 5 mil familias han

sido favorecidas con la regularizacién de su derecho propietario.
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A pesar de ser un programa completamente auténomo, el PBCV es una
pieza clave en la estrategia integral de gestion de riesgos del camrp. Por un
lado, se enfoca en resolver algunos de los problemas en el ambiente cons-
truido de la ciudad originados por los procesos de construccion social del
riesgo. La dotacién de infraestructura de alcantarillado y pluvial mitigan los
efectos de la infiltracion de agua y erosion del suelo, lo que disminuye las
amenazas de deslizamiento. La construccidon de graderias e infraestructura
adecuada para los peatones y los vehiculos disminuye el riesgo de acciden-
tes al transitar por los barrios, y disminuye el riesgo durante las épocas de
lluvias. Por otro lado, la instalaciéon de muros de contencién y las mismas
graderias apuntalan las laderas, fortaleciendo la solidez del terreno y dis-
minuyendo la posibilidad de deslizamientos. Finalmente, el componente
de desarrollo comunitario del pBcv contribuye a la construccién del tejido
social necesario para la implementacién de la Estrategia Municipal Integral
de Gestion de Riesgos a cargo de la sSMGIR. La activacién de las Juntas Ve-
cinales para la postulacion en el PBcv, asi como la construccidn y activacion
de las casas comunitarias crean un entorno propicio para avanzar en el

componente social de la gestion de riesgos.

Ill. RESULTADOS ESPECIFICOS EN LA CIUDAD

a) Resultados esperados e inesperados

Uno de los principales resultados que se deben destacar, es el aco-
plamiento del entorno institucional, organizacional y presupuestal que el
cAMLP ha logrado tejer en torno a su EMGIR. Por el lado institucional, au-
nado a la Ley de Gestidon de Riesgos N° 602/2014, vigente a nivel nacio-
nal, el Gobierno Auténomo Municipal de La Paz ha creado y aprobado
la Ley Municipal Autonémica N° 005/2010. Estas dos leyes —nacional y
local— crean un entorno institucional adecuado para el acoplamiento de
los elementos organizacional y presupuestal. En lo que respecta al entorno
organizacional, el caMrLP ha elevado su unidad de gestion de riesgos al ni-

vel de una secretaria del gobierno auténomo —la SMGIR—, con mas de 300
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empleados publicos y que ejecuta entre 20% y 30% del presupuesto anual
del camrp. La implementacién de la EMGIR ha implicado la construccién de
un amplio entramado organizacional que involucra a la mayor parte de las
estructuras organizacionales del camrp. El COEM sesiona de forma regular,
y se ha encargado de generar y actualizar permanentemente una serie de
procedimientos y protocolos de actuaciéon que son conocidos y apropiados
por los integrantes del entorno organizacional de la EMGIR.

Otro de los resultados a destacar es la disminucién sostenida en el
numero de eventos adversos de origen natural, el nimero de reportes de
la ciudadania, y el nimero de familias afectadas por los eventos adversos.
Si bien desde el megadeslizamiento de 2011 La Paz no ha experimentado
ningun otro evento adverso de origen natural de magnitudes semejantes —por

lo que la mejora en los indicadores no puede ser cien por ciento atribuible a
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los esfuerzos del camrr—, la disminucidn en la proporcién entre el nimero
de eventos adversos y el nimero de reportes de la ciudadania sugiere que
las acciones preventivas pudieron haber contribuido a reducir el nimero
de situaciones que tuvieron que ser reportadas por la ciudadania como
emergencia. El grafico 1 permite observar el nimero de eventos adversos
de origen natural y de reportes de la ciudadania. Con excepcion de un li-
gero incremento en 2012, desde entonces el nimero absoluto de eventos 'y
de reportes ha disminuido consistentemente; las inundaciones son el evento
adverso de origen natural que mas ha disminuido en términos absolutos.
En cuanto al nimero de familias damnificadas por los eventos natu-
rales, el grafico 2 permite observar una considerable disminucién en tér-
minos absolutos. En los afios 2012 y 2013 las familias afectadas por inun-
daciones elevaron las estadisticas, pero para 2014 y en adelante el ntimero
de familias damnificadas por inundaciones se ha podido reducir. El grafico
también permite observar que el nimero de familias damnificadas por los

deslizamientos ha ido a la baja consistentemente desde la ocurrencia del



megadeslizamiento de 2011. Uno mas de los resultados alcanzados ha sido
la transformacién paulatina y positiva del espacio construido de la ciudad.
La EMGIR y el pBCcV han logrado intervenir el espacio urbano para revertir
los procesos de construccion social del riesgo. Por un lado, la infraestruc-
tura pluvial y de apuntalamiento de las laderas construye un espacio urba-
no mas seguro y mejor adaptado a las condiciones especificas de la ecologia
urbana de las laderas. Por otro lado, las estrategias de desarrollo comunita-
rio de los dos programas han logrado construir un tejido social apto para la
implementacion de las estrategias de gestion del riesgo.

En lo que respecta a los resultados positivos y negativos no esperados
de los programas, se pueden apuntar los siguientes. Primero, algunos de
los entrevistados durante esta investigacién piensan que es posible que la
construccidn de infraestructura con recursos publicos haya tenido un efecto
sobre el valor del suelo en la ciudad, que en algunos casos es capturada por
los habitantes de los barrios beneficiados y en otros casos por desarrolladores
inmobiliarios. Esta sugerencia debe ser investigada con mayor profundidad
para evaluar si es que esta captura de valor en realidad ha sucedido, el grado
en que se ha presentado, asi como sus implicaciones para la economia urba-
na y los procesos de desarrollo urbano de la ciudad. Segundo, el alto grado
de polarizacion politica entre los niveles de gobierno central y municipal
(Prado, 2009) han provocado una carrera por implementar mas y mejores
programas de gestion del riesgo, asi como por dotar de mejores servicios
publicos a las poblaciones vulnerables. El Gobierno Central opera una estra-
tegia de gestidon de riesgos desde el Viceministerio de Defensa Civil, que ha
llegado a entrar en conflicto con el camrp por disputarse quiénes seran los
que responderan ante las emergencias. Tercero, las obras de infraestructura
en las laderas han tenido un efecto positivo sobre los niveles de seguridad
ciudadana; la dotacién de infraestructura sanitaria en los hogares ha evitado
que las personas tengan que salir de noche a las calles a realizar sus necesi-
dades fisiologicas, lo que en combinacién con el mejoramiento del alum-
brado publico han contribuido a mejorar las condiciones de seguridad de
los barrios. Finalmente, algunos de los entrevistados durante esta investiga-
ci6n reportaron que el mejoramiento de los barrios en las laderas ha atraido
nueva urbanizacién informal. Los proyectos de intervencién se planean para

un poligono especifico, pero para el momento de terminar los proyectos, la



mancha urbana en torno al barrio intervenido normalmente ha crecido de-
bido a los nuevos asentamientos informales. Este hallazgo también se podria

convertir en una agenda de investigacion en el futuro.

El trabajo de campo permiti6 identificar algunos factores especificos
de La Paz que podrian obstaculizar la difusion de sus politicas de resilien-
cia urbana. Primero, se debe tener en cuenta que muy pocas ciudades en
Latinoamérica comparten las caracteristicas ambientales del territorio en el
que esta situada la ciudad de La Paz. El hecho de que la ciudad esté asentada
sobre un canoén, que le atraviesen 364 rios, que llueva durante seis meses del
ano, y que el suelo sea de un material arenoso muy susceptible a procesos de
erosion, la vuelven una ciudad cuyas caracteristicas dificilmente se repetiran
en otras ciudades. Segundo, la economia politica del suelo y la vivienda en
La Paz también es un factor muy particular de la ciudad, que dificilmente se
reproducira de forma similar en otras ciudades. Las ciudades normalmente
tienen una logica de expansidon con amplia disponibilidad de suelo para
expandirse. La logica de La Paz es al contrario, es una ciudad que vive un
proceso de implosiéon debido a la falta de suelo apto para la expansion. La
Paz tiene que modificar su ecologia urbana hacia adentro, transformando el
territorio para posibilitar la expansion vertical. Esta transformacion vertical
del espacio urbano por lo general sucede de forma paralela al Estado, sin to-
mar en cuenta ni cumplir con las regulaciones de ordenamiento territorial,
lo que produce barrios informales que después tienen que ser regularizados.
Tercero, el factor cultural juega un rol muy importante en la fabrica urbana.
La mayoria de la poblacién urbana tiene su origen en alguna de las naciones
indigenas del Estado Plurinacional de Bolivia, lo que —en opinién de los ex-
pertos entrevistados para esta investigacion— tienen un efecto sobre la forma
de vida y los resultados de las politicas publicas. En voz de los entrevistados,
la poblacién pacenia tiene un alto grado de tolerancia a las amenazas natu-
rales, la vulnerabilidad, y el riesgo, al mismo tiempo que tiene una relacién
muy estrecha con la tierra, con las laderas, y para ellos es normal soportar
altos niveles de riesgo en su vida cotidiana.

Dicho lo anterior, los expertos entrevistados en esta investigaciéon

coinciden en que existen por los menos dos aspectos que pueden ser ex-



portados a otras ciudades Latinoamericanas. El primero es que se debe
exportar el acoplamiento entre el entorno institucional, organizacional y
financiero que la EMGIR y el pBcv han logrado ensamblar. Dotar a la ciudad
de un entorno institucional adecuado para acoplar un gran ensamble orga-
nizacional, y asegurar los recursos financieros para la implementacion de
los programas, son aspectos que otras ciudades podrian tratar de emular.
En el caso de La Paz, este acoplamiento fue detonado por un mecanismo
de disparo que cobrd la vida de decenas de personas —la riada del 19 de
febrero del 2002—. A partir de entonces, los gobiernos locales y el nacional
se propusieron reformar sus marcos regulatorios existentes y crear nuevas
leyes para conjuntar esfuerzos en la prevenciéon de desastres. Como resul-
tado, Bolivia ha logrado disefiar y poner en operacidon consejos y comités
nacionales, departamentales y municipales para la reduccién de riesgos y
atencion de desastres y emergencias. Este entorno institucional y organi-
zacional ha favorecido la implementaciéon de programas de prevencion y
mitigacién de riesgos como los que se han discutido en este capitulo. La
cooperacidn internacional también ha jugado un rol importante, pues ha
apoyado con recursos financieros la operacion de la Estrategia Municipal
Integral de Gestidon de Riesgos y del Programa Barrios y Comunidades de
Verdad. Otras ciudades de Latinoamérica podrian adelantarse a crear un
entorno institucional y organizacional similar al de La Paz, y no esperar la
ocurrencia de un mecanismo de disparo, como la riada de 2002. Segun-
do, los expertos entrevistados recomiendan la difusion de los componentes
infraestructurales y tecnologicos de la EMGIR. El Sistema de Alerta Tem-
prana, la Sala de Monitoreo de la SMGIR, y los protocolos de actuacidn,
son aspectos que otras ciudades podrian tratar de importar. Finalmente,
los entrevistados también recomiendan que otras ciudades observen mas
de cerca el funcionamiento del pEz, que ha logrado transformar y adaptar
la ecologia urbana para mitigar la vulnerabilidad ante eventos adversos de

origen socionatural.
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IV. CONCLUSIONES PRELIMINARES SOBRE EL CASO DE LA PAZ

A partir del marco propuesto por McPhearson et al. (2016), este estudio se
propuso analizar la forma en que los sistemas ecologico, social y tecnolo-
gico-infraestructural en la ciudad de La Paz, Bolivia, se conjugan en tres
diferentes aspectos de la construccidn del espacio urbano y las politicas de
resiliencia urbana. Primero, en la conformacién y distribucion del riesgo.
Segundo, en la manera de reaccionar ante eventos adversos de origen so-
cionatural. Tercero, en la forma en que la ciudad se prepara para enfrentar
los riesgos en el futuro.

En lo que respecta a la conformacion y distribucion del riesgo, la in-
vestigacion de campo permitid identificar que este se constituye a través
de un proceso que en La Paz se conoce como la construccién social de la
vulnerabilidad y el riesgo. La economia politica del suelo y la vivienda han
generado procesos de urbanizacion informales en las laderas de la hoyada.
Por las caracteristicas naturales del territorio, el suelo apto para el asenta-
miento humano es muy escaso. Mientras otras ciudades cuentan con una
amplia oferta de suelo y tienden a expandirse, la escasez de suelo en La Paz
provoca procesos de expansion hacia adentro de la ciudad. Algunos de los
entrevistados se refirieron a este proceso como la conquista de las laderas,
una conquista informal en la que agentes denominados loteadores ocupan
el territorio desocupado y lo venden de manera informal a los pobladores
de la ciudad. Los nuevos duefios comienzan a autoconstruir su vivienda y
sus infraestructuras urbanas basicas —caminos, aceras, graderias, ¢ infraes-
tructura de agua potable y alcantarillado—. Esta urbanizacion espontinea se
realiza por fuera de las normas de la ciudad, sin atender a ningtn estindar
de calidad o de seguridad. Este proceso de autoconstruccidon del espacio
urbano interviene la ecologia urbana en formas que ponen a la poblacion
en una posicion de vulnerabilidad ante las amenazas socionaturales, cons-
truyendo socialmente el riesgo. El proceso de urbanizacién espontanea aqui
descrito podria ser el resultado de instituciones débiles, que se manifiestan
en falta de regulacién y control del espacio urbano, y de la incapacidad del
Estado para generar una oferta de vivienda asequible.

En el caso de la forma de reaccionar ante la ocurrencia de eventos

adversos de origen socionatural, la respuesta del camrr es sobre todo



tecnologico-infraestructural. La estrategia de reaccién implica la puesta en
marcha de elementos tecnoldgicos y organizacionales ejemplares. El Sis-
tema de Alerta Temprana (sat) despliega tecnologia de vanguardia para
el monitoreo de los puntos criticos de la ciudad. La informacién generada
por el sAT es monitoreada y evaluada permanentemente en el seno de la
SMGIR, que cuando identifica la presencia de una amenaza activa protoco-
los de actuacién que se conectan de forma muy eficiente con un complejo
entramado organizacional listo para reaccionar. Sin embargo, si bien se han
realizado esfuerzos importantes de socializacién y construccidon de cultura
ciudadana como los Comités de Operaciones de Emergencia Barrial, las
Brigadas Blancas, los Comités Escolares de Emergencia, o la estrategia Di-
saster Preperadeness ECHO (DIPECHO) de la Comision Europea en Bolivia,
una de las areas de mejora identificadas por los expertos es el componente
social de la estrategia de reaccion. Por ejemplo, cuando el sat identifica una
amenaza, la tecnologia instalada en los puntos criticos de la ciudad activa
alarmas y bloquea el paso hacia las zonas de riesgos, pero en muchas oca-
siones la poblacién ignora estos sistemas y contintia poniéndose en riesgo.
Esto sugiere que los elementos tecnolégico-infraestructurales son condicidon
necesaria, pero no suficiente, para minimizar el riesgo en la ciudad. Los
elementos tecnoldgico-infraestructurales tienen que ser complementados
con un componente social que posibilite el adecuado funcionamiento de los
sistemas de gestidon de riesgo. Seguin los expertos entrevistados, el compo-
nente social continta siendo una tarea pendiente de la Estrategia Municipal
de Gestion Integral del Riesgo.

En lo que respecta a la forma en que la ciudad se prepara para enfrentar
el riesgo en el futuro, la estrategia se concentra principalmente en la inter-
vencion de la ecologia urbana a través de elementos tecnoldgico-infraes-
tructurales y en la coordinacién de la SMGIR con otras instancias del Gamrp.
El Programa de Estabilizacidon de Zonas realiza importantes inversiones en
la transformacién y adaptacién del ambiente construido de la ciudad para
adaptarlo mejor a las condiciones naturales del terreno en el que se asienta
la ciudad. Con base en el Mapa de Riesgos 2011, la sMGIR se ha concen-
trado en estabilizar las 36 zonas prioritarias identificadas por el mapa. La
estabilizacion normalmente consiste en construir y dar mantenimiento a

la infraestructura pluvial, y en apuntalar las laderas para posibilitar que el



terreno de las laderas se vuelva apto para la construcciéon de asentamientos
humanos. El Programa de Barrios y Comunidades de Verdad consiste en la
intervencion de la ecologia urbana de los barrios, pero también incluye un
componente social pues es la comunidad misma la que se organiza y decide
el tipo de obras de infraestructura que su barrio necesita. En lo que respecta
a la coordinacidn, la sSMGIR encabeza los esfuerzos del Comité de Operacio-
nes de Emergencia Municipal que constantemente esta revisando el Plan
de Emergencias y los protocolos de actuaciéon del caMLP en caso de eventos
adversos de origen natural. Esta coordinacién ha tenido como resultado
que el resto de la administraciéon publica del GamLp tenga muy presente en
sus agendas de trabajo la prevencién y mitigacién del riesgo.

En voz de los expertos entrevistados, es este tipo de componente so-
cial el que esta ausente de la EMGIR. Por otro lado, si bien la estrategia de
adaptacion hacia el futuro es ejemplar en cuanto a su componente tecno-
l6gico-infraestructural en la intervencion de la ecologia urbana, es omisa
en enfrentar las causas estructurales de la construccion social de la vulne-
rabilidad y el riesgo. Los procesos de urbanizacién espontanea, y por fuera
de las regulaciones de ordenamiento territorial, son una constante. Segin
los expertos, mientras no se ataque el componente social de la construccion
de la vulnerabilidad y el riesgo, la estrategia de adaptacion hacia el futuro
—sobre todo infraestructural—, no podra seguir el paso a la generaciéon de

nuevas poblaciones en condicidn de vulnerabilidad y riesgo.



CUENCA, ECUADOR.
APRENDIZAJE HISTORICO
Y CULTURAS DE RESILIENCIA

BART ORR

Cuenca, la tercera ciudad mas grande de Ecuador, esta situada en la parte
sur del pais sobre la cadena montanosa de los Andes. Como su nombre lo
sugiere, Cuenca se ubica en un valle de gran altitud atravesado por cuatro
rios, razén por la cual es propensa a inundaciones estacionales esporadicas. A
lo largo de su historia, desde los tiempos precolombinos hasta la actualidad,
su poblacién ha demostrado tener una aproximacion al riesgo de inundacion
que se basa en la preservacion ecologica y en un alto grado de cuidado y res-
peto por la variabilidad de los rios. Las estrategias convencionales de control
y manejo de los rios urbanos se han focalizado en la construcciéon de muros
de material y canalizaciones. Sin embargo, a través de su historia e incluso
en la actualidad, Cuenca ha demostrado tener una conciencia social no solo
del riesgo de los rios, sino también de sus beneficios. Los rios que atraviesan
a la ciudad han ofrecido una gran variedad de funciones urbanas, ya sea
ambientales, actuando como zonas de proteccidn, o sociales, como punto de
encuentro para las interacciones en el espacio publico. En muchos sentidos,
la importancia social y cultural de los rios como un elemento central de la
ciudad ha prevenido que sean invadidos por el desarrollo, incluso antes de
ser formalizados en la planificacion del uso de la tierra.

Actualmente, los cuatro rios de Cuenca son parte de lo que puede ser
considerado un sistema sociotécnico mas amplio que une a la ciudad con el
area que la rodea. La ciudad no solo depende del sistema fluvial para el abas-
tecimiento de agua potable, sino también para la generaciéon de energia hi-
droeléctrica. Ademas, la gestion ambiental de la regién montanosa circundante

resulta fundamental para las estrategias de desarrollo a largo plazo de la ciudad.



Sin embargo, a pesar de la trayectoria historica de las estrategias so-
ciales y ecoldgicas para mitigar los riesgos que presentan los cuatro rios
de la ciudad, el ripido crecimiento urbano de las Gltimas décadas esta
exponiendo a la ciudad a nuevos desafios para los que estd mucho me-
nos preparada. Si bien histéricamente la poblacién urbana ha vivido en
el valle, el reciente crecimiento poblacional asi como el aumento de los
precios inmobiliarios estd impulsando cada vez mas el desarrollo sobre las
empinadas laderas que rodean a la ciudad, dando lugar a deslizamientos
de tierra cada vez mas frecuentes. Ademas, el cambio climatico puede no
solo intensificar las amenazas relacionadas a inundaciones y derrumbes,
sino también originar nuevas.

No obstante, la ciudad esta trabajando activamente para evaluar y hacer
frente a los retos existentes y los futuros. Los actuales esfuerzos para avan-
zar en la evaluacién del riesgo y la recoleccion de informacion, asi como la
voluntad de hacer frente a los desafios futuros, estan poniendo a la ciudad
de Cuenca en el camino hacia un futuro resiliente.

El caso de Cuenca ofrece tres importantes lecciones para la gestion del
riesgo de desastres urbanos. En primer lugar, el espacio verde conservado a
lo largo de las orillas de los rios muestra no solo cémo las normas sociales
en torno a la protecciéon ambiental pueden convertirse en politicas formales
para la mitigacidon de desastres, sino también como un espectro de servi-
cios ecosistémicos pueden beneficiar directamente a la poblacidon urbana.
En segundo lugar, a pesar de que la expansion urbana expone a la ciudad
a nuevos riesgos, los avances tecnologicos y las alianzas con universidades
proveen nuevas herramientas para afrontarlos. Por tltimo, Cuenca nos en-
sefla que mas que los limites municipales, el manejo de areas ecologicas
funcionales amplias, como las cuencas hidrograficas, es fundamental para la
gestion del riesgo. En términos del marco tedrico sets (Sistemas Ecolégicos
Técnicos y Sociales), al comparar a Cuenca con otras ciudades, se destaca
como un ejemplo que fundamenta principalmente intervenciones sociales
y ecologicas, sin depender tanto de la infraestructura gris.

Este capitulo esta basado en diez entrevistas confidenciales semiestruc-
turadas realizadas durante el mes de septiembre de 2017 a funcionarios y
exfuncionarios de agencias gubernamentales, a consultores medioambien-

tales y a académicos de Cuenca.



Formalmente llamada Santa Ana de los Cuatro Rios de Cuenca, la ciudad es
conocida como Cuenca. Es una ciudad intermedia, capital de la provincia de
Azuay, ubicada en las montafias andinas del sur de Ecuador, a aproximada-
mente 2.500 metros por encima del nivel del mar. La poblacion del cantén
Cuenca es de aproximadamente 580.000 habitantes, de los cuales 400.000 vi-
ven en la ciudad propiamente dicha en parroquias urbanas —el cantéon Cuenca
se divide en parroquias urbanas y rurales—, lo que la convierte en la tercera
ciudad mas grande de Ecuador, después de Quito y Guayaquil. Su area me-
tropolitana, que cuenta con una poblacion total de 730.000 habitantes, esta
conformada por las ciudades de Azogues, Biblian y Deleg en la provincia de
Canar y las ciudades de Paute y Gualaceo en la provincia de Azuay.

Los origenes de Cuenca son precolombinos. La ubicacién del area en
una cuenca fértil con cuatro rios tuvo como resultado el asentamiento tem-
prano de los pobladores canari alrededor del ano 500, luego fue conquistada
y ocupada por el Imperio Inca, hasta que en 1557 se fundé el asentamiento
colonial espafiol. Actualmente, el centro histérico de Cuenca es reconocido
como patrimonio de la humanidad por la Unesco.

A partir de la década de 1950, muchos de los habitantes de la ciudad
comenzaron a emigrar a los Estados Unidos, y luego de la crisis econémica
de los afios ochenta a Espafia, en bisqueda de una mejor calidad de vida
(Albornoz & Hidalgo, 2007). La emigracion desde Cuenca en la segunda
mitad del siglo xx se atribuye en parte a la crisis econdémica que afectd a la
industria manufacturera de sombreros de Panama (Kyle, 2000). Una segun-
da oleada de emigracion tuvo lugar a fines de siglo, como resultado de la
crisis nacional bancaria de 1999 y la dolarizacién de la economia en 2000,
que incrementé los precios de los productos basicos. Esta segunda ola de
emigracioén no fue solo caracteristica de Cuenca, sino que afecté a todas
las regiones del pais e incluy6 a hombres y mujeres por igual (Jokisch &
Pribilsky, 2002). En 2002, alrededor del 15% de la poblacién ecuatoriana
—mas de dos millones de personas— se encontraba trabajando fuera del pais
(Hall, 2005), lo que hizo que las remesas provenientes del exterior adqui-
rieran mayor importancia en Ecuador, en comparacién con otros paises

latinoamericanos (Fajnzylber & Lopez, 2008).



Sin embargo, las crisis econémicas mas recientes han revertido los pa-
trones de migraciéon. La crisis financiera internacional de 2008 y la falta de
oportunidades laborales han hecho que muchos de los que se encontraban
viviendo en el exterior regresen a Ecuador (Pesantez, 2011). Ademis, la
ciudad de Cuenca estd experimentando una afluencia de jubilados nortea-
mericanos que se encuentran en busqueda de destinos mas baratos para su
retiro (Hayes, 2014). Estos flujos de migracién internacional, combinados
con el crecimiento de la poblacién urbana y la migracién interna del campo
a la ciudad, estan exacerbando la expansion urbana.

Debido al ingreso masivo de remesas, los precios inmobiliarios y los
precios al consumidor se han elevado desproporcionalmente, convirtiendo
a Cuenca en la ciudad mas cara de Ecuador. La ciudad pas6 de recibir 91,8
millones de ddlares en el cuarto trimestre de 2008, a 116,4 millones en el
cuarto trimestre de 2017 (Banco Central del Ecuador, 2008, y 2017). Utili-
zando informacion del Instituto Nacional de Censos y Estadisticas de Ecua-
dor (2009), Klaufaus (2012) muestra que la canasta basica de Cuenca era de
543 dolares por mes en 2009, superando al promedio nacional de 523 dodlares
por mes. Al menos 165 ddlares eran necesarios para afrontar gastos domésti-
cos como alquiler, cuentas de electricidad y mantenimiento del hogar.

Actualmente, Cuenca tiene algunas docenas de asentamientos infor-
males, de los cuales algunos han sido reconocidos ya como parte de la
ciudad. Estos asentamientos se localizan principalmente en las laderas, en
areas que han sido originalmente identificadas como “zonas rojas”, lo que
significa que no son aptas para ser habitadas. En 1998, Ecuador introdujo
el Sistema de Incentivos a la Vivienda (s1v) para promover el acceso a la
vivienda en areas urbanas para personas de bajos ingresos. El sistema cons-
taba de tres componentes: ahorro, bono y crédito (asc). En los barrios
peritéricos de Cuenca, el stv encontrd obstaculos principalmente porque
era practicamente imposible construir una casa con un valor total de menos
de 8.000 dolares, que era el limite maximo del s1v a principios del 2000,
debido a la inflaciéon resultante del ingreso de remesas. Esto condujo a un
muy bajo desembolso de subsidios de vivienda nueva en el marco del pro-
grama (Klaufus, 2010).



La geografia de Cuenca expone a la ciudad a una serie de amenazas

naturales, mientras que la urbanizacién ha exacerbado los riesgos ya exis-
tentes y creado nuevas amenazas, como la contaminacién del aire. Cuenca
es propensa a inundaciones provenientes de los cuatro rios principales que
la atraviesan: el rio Machangara, que es el limite norte de la ciudad; el
rio Tomebamba, que separa la parte vieja de la ciudad de la nueva al sur;
el rio Yanuncay, que es esencialmente el limite sur de la nueva parte de la
ciudad; y el rio Tarqui en el extremo sur que se une al Yanuncay en la parte
oriental de la ciudad. A excepcién del Machangara, los rios de la ciudad
nacen en el paramo (ecosistema de tundra alpina andina) del Parque Na-
cional Cajas, area protegida de 285,44 km? de entre 3.100 y 4.450 metros

sobre el nivel del mar.
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Il. PRACTICAS DE GESTION DE RIESGO

Segtn el Fondo Mundial para la Reduccién y Recuperacion de Desastres
(GDERR), el gobierno de Ecuador estd comenzando a reformular su enfoque
de gestion del riesgo de desastre, pasando de una respuesta de emergencia
hacia el analisis y la reduccion de la vulnerabilidad del pais. Esta tendencia se
debe en parte al liderazgo y el ejemplo de la municipalidad de Quito, que
ha desarrollado un enfoque exhaustivo y un plan para la gestion del ries-
go que prioriza: 1) fortalecer el cumplimiento de los cdédigos y las normas
de construccidn para reducir la vulnerabilidad del entorno construido; ii)
reducir la vulnerabilidad social y econémica de la poblaciéon viviendo en
zonas de alto riesgo; vy iii) fortalecer la capacidad institucional frente a la
gestion del riesgo de desastre tanto en el sector publico como en el privado,
incluyendo el aumento de conciencia ciudadana y la capacitacién a lideres

y a la comunidad en general (GFDRR, 2014).

Figura 20

Las riberas protegidas
del rio Tomebamba
sirven como espacio de
encuentro y recreacion,
ademas de fortalecer
la resiliencia a las
inundaciones.
Fotografia: B. Orr.



A nivel local, el gobierno de la ciudad ha colaborado con el Banco In-
teramericano de Desarrollo (BID) para producir un plan de sostenibilidad y
evaluacion para el periodo 2014-2019. En este plan, las principales amenazas

identificadas son:

* INUNDACIONES: a lo largo de su historia, Cuenca se ha visto afectada
regularmente por inundaciones originadas por los cuatro rios de la ciu-
dad, que se desbordan como resultado de intensas lluvias. Un estudio
de soporte al plan de sostenibilidad determiné que en lo que respecta a
inundaciones, en un periodo de retorno de 200 afios, la pérdida maxima
estimada excedera los 11 millones de ddlares. Sin embargo, si se toman
en consideracion los escenarios potenciales de cambio climatico, esta
estimacion puede aumentar drasticamente superando los 12 millones de
ddlares en 2030 y los 13 millones en 2050.

*  TERREMOTOS: desde el punto de vista geografico, las vulnerabilidades mas
grandes se encuentran en la zona oeste del cantén Cuenca. Para un evento
de 200 anos, las pérdidas maximas estimadas superan a las de las inundacio-
nes, llegando a 4,5 mil millones de ddlares. Este monto es casi equivalente al
valor de una cuarta parte de la totalidad de la infraestructura de la ciudad.

*  DESLIZAMIENTOS DE TIERRA: el reporte mencionado analiz6 deslizamien-
tos en el area metropolitana de Cuenca y clasifico las areas de la region
de acuerdo con su baja, moderada y alta susceptibilidad. Segtn el ana-
lisis, la infraestructura mas costosa expuesta en areas de alta susceptibi-
lidad es la vivienda (1,7 mil millones de ddlares), el sector productivo
(405 millones de doélares) y los mercados ptblicos (325 millones de do-
lares). Se estima que 63.074 personas se localizan en areas identifica-
das como moderadamente susceptibles a los deslizamientos de tierra y
48.830 se ubican en areas altamente susceptibles.

» sequias: el reporte del BID concluy6 que la amenaza de sequia es baja, en
relacion con las otras amenazas. Segun los resultados del estudio, las zonas
del sudoeste de la regidn son mas propensas a sequias moderadas y severas
en un periodo de tiempo de seis meses, mientras que la regidon noreste
tiene una mayor propensiéon a condiciones de sequia moderada y severa
en un periodo de tiempo de 12 meses. Sin embargo, en ambos casos el

informe estima las probabilidades en menos de 0,1% (1apB, 2014).
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Figura 21

Construcciones
invadiendo el

riachuelo en la Ciudadela
Jaime Roldds.
Fotografia: B. Orr.

Utilizando el marco establecido por la Iniciativa de Ciudades Emer-
gentes y Sostenibles (CEs), el reporte elaborado en conjunto por la mu-
nicipalidad y el BID evalud una serie de indicadores. La metodologia de
CEs consta de un proceso de dos etapas y cinco fases. La primera etapa
comienza con la utilizacién de una herramienta de diagnoéstico rapido para
identificar los desafios de sostenibilidad de una ciudad. Posteriormente,
se priorizan los distintos temas (agua, calidad del aire, transparencia, etc.)
mediante el uso de diferentes filtros —ambiental, econdémico, opinién pu-
blica y conocimiento especializado del sector— para identificar los pro-
blemas que plantean los mayores retos en el camino de la ciudad hacia la

sostenibilidad. Finalmente, se formula un plan de accién que contiene las
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Figura 22

Un deslizamiento reciente
en la Ciudadela Jaime
Roldés destruyo seis
viviendas.

Fotografia: B. Orr.

intervenciones priorizadas y un conjunto de estrategias para su ejecuciéon

en el corto, mediano o largo plazo. En la segunda etapa, la fase de eje-
cucién comienza con la preparaciéon de estudios de preinversion para las
intervenciones prioritarias y la implementacion de un sistema de monito-
reo ciudadano.

Cuenca es una de las ciudades analizadas por el ces que presenta un
mayor numero de desafios en términos de gestion del riesgo de desastres.
Estos desafios se refieren tanto a los riesgos actualmente existentes como
a los riesgos futuros, que segtin las proyecciones aumentaran significativa-
mente en funcidn a las tendencias actuales del crecimiento de la ciudad,
si los factores de riesgo de los desastres contintan siendo ignorados. E1 52%
de la tierra potencialmente urbanizable tiene limitaciones debido a las
amenazas naturales que restringen las opciones de crecimiento sostenible
para esta ciudad que duplicara su poblacién para 2050. Si no se gestiona el

riesgo asociado al crecimiento de la ciudad, el riesgo de desastres aumentara,



exponiendo a la ciudad a una posible catastrofe. La linea estratégica de
reduccidn de vulnerabilidades propone acciones transversales que apuntan
a que la ciudad implemente acciones en el corto, el mediano y el largo
plazo. Junto con las acciones de las primeras tres lineas estratégicas y a tra-
vés de acciones de adaptaciéon y prevenciodn, asi como medidas correctivas y
de mitigacion, estas acciones contribuyen a una mejor gestion de riesgos
y a la reduccién de la vulnerabilidad frente a los desastres naturales. Las
acciones propuestas fueron: 1) desarrollar mapas de amenazas y riesgo de
deslizamientos de tierra; ii) realizar un analisis de vulnerabilidad de in-
fraestructura; iii) crear un sistema de informacién para la gestion del riesgo
de desastres; 1v) desarrollar un plan de inversidn para reducir el riesgo de
infraestructura critica y vecindarios en riesgo; v) revisar las regulaciones;
vi) revisar el cddigo de construccidn local y adaptarlo a los niveles de riesgo
sismico; vii) desarrollar un sistema de alerta temprana para deslizamientos
de tierra; viii) desarrollar planes de contingencia y posteriores al desastre;
ix) analizar opciones de seguros para la ciudad; y x) mejorar la asignacién
presupuestaria para la gestion del riesgo de desastres. Estos estudios fueron
considerados como el primer paso para definir las inversiones necesarias y
gestionar el riesgo de manera mas efectiva.

En total, fueron evaluados 144 indicadores de sostenibilidad utilizan-
do la metodologia CEs; de manera general, la ciudad de Cuenca mostr6 un
buen desempefio en su proposito de ser una ciudad ambientalmente soste-
nible. Los 144 indicadores fueron divididos en tres categorias: sustentabi-
lidad ambiental y cambio climatico; sustentabilidad urbana; y sustentabili-
dad fiscal. Los resultados fueron altamente favorables. En cédigo de colores
por desempenio, 70 de 144 indicadores fueron verdes —buen desempefio—, 37
fueron amarillos y 25 fueron clasificados como rojos —mal desempeno.

Si bien en general la ciudad tuvo un buen desempeno en los indicado-
res de sustentabilidad medioambiental, las “banderas rojas” fueron levan-
tadas frente al tema de la preparacidon ante los desastres. De acuerdo con
el encargado de la coordinacién del informe, el motivo de la calificacidon
decreciente para la preparacion frente al desastre era clara: en ese momen-
to, la ciudad no tenia plan de preparacioén ni presupuesto para atender este
asunto. Ademas, debido a la ausencia de un plan de adaptacion al cambio

climatico la ciudad recibid una calificacion desaprobatoria.



Aunque resulte desmotivante, la conciencia de la ciudad y el reco-
nocimiento de defectos en torno a la preparacion frente al desastre y la
resiliencia climatica han estimulado el interés en corregir estas deficien-
cias. La ciudad se encuentra en el proceso de crear un plan de mitigacién
identificando en primer lugar las areas con riesgo geografico. Conducidos
por un equipo de la universidad local, los investigadores utilizan sistemas
de informacidn geograficos para crear modelos predictivos y evaluar el ries-
go de deslizamientos en las ciudadelas que se encuentran alrededor de la
ciudad. En el pasado, dichas evaluaciones fueron hechas para sitios especi-
ficos, y frecuentemente conducidas por diferentes consultores utilizando
distintas metodologias, resultando en evaluaciones que arrojaban resulta-
dos conflictivos con respecto al grado de amenaza. La actual iniciativa,
conducida por la universidad, abarca a toda la ciudad y aplica un conjunto
unificado y consistente de criterios para identificar esas dreas mas propensas
al deslizamiento. Si bien el proyecto se encuentra en sus primeras etapas y
el modelo identifica vulnerabilidad puramente en términos de geografia,
de todas maneras se trata de un avance importante, pues el equipo espera
poder incorporar vulnerabilidades multidimensionales, tomando en cuenta
la calidad de las estructuras existentes y datos espaciales de vulnerabilidades

socioecondmicas.

Tal vez el logro mas grande de la ciudad en términos de mitigacion
del desastre es la conciencia social y cultural de la variabilidad de los cuatro
rios de la ciudad. Como ha mencionado un funcionario, Cuenca se asentd
hace siglos precisamente por su relacién con los cuatro rios, los cuales con-
tintian jugando un rol fundamental en la ciudad. Cuenca siempre ha sido
una ciudad “con su cara hacia el rio, en vez de con su espalda hacia é1”, y la
dependencia de la ciudad de los rios para el agua potable, el lavado de ropa

y la interaccidn social ha fomentado conciencia y respeto hacia el hecho de



que los rios se inundan periédicamente. En vez de construir hacia los rios,
Cuenca ha mantenido siempre una gran area natural y verde a lo largo de
las riberas, permitiendo que los niveles de agua suban y bajen sin amenazar
las estructuras vecinas. Incluso, una reciente propuesta para canalizar el rio
principal fue rechazada.

Como menciond un exadministrador de la ciudad, “creo que algo muy
importante de Cuenca es que, como solemos decir, ‘no le damos la espalda
al rio’. Para nosotros, el rio esta al frente y es muy importante. A pesar de
ser rios pequenios y parecer muy amables, no siempre fueron tan lindos. Es-
taban sucios. Es decir, han ido mejorando. Creo que, a diferencia de otras
ciudades que han olvidado a sus rios, para nosotros son el centro. Por dé-
cadas la gente se banaba en el rio. Muchas personas lavan su ropa en el rio,
pescan, descansan, caminan, venden cosas. Creo que eso es muy importan-
te, porque nos hace estar siempre al tanto del rio. Todo lo que le sucede,
bueno o malo, estd muy cerca de nosotros. Creo que eso resulta muy util
para muchas situaciones. Por ejemplo, hay ciudades que viven de espaldas
al rio. El rio es un basurero que se llena de desechos, donde las orillas no
importan, la biodiversidad no importa. Y eso crea oportunidades para mas
accidentes, porque la gente empieza a construir sus casas muy cerca del
rio, olvidando que estd ahi. Aqui, ese no es el caso, porque el rio es muy
importante y su espacio ha sido respetado”. También, agrega: “Ha habido
esta idea de respetar al menos 50 metros de cada lado del rio. No solo por
seguridad, sino porque es un espacio publico. Un espacio donde usted y yo
podemos ir, sentarnos, y eso es muy importante. Creo que esta conciencia
que tiene la gente acerca del rio ayuda de una manera muy importante a
lidiar con los problemas de resiliencia”.

Otros entrevistados coincidieron en que la conexidén sociocultural de
la ciudad con los cuatro rios que la atraviesan ha demostrado ser quizas la
mayor fuente de resiliencia frente al riesgo de inundacidn. Las areas conser-
vadas a lo largo de las orillas de los rios han evolucionado de manera orga-
nica como resultado de la conciencia acerca de las fluctuaciones estacionales
de los rios y la incertidumbre. Con el paso del tiempo, estos espacios con-
servados fueron reconocidos en los planes urbanos. Las riberas de los rios
funcionan no solo como una zona de amortiguamiento para las crecientes

inundaciones, sino que ademas son un espacio publico donde los residentes



descansan y se congregan. A su vez, el estado natural de las riberas ayuda a
preservar los ecosistemas de los rios y a mantener una superficie permeable
para mitigar las inundaciones. De esta manera, los espacios verdes tienen
varias funciones relacionadas con el ecosistema, mas alla de la mitigaciéon
de dafios por inundaciones.

Mientras que otras ciudades se han focalizado histoéricamente en las
intervenciones técnicas para manejar las inundaciones, y recién han reco-
nocido la importancia de las intervenciones ecoldgicas en el tltimo tiempo,
los rios de Cuenca han dependido historicamente de estrategias sociales y
ecoldgicas. Las areas verdes conservadas en las orillas de los rios de Cuenca
pueden ser entendidas como un ejemplo de infraestructura “segura para
fallar” (Ahern, 2011). Contrariamente a la infraestructura a “prueba de fa-
llas”, que apunta a prevenir las inundaciones a través de métodos como
canalizaciones, los métodos seguros para fallar dan lugar a las inundacio-
nes de manera tal que la infraestructura vital contintia funcionando. Las
riberas de los rios de Cuenca permiten inundaciones estacionales causando

danos minimos a la propiedad.

El crecimiento de la ciudad de Cuenca ha generado los asentamientos
urbanos mas alla de los limites historicos de la ciudad, y hacia las areas mas
empinadas y menos estables de las laderas. Esta tendencia probablemente
continuara y expondra a un mayor nimero de poblacién a los riesgos
de deslizamientos de tierra. Mientras que el crecimiento y la expansion
urbana en estas areas presentan nuevos riesgos para la ciudad, los avances
tecnoldgicos en mapeo y evaluacion de amenazas ofrecen también nuevas
oportunidades para enfrentar estos retos. Los investigadores de la Universi-
dad de Azuay se encuentran trabajando en el desarrollo de una evaluacion
integral geoespacial de riesgos para la ciudad de Cuenca, utilizando mo-
delos computarizados para aplicar y adaptar las metodologias desarrolladas
por universidades norteamericanas, asi como la United States Geological
Survey, y el método Delphi, que consiste en la incorporacién de la opinion
de los expertos sobre la posibilidad de eventos futuros. Tal como ha desta-

cado uno de los investigadores entrevistados, el riesgo de deslizamientos de



tierra en el area no se ha mapeado de una manera metodolégicamente
consistente en toda la ciudad, y hay agencias de consultoria que han pro-
ducido evaluaciones para zonas mas pequefas con resultados inconsisten-
tes. Como consecuencia, algunas areas han sido calificadas como de riesgo
medio en una evaluacién, y como de riesgo alto en otra.

La investigacion en curso sera de gran valor para los tomadores de
decisiones y los planificadores de la ciudad, pues ademis, el equipo de in-
vestigacion de la universidad trabaja también de manera directa con po-
blaciones vulnerables, difundiendo informacién para mejorar la conciencia
social sobre los riesgos de derrumbes y su manejo. Un investigador sefiald
que “la idea es empezar a trabajar en un area pequena de la universidad para
desarrollar esta metodologia, testearla y desarrollarla ain mas, para luego
ponerla en practica. En estas pequenas areas podemos elaborar folletos para
que las personas puedan entender cual es el riesgo, cuil es su vulnerabili-
dad, si tienen vulnerabilidad, dénde esta la ruta de evacuacidn, con quién
pueden hablar si tienen problemas, y ese tipo de cosas”.

Si bien la universidad puede producir conocimiento importante sobre
el riesgo y la vulnerabilidad, la responsabilidad final sobre las interven-
ciones —fisicas, de infraestructura, de asistencia para reubicar a los hogares
vulnerables de zonas de alto riesgo, etc.— recae en tltima instancia en el
municipio. “Usted ve que siempre terminamos con un sector del municipio
haciéndose cargo de las intervenciones en el territorio. Las universidades se
encuentran en un area técnica, principalmente de informacién. Pareceria
que asi ha llegado a funcionar. Pero la mayoria de los proyectos tienen una
inclinacién social, donde brindamos informacién para ayudar al municipio
a comprender mejor el tema, a manejar mejor los problemas y a desarrollar
leyes y politicas para la comunidad. En ese sentido nosotros intervenimos,
pero no de manera directa”, afirma un investigador universitario.

Sin embargo, mantener un enfoque permanente en el riesgo es un de-
safio tanto para la academia como para los hacedores de politica pablica. La
atencién al riesgo geografico crece exponencialmente luego de un evento
importante, como una inundacidén o un deslizamiento de tierra, y dismi-
nuye gradualmente con el tiempo. El objetivo es hacer que la evaluacion y
la gestion de riesgos sean continuos y anticipatorios de los eventos futuros,

en lugar de una respuesta a los episodios recientes.
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APRENDIZAJE 3. PENSAR EN AREAS FUNCIONALES MAS ALLA DE LOS
LIMITES MUNICIPALES

Aunque el citado reporte de soporte al municipal de sostenibilidad
califico a la sequia como un riesgo relativamente bajo para la ciudad, las
sequias regionales tienen un impacto importante. Por eso se subraya la im-
portancia de las areas de conservaciéon en las dreas montanosas circundan-
tes para la ciudad, particularmente para la generacién de energia eléctrica.
Un reservorio a 125 kilémetros de Cuenca alimenta a la planta de energia
hidroeléctrica de Paute Dam, que genera casi un tercio de la energia de
Ecuador. El reservorio depende del agua de lluvia que cae y que genera el
paramo circundante. Una sequia severa condujo a la crisis de electricidad
ecuatoriana del 2009, que resultd en cortes de electricidad y racionamiento
de la energia a lo largo de la regién, y la compra de electricidad a Colombia
y a Pert. Distintos modelos han sugerido que la pérdida de masas glacia-
les en los Andes (cumbres nevadas) como resultado del cambio climatico
pueden tener severos impactos hidroldgicos en la region, disminuyendo los
niveles de agua y amenazando tanto la produccién de energia hidroeléctrica
como la produccién agricola en zonas aguas abajo, ambas actividades de las

cuales depende la ciudad de Cuenca.

IV. CONCLUSIONES PRELIMINARES

Si bien muchas ciudades han dependido de estrategias puramente técnicas
para gestionar los rios urbanos, tales como canalizaciones y control de
afluencias a través de muros de concreto, Cuenca se ha beneficiado de su
conciencia social no solo con respecto a los riesgos del rio, sino también
de sus beneficios. Historicamente, los rios han cumplido distintas fun-
ciones y hasta hoy siguen funcionando como puntos de encuentro para
interacciones sociales. En muchos sentidos, la importancia social y cultural
de los rios para la ciudad ha prevenido que los rios se vean avasallados por
el desarrollo, incluso antes de ser formalizados en la planificaciéon del uso

de la tierra.



Sin embargo, a pesar de la trayectoria histdrica de estrategias sociales
y ecologicas para mitigar los riesgos ocasionados por los cuatro rios de la
ciudad, el rapido crecimiento urbano durante las Gltimas décadas esta pre-
sentando a la ciudad nuevos desafios, para los que no esta preparada para
enfrentar. Si bien histéricamente la poblacion urbana ha residido en el va-
lle, el reciente crecimiento poblacional conjugado con el aumento de los
precios inmobiliarios esta impulsando el desarrollo sobre laderas propensas
a deslizamientos de tierra alrededor de la ciudad. Al mismo tiempo, el cam-
bio climatico trae nuevas e inesperadas amenazas mientras que intensifica
las ya existentes.

De todas maneras, la ciudad se encuentra trabajando activamente para
evaluar y confrontar tanto los viejos como los nuevos desatios. Los esfuer-
zos actuales para avanzar en la evaluacién de riesgos y la recopilacion de
datos, y la voluntad de reconocer los proximos desafios, estin posicionando

a Cuenca en el camino hacia el futuro resiliente.



SANTA FE, ARGENTINA.
INTERSECTORIALIDAD, MEMORIA
Y PLATAFORMAS GLOBALES

LENA SIMET

La reduccion del riesgo, el manejo del desastre y el desarrollo sostenible y
resiliente, como se ha mencionado en capitulos anteriores, son temas que
estan creciendo en las agendas gubernamentales de todo el mundo, tal como
se puede ver al revisar los documentos finales de cop 21 (Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Cambio Climatico 2015), de la Conferencia de Ha-
bitat IIT o de la Agenda 2030. En parte, esto es resultado de que en el mundo
el nimero de desastres naturales, y especialmente el de eventos relacionados
con el clima, se ha duplicado desde la década de 1980 (Munich Re, 2012).
Los eventos extremos relacionados con los procesos de cambio climatico
no solo estan ocurriendo de manera mas frecuente, sino que ademas se han
vuelto mas intensos (1rcc, 2012). Muchos de los llamados desastres naturales
estan directamente relacionados con condiciones de vulnerabilidad que son
resultado de la inequidad, la pobreza, la inestabilidad politica, la corrupcidn,
la degradacion medioambiental o la negligencia por parte del Estado.®
Frecuentemente, los desastres son una respuesta al desarrollo desigual,
ya que ciertas trayectorias de desarrollo pueden tener consecuencias no
intencionales que contribuyen a los resultados catastroficos del desastre.

Cantos (2008) argumenta que el nivel de riesgo se ha incrementado en

3 Para mas literatura sobre este tema, véanse Maskrey (1989), Jones y Murphy

(2009), o Wisner, Gaillard y Kelman (2011).



las Gltimas décadas no por el incremento de peligros, sino porque ocupa-
mos territorios que se encuentran expuestos a mas riesgos. El proceso de
expansion urbana en zonas de alto riesgo muestra este tipo de desarrollo,
especialmente porque la infraestructura inapropiada tiende a contribuir con
los efectos catastroficos de los desastres naturales. Por ejemplo, los asen-
tamientos informales que carecen de redes de saneamiento y de desagiies
estan mas expuestos a las inundaciones. Ademas, la repetida exposicion a
los desastres refuerza los problemas estructurales y relacionados a la pobreza
ya existentes (Beckman, 2006). Esto sugiere que desastre y desarrollo estan
intimamente relacionados, y que los desastres no pueden ser analizados sin
entender el contexto de desarrollo de la poblacidn afectada.

Cuando hablamos de riesgo, es importante destacar que el concepto se
refiere a un problema complejo para el cual no existe una Gnica perspectiva
0 una anica solucién. En general, podemos acordar que riesgo representa
una probabilidad de dano a la sociedad que se ha venido construyendo so-
cialmente en un proceso continuo previo a la catastrofe misma. En el caso
de los desastres, el riesgo es definido como la probabilidad de dano entre una
amenaza natural y el nimero de personas vulnerables expuestas al riesgo
(Wisner, 2003; Viand & Gonzilez, 2012). Esto se opone a la perspectiva
tradicional que posiciona a la catistrofe en el lugar central, concentrando
todos los esfuerzos en la prevencién y la mitigacion para el control de las
amenazas que llevan al desastre.

La discusién en torno al riesgo es vigente, y de hecho se puede decir
que hoy se vive en una “sociedad de riesgo” tal como describe Beck (1992).
La sociedad de riesgo es predominantemente urbana y tiene una caracte-
ristica particular: no afecta a todos de manera equitativa. El riesgo urbano
desigual se refiere a la vulnerabilidad y a las condiciones sociales, econ6-
micas o culturales que exponen a una parte de la poblacién a riesgos mas
grandes. Viand y Gonzailez (2012) sostienen que este es el caso de Santa Fe,
donde las condiciones sociales expusieron a la poblacién al riesgo, dando
origen al desastre de caracter social de 2003. Podemos hablar entonces del
cardacter social del desastre.

Ahora bien, el concepto de adaptabilidad en los estudios de desastre re-
sulta problematico debido a su inherente nocién de recuperacion que “inin-

tencionadamente implica un retorno a la ‘normalidad’ luego del desastre, en



vez de reducir la vulnerabilidad futura” (McEntire et al., 2002: 270). Volver
a la normalidad no es lo apropiado si el estado inicial era de gran vulnera-
bilidad y exposicion al riesgo. Por el contrario, el concepto de resiliencia
resulta mas apropiado, ya que tiene el objetivo de reducir la vulnerabili-
dad y el riesgo para absorber mejor los impactos que por lo demas tienen
altas probabilidades de repetirse. El concepto de resiliencia va mas alla de
la nocién de “recuperacidon” luego del desastre, e implica aprendizaje y
reflexion (Folke, 2006).

Al hablar de “practicas urbanas” se hace referencia a los instrumentos
para intervenir aquellos aspectos de la realidad urbana que se quieren trans-
formar. Toda practica urbana esta sujeta a diferentes intereses y logicas, y es
parte de un proceso técnico-politico llamado gestion urbana (Godoy, 2007).
Durante mucho tiempo, la planeaciéon urbana no incorporé ni se focalizé en
cuestiones relacionadas con el riesgo y el desastre, de manera que los riesgos
medioambientales fueron vistos como la compensacion entre el crecimien-
to econdémico y el crecimiento urbano. Debido a los tres componentes del
desastre (amenaza, vulnerabilidad y riesgo), el planeamiento urbano resulta
clave para identificar los diferentes componentes del entramado urbano, tales
como las actividades econdémicas o la calidad de vida, dando una idea del
nivel de vulnerabilidad de la comunidad. Esto convierte la planeacion urbana
en “la herramienta para prevenir desastres por excelencia” (Viand, 2014: 2).

Mientras que el desarrollo urbano desigual puede gestar la vulnerabili-
dad y la exposicidn a los riesgos, las ciudades pueden ser también las cana-
lizadoras de cambios positivos y pueden tener un rol critico en alcanzar los
objetivos globales de mayor sustentabilidad y resiliencia. La ciudad de Santa
Fe es un excelente ejemplo de una ciudad que experimentd un desarrollo
desigual y un manejo del riesgo unisectorial, que resultaron en consecuen-
cias catastroficas que se hicieron visibles durante las inundaciones de 2003 y
2007. Desde entonces, Santa Fe ha aprendido del desastre y ha conseguido
reducir el riesgo a través de un abordaje que contempla al sistema urbano
en su conjunto y que entiende no solo las fortalezas, sino también las vulne-
rabilidades sociales, ecologicas, econdmicas y de infraestructura existentes.

El analisis de la experiencia actual e histérica de Santa Fe en torno al
manejo del riesgo es una valiosa contribucién para la discusidon global de

como implementar agendas internacionales de sustentabilidad. Este capitulo



presentara tres practicas que han mostrado tener resultados positivos en San-
ta Fe, con la intencién de inspirar a otras ciudades que enfrentan amenazas

y desafios similares.

Con una poblacién de 403.097 personas, Santa Fe es la novena ciudad
mas grande de Argentina (Gobierno de la Ciudad de Santa Fe, 2015). La
ciudad de Santa Fe concentra el 80% de la poblacion del area metropolita-
na, que incluye otros 26 municipios y cuenta con un total de 501.166 habi-
tantes (2015). Durante el presente siglo, la poblacién de Santa Fe se man-
tuvo relativamente estable, creciendo solo 3% desde el censo de 2001 hasta
el de 2010.# Santa Fe aloja tres universidades nacionales con mas de 50.000
estudiantes. Su estatus de ciudad capital y su historia como ciudad-puerto
le dan un perfil econémico y social particular.

A pesar de que su situacidon econdémica ha mejorado significativamente
durante los altimos anos, los desafios persisten. En 2017, si bien la tasa ofi-
cial de desempleo de la ciudad (5,1%) fue menor que la nacional (7,6%), se
estima que una de cada tres personas en edad productiva se encuentra des-
ocupada o no busca trabajo. Esta figura es ain mayor en el caso de mujeres
y jovenes. Las fuentes primarias de empleo formal son: comercio (23%),
educacién (13%), industria (10%), servicios personales (10%) y construc-
cion (9%) (Gobierno de la Ciudad de Santa Fe, 2016). En 2016, el 99% de
los hogares contaba con acceso a la electricidad, 95% con acceso al agua
potable, 64% con conexiones domiciliarias a la red de gas y el 62% con
conexiones formales a la red cloacal.

El crimen y la violencia son uno de los principales desatios que enfren-

ta la ciudad. Durante 16 afios, la provincia de Santa Fe tuvo la tasa mas alta

4 En el censo de 2001, se registraron 369.589 personas en la ciudad de Santa Fe

(INDEC, 2001).



Figura 23

Tipo y frecuencia de
desastres en la ciudad
de Santa Fe, 1970-2015.
Elaboracion propia en
base a Desinventar,
Argentina, 2017.
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de homicidios del pais; las ciudades de Santa Fe, Rosario y otras circundan-
tes tuvieron las tasas mas altas de la provincia. En 2015, la tasa de homicidio
en la ciudad era de 22,3 cada 100.000 habitantes, un nimero significativa-
mente mas alto que el promedio provincial de 12 y que la nacional de 6,6.°
El 96,4% de las victimas eran hombres, de los cuales el 53% era menor de
26 anios (Gobierno de la Ciudad de Santa Fe, 2015).

De acuerdo con el registro de “Desinventar Argentina”,® los desastres
mas frecuentes en Santa Fe entre 1970 y 2015 se relacionaron con inunda-
ciones (Figura 23) y las tormentas fueron el segundo tipo de desastre mas
reportado. De acuerdo con informes locales, estos dos tipos de eventos

ocurren generalmente al mismo tiempo, retroalimentandose.

En una comparacién internacional, en 2016 la ciudad de Chicago tenia una tasa
de homicidios de 27,7 y Nueva York una de 39,92 (NypD, 2016).

Desinventar es un registro de informacioén de actores y efectos de desastres de di-

ferentes escalas, desde terremotos hasta inundaciones y tormentas. La informacién
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Mapa de distrito.
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Fuente: Gobierno de
Santa Fe (2016).

Figura 25

Mapa de acceso a
servicios basicos
Fuente: Gobierno de
Santa Fe (2016).



Con respecto a las vulnerabilidades en el contexto de desastre, Santa
Fe enfrenta desafios significativos en tres categorias, que requieren de un

analisis adicional:?

*  VULNERABILIDAD NATURAL, debido a su ubicacién geografica;

*  VULNERABILIDAD CONSTRUIDA, en relacién al planeamiento urbano y
territorial;

*  VULNERABILIDAD SOCIAL, como alto desempleo, inflacion, violencia, po-

breza e inequidad.

Cuando se estudia la vulnerabilidad en Santa Fe, es especialmente im-
portante considerar su componente espacial. La Figura 24 muestra las dife-
rencias en términos de tasas de homicidio, necesidades insatisfechas y asen-
tamientos. Como se puede observar en el mapa, los distritos del noroeste,
noreste y de la costa, son todas areas que se han visto tradicionalmente afec-
tadas por inundaciones y tienen ademas el peor desempeno en estas tres
categorias. La criminalidad se concentra fuertemente en el noroeste y en la
costa. De manera similar, la cobertura de servicios basicos es muy baja en
estos distritos, con poco acceso a cloacas y a redes de gas natural (Figura 25).

En un intento por identificar las vulnerabilidades por unidades censales,
Cardoso (2017) disenid y aplicé en Santa Fe un indice de vulnerabilidad so-
cioambiental. El mapa de riesgo por unidades censales resultante (Figura 26)
refleja los siguientes indicadores: edad de la poblacidn, niveles de educacion,
acceso a servicios basicos, calidad de la vivienda, acceso a los sistemas de in-

formacion (teléfono o internet) e indicadores socioecondémicos como ingreso,

proviene de institutos oficiales, academia y actores sociales, <https://www.desin-
ventar.org.es/database>.

La ciudad enfrenta una serie de shocks y tensiones fisicas debido a la pobre in-
fraestructura y a las redes de servicio en barrios vulnerables. En 2015 la ciudad
comenz6 a trabajar en un diagndstico preliminar y en el disenio de iniciativas
focalizadas en la resiliencia, como parte de la estrategia de 100 Ciudades Resi-
lientes. Algunas de las tensiones identificadas en este analisis son: un significativo
déficit habitacional, la degradacion del habitat, infraestructura obsoleta, proble-
mas medioambientales, exclusion social y la falta de oportunidades de desarrollo

personal, social y econémico.
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IVSA SANTA FE: NIVELES
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[ 25.30 - 40.08: Alto
B 40.08 - 76.66: Muy alto

hacinamiento o necesidades basicas. En su definiciéon de vulnerabilidad, los
conceptos de vulnerabilidad y pobreza estan intimamente relacionados, pero
son, de todas maneras, diferentes (por ejemplo, un individuo de clase media
puede tener capacidad econémica, pero no estar altamente informado). Sin
embargo, los pobres son particularmente vulnerables, y es por esto que la
pobreza se convierte en un significativo factor de riesgo.

Una lectura espacial del mapa en la Figura 26, revela que la distribucion
espacial de la vulnerabilidad en Santa Fe se presenta en forma semicircular. Las
tasas de vulnerabilidad mas bajas son resultado de los altos niveles de educa-
cidn, infraestructura y servicios basicos, los cuales estan representados en blan-

co. A su vez, si se trazan lineas centrifugas desde el centro de este semicirculo,



Figura 27

Encuesta de percepcion
publica / Encuesta

a lideres y expertos.
Fuente: src (2017).
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se pueden percibir los niveles medios de vulnerabilidad, seguidas por altos
niveles a lo largo de los sectores norte y oeste de la ciudad (Cardoso, 2017).

El intento de la Oficina de Resiliencia de Santa Fe de calificar el desem
pefnio de la ciudad en doce temas relacionados a la resiliencia muestra resul-
tados interesantes.® La Figura 27 muestra los resultados de encuestas que se
llevaron a cabo a lideres y expertos de la ciudad (imagen derecha) y a la
poblacion en general (imagen izquierda). De acuerdo con expertos y al pti-
blico en general, las dimensiones con mejor desempeno son salud publica,
educacion e informaciéon. Por el contrario, las dreas con peor desempefio
son seguridad y justicia y medioambiente e infraestructura. Es intereesante
observar que en muchas categorias la percepcion de la poblacién difiere de
la de los expertos. Por ejemplo, mientras que los expertos perciben la pre-
vencién de inundaciones y el diseno de planes de emergencia como areas
bien desarrolladas, la mitad de la poblacién consultada manifiesta la nece-
sidad de una mejora en esta categoria. Esto podria indicar que es necesaria

una mejor comunicacioén de los planes de emergencia a la poblacidn.

Los temas analizados fueron: Planificacion, Necesidades basicas, Empleo, Salud
publica, Comunidades, Seguridad y justicia, Economia y finanzas, Medioambiente
e infraestructura, Prevencién de inundaciones y planes de emergencia, Comunica-
cién y transporte, Lideres confiables y Educacion e informacion. La metodologia y
las categorias de analisis fueron provistas por la Fundaciéon Rockefeller.



Una manera de entender la problematica alrededor de las inundaciones
de la ciudad es estudiar su geografia y su historia. Al hacerlo, se comprende
el uso y la apropiacion del territorio con exposicion al riesgo, en este caso
las areas propensas a inundarse. Este trabajo asume que los riesgos en el
territorio urbano incluyen dos componentes: el urbano y la construcciéon
de la ciudad, por un lado, y el riesgo natural de desastre por el otro. Esta
hipoétesis se basa en la idea de que un area urbana inundable es un sistema
con una complejidad socio-natural, en el cual las decisiones que se han
tomado a lo largo de los anos afectan su exposiciéon al riesgo (Viand &
Gonzilez, 2012).

Santa Fe de la Cruz es la ciudad capital de la provincia de Santa Fe,
situada en el noreste de Argentina. La ciudad tiene condiciones geograficas
particulares, ya que se encuentra ubicada en una peninsula limitada por
llanuras de inundacién del rio Salado al oeste y del rio Parana al este.® La
ciudad estd en su mayor parte delimitada por cursos de agua, y mas del
70% del territorio de la ciudad es ocupado por rios, lagunas y pantanos.
Frecuentemente se la describe como una hoya, donde el agua se acumula
cuando llueve, sin poder drenar naturalmente (Gémez, 2007).

Los terrenos que rodean la ciudad son planos y estin compuestos de
suelo altamente denso, lo que permite la formacion de lagunas y arroyos. La
desventaja de este tipo de terreno es que es altamente propenso a inundarse,
debido a su poca capacidad de drenaje. Ambos rios se desbordan regular-
mente, el Parand con mayor frecuencia que el Salado.

Estas condiciones geograficas resultan 6ptimas para la agricultura y la
ganaderia, industrias que han colaborado fuertemente en el desarrollo de

la economia de la provincia y que han configurado su vida urbana. Santa

El rio Salado se origina en los Andes, en la provincia nortefia de Salta, y fluye
por mas de 2.000 kilémetros antes de desembocar en la cuenca del rio Parana en
Santa Fe. El rio Parani, el segundo rio mas grande de América del Sur después
del Amazonas y el mis grande que atraviesa la Argentina, recorre ademas Brasil y
Paraguay en un curso de unos 2.500 kilémetros, desemboca en el Rio de la Plata
y finalmente fluye en el océano Atlantico en la costa de Buenos Aires. La ciudad

de Santa Fe se encuentra en su cuenca media.
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Fe es la principal provincia argentina productora de granos, carne, acei-
tes vegetales y productos lacteos (Informacién Agropecuaria: Comercio
Exterior 2016). Alrededor del 74% de sus exportaciones son productos
derivados de la soja. La produccién sojera ha crecido exponencialmente
durante los tltimos anos, duplicandose entre 1993 y 2005 y producien-
do alrededor del 40% de la produccién total sojera del pais durante este
periodo. Este incremento en el cultivo de la soja se vio impulsado por las
semillas modificadas genéticamente y resistentes a herbicidas, y ha reem-
plazado otro tipo de produccidén agricola, asi como también a la ganaderia.

De acuerdo con distintos estudios cientificos y agricolas, la deforestacion,



el incremento del monocultivo y el uso de pesticidas afectan tanto al clima
como a la calidad del suelo y el agua, reduciendo la capacidad de absorciéon
del suelo (Margin y Gay Garcia, 2007). Estos cambios en la producciéon
agricola y forestal han contribuido a un incremento en el riesgo de inun-

daciones en la provincia, y en la ciudad en particular (Ullberg, 2014).

La ciudad de Santa Fe fue fundada originalmente en 1573 proxima a la
ciudad de Cayasta, debido a la intencién de la Corona espafiola de contar
con una ciudad-puerto en el rio Parand que contribuyera al transporte y al
comercio, ademas de funcionar como apoyo a actividades navales y mili-
tares. Sin embargo, ya en 1650 era claro que la ciudad se encontraba ubi-
cada en una zona altamente expuesta a amenazas naturales, especialmente
inundaciones. Esto result6 en la relocalizacion de la ciudad a su ubicacién
actual. En esta nueva ubicacién Santa Fe gand una importancia estratégica
y econémica debido a su funcionamiento como ciudad-puerto. En 1662,
la ciudad recibi6 el nombre de Puerto Preciso por parte de la Corona, y
comenzd a cobrar impuestos a todos los barcos pasantes, lo que significd
una fuente de ingreso y riqueza, que a su vez atrajo a mas trabajadores y
empresarios a la ciudad (Ullberg, 2014).

La importancia politica y econémica de Santa Fe continué creciendo
durante el siglo x1x. En 1853, la primera Constitucién de la Republica
Argentina fue adoptada en la ciudad. En 1860, su puerto fue reacondicio-
nado para poder dar respuesta al comercio internacional y a la exportacion
de bienes agricolas de la region. Al mismo tiempo, el sistema ferroviario fue
introducido y conectado directamente con el nuevo puerto. Las companias
ferroviarias y aceiteras comenzaron a operar en la ciudad, contribuyendo al
rapido crecimiento de la actividad comercial, la cual redundé en un creci-
miento de la demanda de mano de obra. El tendido ferroviario y otras obras
de infraestructura requirieron también de una importante cantidad de materia
prima. La madera de quebracho, originaria del norte de la provincia, fue el

material predilecto para la construccién de las vias debido a su alta calidad.'®

10 La parte norte de la provincia, que se clasifica como una regién semi-arida, se

caracteriz6 por los bosques de arboles quebracho.



Como esta madera también resultaba ttil para el curtido del cuero, la in-
tensa actividad forestal durante los siglos X1x y xx result6 en la desaparicion
de los bosques (Gori, 2006).

El periodo de crecimiento econémico de fines del siglo x1x y principio
del siglo xx se vio acompanado por un rapido crecimiento de la poblacidn,
que produjo mayores niveles de densificaciéon de la ciudad, asi como la
expansion de su huella ecologica. Al principio, la expansiéon urbana tuvo
lugar en el borde norte de la ciudad, ya que la expansion hacia el oeste se
veia limitada por terrenos pantanosos y las llanuras inundables del rio Sala-
do. Sin embargo, debido a la proximidad al centro de la ciudad y los bajos
costos de la tierra, edificios publicos y residenciales comenzaron a instalarse
en tierras no aptas para la construccién, con altos riesgos de inundacion.
Durante y después de la crisis econdmica mundial de la década de 1930, la
poblacién de Santa Fe continué creciendo, y la demanda de tierra urbana
sigui6 en aumento. Con el proposito de volver habitable la parte oeste de la
ciudad, se construy6 un terraplén en la zona sudoeste, creando una sensa-
ci6n de resguardo con respecto a las inundaciones.* Como consecuencia de
la construccidn de esta obra de defensa, la ciudad continud creciendo hacia
el rio (Viand & Gonzilez, 2012).

En la década de 1970, la economia de Santa Fe, que tradicionalmente
habia sido dependiente de la industria y la manufactura, perdi6é su com-
petitividad en el mercado internacional. Muchas industrias cerraron y el
puerto perdié su importancia econémica. El consecuente desempleo y las
dificultades socioecondémicas volvieron a la zona oeste de la ciudad mas
atractiva, principalmente debido a su tierra asequible e inhabitada. Mu-
chos de los barrios en el oeste de la ciudad tuvieron origen durante este
periodo, como por ejemplo Centenario, Chalet, San Lorenzo, Santa Rosa
de Lima y Barranquitas.

Después de un periodo de relativa estabilidad, durante la década de 1990

la situacion econdmica de la ciudad empeord nuevamente, como resultado de

1 Los terraplenes o defensas son barreras artificiales que corren paralelas a la costa,

hechas de tierra, arcilla y arena que impiden que el agua ingrese a la ciudad cuan-
do se eleva el rio. El material utilizado para los diques es importante porque puede
tener diferentes efectos en caso de tormentas e inundaciones. Estos tipos de siste-

mas de proteccién son muy costosos y requieren un mantenimiento permanente.



politicas de ajuste estructural que contribuyeron al aumento de la pobreza
y el desempleo. Los contrastes socioeconoémicos y las divisiones espaciales
de la ciudad se volvieron mas pronunciados, llegando a su tope maximo
durante la crisis econdmica que atraveso el pais en 2001. Mientras que el
centro de la ciudad mantuvo su poblacion a lo largo del tiempo, habiendo
invertido en servicios e infraestructura que mejoraron los estindares de
calidad de vida, las zonas mas vulnerables presenciaron un crecimiento
poblacional del 34%, sin inversién significativa en infraestructura o en la

provision de servicios basicos (Gémez, 2007).

La ocupacion gradual de las llanuras de la cuenca del rio Salado son
una muestra de que la planificacién urbana de la ciudad se hizo “contra el
rio”, bajo la premisa de que el ecosistema debia adaptarse a las necesidades
de la poblacién y no al revés. Después de la inundaciéon de 2003, el riesgo
y las vulnerabilidades comenzaron a ser consideradas por la planificacion
urbana. La ausencia de una gestién del riesgo integral significd falencias
de infraestructura de agua y cloacas, falta de un plan de ocupacidén del
suelo, y en la disimulada, pero de todas maneras visible, reduccién de
proyectos de infraestructura para la reduccion del riesgo. Ademas, si se
rastrea la historia del riesgo medioambiental mas importante de Santa Fe
y sus inundaciones, se puede identificar facilmente la correlacidon entre el
aumento en la frecuencia de inundaciones y determinados proyectos de
infraestructura.

El primer plan urbano de Santa Fe data de 1947 y recomendaba ex-
tender las redes de agua y saneamiento de la zona oeste de la ciudad como
area de expansion. Este plan resultd en la construccion de obras de defensa
en el area oeste, y de vivienda social y hogares para los sectores medios
con los fondos del Fondo Nacional de la Vivienda (FONAvI), para reempla-
zar algunos de los ya existentes asentamientos informales del area (Viand
& Gonzalez, 2012).

Anos después, el Plan Director de 1980 consider6 por primera vez los
verdaderos desafios asociados con la expansion de la ciudad hacia el oes-
te. En lugar de limitar la construccién en estas areas, este plan introdujo

un tamafno de lote minimo y una altura maxima para las construcciones.



Luego, entre 1996 y 1998 se construy6 la Avenida Circunvalacién a través
de esta zona de la ciudad junto con un nuevo terraplén, lo que contribuyd
a una mayor expansion de la ciudad hacia el oeste, sobre las ya existentes
defensas y vias de tren. A mediados de los noventa se puso en prictica el
Plan Estratégico para Santa Fe xx1, el cual identific varios de los desafios
y las oportunidades, aunque sin poner demasiada atencion sobre las areas
propensas a inundacién de la ciudad. El plan fue editado y relanzado en
2002 (Viand & Gonzalez, 2012).

En conclusidn, la expansiéon urbana hacia areas de alto riesgo puede
atribuirse a tres causas: 1) condiciones econdémicas; 2) obras de infraestruc-
tura; y 3) planificacién y gestion urbana (o en su defecto, la falta de las mis-
mas). En el periodo neoliberal de los afios noventa, en plena crisis econd-
mica, a los hogares de bajos ingresos les fue imposible afrontar los costos de
la vivienda en el centro de la ciudad, y se vieron forzados a reubicarse hacia
el oeste. La tierra en el corredor oeste se fue volviendo mas atractiva por
sus costos mas bajos y su conveniente ubicacidén con respecto al centro de
la ciudad, ademas de que las obras destinadas a reducir el riesgo de inunda-
ci6n volvieron al rio menos visible, contribuyendo a generar una apariencia
de mayor seguridad. Las primeras defensas que se habian construido en la
década de 1940 dieron a muchos habitantes la sensacion de que el riesgo de
inundacién se habia reducido gracias a la construccién de infraestructura.
En 1993 el gobierno provincial con ayuda de financiamiento internacional
comenzd a expandir el sistema de defensas alrededor de la ciudad. Estos
trabajos de infraestructura reflejaron una tendencia mundial que considera-
ba la ingenieria y las obras de infraestructura como la solucién a los riesgos
relacionados con el agua.

Este repaso sobre los eventos historicos se vuelve relevante a la hora de
entender la construccion social del riesgo en la ciudad de Santa Fe. En pala-
bras de Oliver-Smith, “un desastre es un evento historico y las consecuen-
cias del desastre son un proceso que se enfrenta a la historia” (1979: 96). La
ciudad de Santa Fe fue siempre propensa a inundarse, pero su configuraciéon
social, politica y econdémica y el crecimiento sobre zonas de alto riesgo,

agravaron el perfil de riesgo de la ciudad, dando como resultado las tragicas
inundaciones de 2003 y 2007.



Debido a su ubicacién geografica, Santa Fe fue siempre vulnerable a
las inundaciones. El agua ha tenido tres posibles fuentes de origen: el rio
Parani, el rio Salado o las lluvias intensas. Los primeros registros de inun-
daciones ocasionadas por crecidas del rio Parana datan de 1905, cuando
la cantidad de agua excedid tres veces su volumen promedio y dos veces
el volumen de desbordes regulares, cubriendo la mayor parte de la ciu-
dad.*? Las inundaciones mas significativas registradas son las de 1905, 1966,
198271983, 1992 y 1998. Aunque el volumen promedio del rio Salado es
significativamente menor que el del Parana, durante las inundaciones su
volumen se vuelve entre seis y diez veces mas grande de lo usual (Gobierno
de la Ciudad de Santa Fe, 2016),'® y representa también una amenaza.

Santa Fe ha experimentado numerosas inundaciones a través de su his-
toria. Sin embargo, el énfasis de este capitulo se encuentra en las recientes
inundaciones de 2003 y 2007, ya que estos dos eventos representan un
quiebre con respecto a la “practica tradicional”. Luego de estos dos eventos,
las organizaciones de la sociedad civil y movimientos sociales se movili-
zaron y lograron generar un cambio politico y una manera diferente de

gestionar el riesgo.

La inundacién del 2003 se vio ocasionada por intensas lluvias en la
cuenca superior del rio Salado, que llegd a su altura maxima de 4.000 m?/s,
y generd efectos devastadores. Dos tercios de la ciudad se vieron gravemen-
te inundados, 130.000 personas tuvieron que ser evacuadas y 180 personas

murieron (Herzer 2009)." Ademas, la pérdida y el dafio estimados fueron

12 El volumen promedio de agua del Paran es de 17.000 m®/s. En la inundacién de

1905 aumentd a 50.000 m?3/s.

13 El volumen promedio del rio Salado es de aproximadamente 150 m?/s. Durante

inundaciones fuertes ha aumentado hasta 4.000 m3/s.

14 Las cifras oficiales y no oficiales oscilan entre 32 y 200 muertes.
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Figura 29

Inundacion de 2003.
Fuente: Gobierno de
Santa Fe (2016).

de mas de 3.000 millones de ddlares, la infraestructura de la ciudad se vio

paralizada y la ciudad dej6 de funcionar durante un mes.

La falta de planes de emergencia y de informacién adecuada y oportu-
na desde el gobierno hacia los ciudadanos fueron particularmente proble-
maticos. En efecto, las capacidades de gestion del desastre de la ciudad se
vieron completamente excedidas. Cuando el agua comenz6 a ingresar a la
ciudad, el entonces intendente anuncié por la radio que no seria necesaria
una evacuacion de la ciudad en general, ni tampoco de las zonas oeste y
sudoeste. De acuerdo con diversos testimonios, fue por esta razén que mu-
chos ciudadanos no evacuaron sus hogares (Ullberg, 2014). Irénicamente,
el oeste y sudoeste de la ciudad se inundaron rapidamente y 23 personas
perdieron la vida.

Es destacable la manera en la que el agua ingres6 a la ciudad. Mien-
tras que, en teoria, la ciudad en su conjunto se encontraba protegida por
defensas, los eventos pusieron en evidencia que una seccién del muro de

contencién nunca habia sido completada. El agua ingres6 por la zona donde



la defensa estaba incompleta, asi como por la Avenida Circunvalacién. El
puente de la autopista funcion6é como un canalizador del agua, acelerando
el ingreso de agua e incrementando la severidad de la inundacién.

Luego del desastre, el gobierno provincial cre6 un organismo provisio-
nal dedicado a la reconstruccién de la ciudad. La principal responsabilidad
de la agencia era administrar los fondos para la reconstruccién, que alcan-
zaba los 4.000 pesos argentinos por hogar inundado.'® Este financiamiento
podia aumentar previa iniciacién de un proceso administrativo por parte
de los hogares y la renuncia de los mismos a su derecho a iniciar acciones
legales contra el Estado (Ullberg, 2014).

El promedio anual de lluvias de la ciudad de Santa Fe es de aproxima-
damente 1.300 mm, con la mayor cantidad de las lluvias entre octubre y
marzo. Desde mediados de la década del 2000, se ha detectado un cambio
en los patrones meteorologicos, con lluvias y tormentas de mayor duracion
e intensidad. A principios de abril de 2007, en solo once dias llovieron
aproximadamente 437 mm, es decir un tercio del promedio anual de la
ciudad. Mas de 27.000 personas se vieron afectadas por la inundacién y
tuvieron que ser evacuadas (Gobierno de la Ciudad de Santa Fe, 2016).

Tal como en la inundacién de 2003, una falla en el sistema de pro-
teccion contra inundaciones expuso a la ciudad a un mayor riesgo y con-
tribuy6 a la severidad del desastre. Un drenaje incompleto y una falla en
el sistema de bombeo convirtieron a la ciudad en una bafiera, sin ningtn
canal para drenar el agua. Las defensas, que habian sido reconstruidas luego
de las inundaciones de 2003, funcionaron como una represa. E1 60% (27 de
45) de las estaciones de bombeo estaban fuera de funcionamiento debido
a fallas de mantenimiento, falta de electricidad o porque no habian sido
instaladas adecuadamente (Calvi et al., 2016). Aunque para ese entonces
existia un plan de emergencia desarrollado en 2006, este no habia sido co-

municado a los habitantes ni a los organismos de emergencia. Al igual que

1 El tipo de cambio de pesos argentinos a U$S en ese momento era 2,83. Por lo

tanto, el fondo de reconstruccidén en U$S proporciond aproximadamente 1.413
por hogar.



Figura 30

Inundacién de 2007.
Fuente: Gobierno de
Santa Fe (2016).
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en 2003, la zona oeste de la ciudad se vio particularmente afectada, que es

donde estan los barrios que se habian recuperado de la inundacién pasada.

Los santafesinos se refieren a estos dos desastres como puntos de quie-
bre en la politica, la conciencia social, el manejo del riesgo en Santa Fe, asi
como en su estrategia de planificacién urbana en general. Pero este cambio
no se dio por casualidad. Diversos actores, aca referidos como “instigadores

del cambio”, contribuyeron a la transformaciéon de Santa Fe.

a) Instigadores del cambio. Un breve andlisis de los actores clave

de Santa Fe

Los dos desastres que mantuvieron a la ciudad paralizada durante meses
trajeron consecuencias financieras y emocionales para todos los santafesi-
nos, pero particularmente para quienes vivian en el oeste y noroeste de la
ciudad. Las muertes, la ruina financiera de muchas familias y los efectos
psicologicos sobre aquellos que lo perdieron todo, crearon un sentimiento

de desaliento y de exasperacion. Luego de estos dos eventos, y una vez que



se hizo claro que estos habian sido resultado de la negligencia del gobier-
no, la gente llevo su enojo a las calles, demandando mayor justicia social y
consecuencias judiciales para los funcionarios a cargo. Tal como mencion6
un profesor de la Universidad Nacional del Litoral (UNL), “nunca antes se
habia visto ese nivel de movilizacion politica y social en Santa Fe” (2017).

Rapidamente, el desastre se volvié un tema politico, a medida que
las organizaciones de la sociedad civil hicieron serias acusaciones contra
las autoridades con respecto a negligencia, corrupcién y falta de prepara-
ci6n para afrontar los desastres. Vecinos y ONG crearon un movimiento de
protesta llamado Asamblea Permanente de Afectados por la Inundacién.
Ademas, surgi6 un movimiento local de protesta llamado Marcha Carpa
Negra, reclamando consecuencias politicas y la compensacidn a las victimas
(Ullberg, 2014).

En septiembre de 2007, el cambio politico continud con la eleccion
como intendente de la ciudad de Mario Domingo Barletta, ingeniero hi-
draulico y decano del Departamento de Hidrologia General y Aplicada
de la UNL. Barletta era parte del Frente Progresista, Civico y Social, que
representaba un cambio con respecto al candidato del Frente para la Victo-
ria. Como respuesta a las presiones de la sociedad civil, una de las primeras
medidas de Barletta fue declarar la emergencia hidrica, seguido por un
cambio de 180 grados en la planificacién urbana de la ciudad, focalizandose
en reducir los riesgos de inundacién (E! Litoral, 2008).

Los principales actores involucrados en la transformaciéon del manejo
del riesgo en Santa Fe se identifican en la Figura 31. La municipalidad,
previo al 2007 (en color gris), se ve como la entidad de menor poder e
inclusive como un agente que obstaculiza el cambio. Durante largo tiem-
po se sostuvo que la inundacién de 2003 era un desastre de la naturaleza,
haciendo énfasis en lo natural. Sin embargo, después de 2007 la posicidén
oficial de negar toda responsabilidad y conocimiento acerca de los riesgos
existentes tuvo gran rechazo por parte de la sociedad civil, los partidos po-
liticos opositores y el sector académico.

Los actores marcados en rojo son las organizaciones representantes de
la sociedad civil, que han tenido un particular peso en la basqueda de una
nueva practica urbana en el manejo del riesgo. oNG como el Movimiento

de Los Sin Techo o Caritas, que habian trabajado en el territorio durante



Figura 31

Actores clave en la
transformacion del
manejo del riesgo en
Santa Fe.
Elaboracion propia.
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muchos afios y contaban con gran experiencia politica, se sumaron a los
nuevos movimientos politicos como Marcha Carpa Negra o Asamblea Per-
manente de Afectados por la Inundacién.

El sector académico y el partido opositor (senalados en azul y amarillo
respectivamente) tuvieron un importante rol con respecto al cambio. El
ingeniero Barletta, que representaba tanto a la academia como al partido
opositor, respondio6 a la negativa del gobierno municipal con respecto al
conocimiento sobre los riesgos con una rueda de prensa en la cual in-
formd sobre todos los estudios relacionados al riesgo e inundaciones que
habia llevado adelante la UNL desde la década de 1990. Esto demostré que
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el riesgo de inundacién no era nada nuevo o impredecible, como decia el
gobierno, y que habia mucho que aprender sobre los eventos pasados. El
involucramiento de Barletta tanto en la academia como en la politica local
no es algo inusual en Santa Fe, donde los politicos generalmente se desem-
penan tanto en la universidad como en la municipalidad.

Otro actor fundamental en este proceso de transformacion fue el Juez
de la Corte Provincial y una demanda referida como la Causa Inundacién,
levantada a raiz de la inundaciéon de 2003.

Finalmente, las instituciones internacionales se volvieron mas relevante
en los anos posteriores al cambio politico. Luego de las inundaciones de
2003 y 2007, Santa Fe recibié un importante apoyo financiero para recons-
truir su infraestructura. La participacidon de Santa Fe en uNispr (Oficina de
Reduccidn del Riesgo de Desastre de las Naciones Unidas), el programa de
Ciudades del Mercosur y del programa 100 Ciudades Resilientes de la Fun-
dacidon Rockefeller, dieron a la ciudad una exposiciéon internacional que
hizo imposible ignorar sobre los riesgos y las vulnerabilidades de la ciudad.

Por altimo, debe mencionarse que el sector privado tuvo un rol menor
en este proceso de transformacion del manejo del riesgo, tendencia general

que se ha mantenido.

Il. NUEVAS PRACTICAS DE RESILIENCIA URBANA
EN SANTA FE, POST 2007

El quiebre politico y social que ocurrié luego de 2007 produjo importan-
tes cambios en las politicas y las practicas de Santa Fe relacionadas con el
riesgo. Esta seccion describe tres practicas que fueron relevantes para el
cambio local y que pueden resultar interesantes para otras ciudades. En
primer lugar, la reduccion del riesgo pasé de tener un abordaje sectorial
a ser una politica estatal, a través de la integraciéon del riesgo en todos los
componentes de la gestidon urbana. Por primera vez, el riesgo fue verdade-
ramente considerado en el plan urbano y territorial de Santa Fe. La segun-

da practica tiene que ver con la convivencia urbana con el rio y el trabajo



con la memoria del desastre. El olvido institucional previo al desastre vy,
posterior al mismo, el menoscabo de sus desastrosas consecuencias, fueron
reemplazados por procesos transparentes de trabajo de comunicacién con
datos publicos, el diseno de un museo de la memoria, talleres educativos y
un sendero urbano de agua. Por tltimo, Santa Fe ha demostrado una ex-
traordinaria capacidad para aprender de otras experiencias, y para ofrecer a
otros la oportunidad de aprender de sus errores y sus éxitos. Unirse a varias
campanas internacionales y discutir los desafios locales de la gestion urbana
con otros lideres locales ayudo a convertir a Santa Fe en un actor mundial
ejemplar del desarrollo sostenible para la implementacion de los Objetivos

de Desarrollo Sustentable y la Nueva Agenda Urbana.

Las obras de infraestructura son necesarias, pero no suficientes. Respon-
der a inundaciones inicamente con mas infraestructura puede reforzar
los comportamientos sociales y desarrollar la falsa sensacién de segu-
ridad frente a las inundaciones, que los proyectos de infraestructura a

menudo ofrecen. (Giacosa et al., 2009: 247)

Los trabajos de ingenieria fueron vistos como la solucion tnica y defini-
tiva al perfil de riesgo de Santa Fe durante mucho tiempo. La respuesta a las
inundaciones consisti6 en la construccidon de nuevos terraplenes y estaciones
de bombeo. Sin embargo, los fenémenos de 2003 y 2007 transtormaron
lo que era un enfoque desde un solo sector de gobierno a una politica de
Estado exhaustiva. La aplicacidn de la gestion del riesgo desde una perspectiva
transversal se convirtid en el nicleo de la nueva politica estatal. El enfoque
centrado en la respuesta al desastre fue reemplazado por un abordaje integral
que entiende el riesgo como un proceso continuo y una construccion social.

Luego de las inundaciones de 2003, por primera vez el plan urbano
de Santa Fe clasifico las zonas propensas a inundaciones. El gobierno local
solicito asistencia técnica a la Universidad Nacional del Litoral y al Procire
—Programa de Cooperacion Institucional Frente a la Emergencia—, para de-

sarrollar el nuevo plan urbano, y el que tomé varios afios para ser finalizado
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1930-1950 2002 2009 2013
Construccion Plan Estratégico Santa Fe es la primera Santa Fe es una de
de las primeras de Santa Fe. No ciudad argentina en unirse las 100 Ciudades
defensas en la incorpora el riesgo a la campafia “My city Resilientes de
zona oeste de la de inundacion. is getting ready” de las la Fundacion
ciudad. Naciones Unidas. Rockefeller.

PLAN DIRECTOR DE

1930-1950 2007 2010
Zonificacion de areas El riesgo se vuelve parte del Santa Fe es
propensas a inundacion plan urbano y se convierte reconocida con
como tierra urbana en una politica de Estado. un premio.
para la expansion Creacion de la Oficina de
de la ciudad. Gestion del Riesgo.

y anunciado. Finalmente, el “Plan Urbano Santa Fe 2010” fue presentado por Figura 32

el intendente Barletta en 2007, como el primer plan que incluye un diag- -

Evolucion de la
planificacion urbana en
rezonificacion, poniendo particular atencién en la zona oeste de la ciudad.  Santa Fe.

Elaboracion propia.

nostico de la vulnerabilidad social y de la inequidad, y que propone una

El plan se focaliz6 en la planeacién ambiental, la inclusién socioeconémica,
el acceso a la vivienda, los parques urbanos y el espacio publico. Ademis, se
cred un Plan de Descentralizacion, dividiendo a la ciudad en ocho distritos
con el objetivo de incrementar la participacidon de los residentes y tener un
mejor entendimiento de los diferentes niveles de vulnerabilidad a través de
los diferentes distritos de la ciudad.

La puesta en practica del manejo del riesgo de manera transversal del
nuevo plan urbano también fue un elemento central de la nueva politica
estatal. Probablemente, el desatio mas grande en la implementacion de esta
practica fue conseguir la colaboraciéon de todas las agencias de gobierno
implicadas. La brecha existente entre los diferentes campos de trabajo y los
grupos profesionales, sumado a la falta de coordinacion entre los actores en-
cargados de llevar adelante distintos programas, puede derivar en rivalidad o
en la duplicacion de esfuerzos, ademas de mayores costos de inversiéon y una
incompatibilidad entre las medidas desarrolladas por los distintos programas

del gobierno local. Si en vez de competencia se creara una sinergia entre los



diferentes departamentos y estos se complementaran entre si, la coordina-
ci6n de tareas para manejo del riesgo seria mas sostenible y durable.

Por lo tanto, con el objetivo de estimular la cooperacion entre todos los
departamentos municipales, la estructura del gobierno cambié. El gobier-
no local, junto a la UNL, organizdé una serie de talleres de entrenamiento
para crear una concepcidén comun y compartida acerca del territorio y sus
vulnerabilidades. El resultante fue el “Sistema municipal de manejo del
riesgo”, un grupo de trabajo dedicado a la gestion del riesgo al cual todas
las areas de gobierno aportan. El responsable de este nuevo departamento
estd en contacto permanente con el resto de los departamentos y reporta
directamente al intendente. Este nuevo diseno institucional del manejo del
riesgo resalta la importancia del problema y facilita un abordaje transversal.

Desde luego, la transformacién social es un proceso mas complejo que
la construccion de infraestructura hidrica, y solo puede alcanzarse en el
largo plazo. Teniendo esta dificultad en mente, el gobierno entendid la im-
portancia de adaptar las acciones en el corto, mediano y largo plazo, con el
objetivo de reducir el riesgo y la vulnerabilidad. En palabras de Carlos Pao-
li, esto es importante porque “la combinacioén de herramientas estructura-
les y no estructurales da lugar a soluciones de adaptacién a las inundaciones
que tienen grandes beneficios socioecondémicos sin deteriorar el ambiente”
(Paoli, Dondeynaz & Carmona-Moreno, 2015: 259). Debido al alto grado
y la multiplicidad de niveles de la vulnerabilidad en Santa Fe, era necesario
un cambio radical en las practicas urbanas de todos los departamentos para
alcanzar los objetivos delineados en el plan del 2010. Algunos de estos pro-
gramas se destacan a continuacion.

Como parte del Plan de Manejo de Riesgos, el Instituto Nacional del
Agua (1NA) estableci6 el Plan Director de Desagiies Pluviales, que contem-
pla obras hidricas para las 26 cuencas de la ciudad, con una inversién de
150 millones de dolares. Si bien el presupuesto municipal es insuficiente
para llevar adelante este plan por completo, se hicieron importantes avan-
ces en los sistemas de desagiie de la ciudad. Como la inundacién de 2007
fue ocasionada en gran parte por la falla de estaciones de bombeo, todas
las estaciones fueron arregladas, reformadas y equipadas con generadores
eléctricos para dar respuesta a potenciales cortes de energia. Ademas, cada

estacion se encuentra ahora supervisada por personal de la municipalidad
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Sistema hidrico Figura 33

Muros de contencion
M Sistema de defensa:

(] terraplenes para proteccion
o I Estaciones de de inundaciones Yy
bombeo estaciones de bombeo.
M Familias asentadas en Fuente: src (2016).

zonas de riesgo hidrico

durante las 24 horas del dia para garantizar su funcionamiento permanente
y para proteger a las estaciones de vandalismo.

En 2014, la Secretaria de Planeamiento Urbano decidié reconvertir
partes de la zona oeste de la ciudad en una reserva natural de 142 hectareas,
con tres objetivos principales: limitar la expansion de la ciudad hacia el rio,
mejorar la capacidad absorbente del suelo e incrementar la calidad de vida
de los habitantes. Este proyecto se encuentra en sus primeras etapas de desa-
rrollo y es parte del programa de Ciudades Resilientes de la oNu, financia-
do por el Fondo Francés para el Medioambiente Global (FFEM). Aparte de
la reserva natural, se reconvirtieron algunas calles de la ciudad para reducir
los efectos negativos de las inundaciones vy facilitar el drenaje del agua de

[luvia. Estas obras incluyen la instalacioén de cestos de residuos elevados para



los hogares,'® reguladores del flujo de agua de lluvia, desagiies pluviales y la
pavimentacion de calles de tierra. Como parte de los programas Plazas de
mi Ciudad y Corredores Verdes se construyeron o renovaron mas de cien
parques y se plantaron seis mil arboles al ano. Hoy, el espacio verde per ca-
pita en Santa Fe (13 m?) es significativamente superior al de Buenos Aires
(1,9 m?) y al de Estambul (6,9 m?) (Baharash, 2017).

La gestion de residuos solidos se encuentra intimamente relacionada con
la reduccion del riesgo, ya que una incorrecta recolecciéon de desechos con-
tribuye a la obstruccidn del sistema de drenaje. El incremento en la reco-
leccidn y la separacion de residuos, la prohibicidon de bolsas plasticas en
supermercados y negocios, la capacitacidon a los recicladores informales
para que se vuelvan “recicladores urbanos”, la construccion de una nueva
planta de tratamiento de residuos y la educacién en la importancia de un
adecuado manejo de residuos, son acciones que estin todas enfocadas en
la reduccion de riesgos.

En términos habitacionales, la Agencia Santa Fe Habitat intenta dar
respuesta a las vulnerabilidades a través del Plan de Regularizacién Do-
minial, que ayuda a ser propietarios del terreno a quienes ya han construi-
do una vivienda. Muchos hogares en la zona oeste de la ciudad viven en
terrenos propensos a inundarse y en condiciones informales sin acceso a
servicios basicos. El nuevo plan apunta a proveer seguridad de la tenencia
a quienes se encuentran localizados en zonas sin riesgo de inundacién y a
relocalizar a aquellos que se ubican en terrenos no aptos para el uso resi-
dencial. Para entender mejor la situacion, la ciudad encuesté en 2014 todas
las areas informales, que incluyen aproximadamente 10.000 hogares. Mas
de 2.400 familias ya recibieron su titulo de propiedad, mientras que otras
contintian en el proceso de elaboracién de escrituras.

Por altimo, otra practica destacable es la produccidon de material edu-

cativo y la organizacién de excursiones educativas, gracias a la colaboracion

1€ Durante el trabajo de campo, los trabajadores municipales han sefialado en mal-

tiples ocasiones que, en 2007, la enorme cantidad de basura de las calles habia
obstruido los desagiies existentes, contribuyendo a la inundacién. En 2010 se lle-
v6 adelante la construcciéon del Complejo Ambiental, un centro de tratamiento

de desperdicios fuera de la ciudad.
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Figura 34

Programa Aula Ciudad
(2017).
Fotografias: L. Simet.

entre la Direccidon de Gestion de Riesgos, la Secretaria de Educacién y los

medios de comunicacién. Para crear un mayor nivel de concientizacién
acerca de las vulnerabilidades de la ciudad y para promover la convivencia
con el rio, el programa Aula Ciudad ensena a estudiantes sobre las amena-
zas naturales y las contribuciones de la sociedad al riesgo. Como parte de
este programa, los estudiantes visitan la planta de recoleccién de residuos
de la ciudad y una estacion de bombeo de agua (Figura 34). El Programa
de Comunicacién de Riesgos capacita a los medios de comunicacioén para
una mejor divulgacién de los planes de emergencia en caso de desastre. Las
capacitaciones en esta tematica han sido dirigidas a docentes y alumnos, asi

como también a diferentes ONG y organizaciones barriales.



La incorporacion de estrategias de resiliencia intersectoriales e interdis-
ciplinarias se vuelve particularmente evidente en la iniciativa mas reciente
de la ciudad: el Plan Norte, que busca ordenar el crecimiento urbano en
la zona norte de la ciudad. Parte de esa iniciativa es el establecimiento del
Parque del Norte, que recupera y transforma mas de 80 hectareas de tie-
rra previamente ocupadas por relleno sanitario y el por el Jardin Botanico
Municipal, a través de una modalidad de urbanismo tactico. El urbanismo
tactico es un término utilizado para describir un conjunto de intervenciones
de bajo costo y escalables en el entorno con participacion de la comunidad,
con la intencién de mejorar los barrios y los espacios pablicos. El gobierno de
la ciudad concibe la participacion de los actores locales y de todas las partes
del gobierno como la clave para la transformacién de los barrios del norte de
Santa Fe, y como una forma de practicar el derecho a la ciudad y aportar a

crear una ciudad resiliente.

Cuando una sociedad ha experimentado represion politica, genocidio
o catastrofes naturales, mantener viva la memoria es una manera efectiva
de trabajar con la historia. Educar a las generaciones futuras en la historia
de las inundaciones vuelve menos factible la posibilidad de que la sociedad
repita los errores del pasado. En Santa Fe, se mantienen varios recuerdos
de las inundaciones a lo largo de la ciudad, especialmente de la de 2003.
Estos hitos estan profundamente arraigados en el paisaje urbano a través
de grafitis o cruces de madera en la plaza principal, que recuerdan a las
victimas de la inundacién. Luego de las inundaciones de 2003 y 2007, el
gobierno local en colaboracién con la academia y organizaciones de la
sociedad civil, hicieron que estos recuerdos se vuelvan parte de la historia
formal de Santa Fe.

Durante los tltimos diez afios se han disefiado siete actividades con-
memorativas, las cuales se encuentran en distinta fase de implementacion.
Algunas de las mas significativas son la construccidon de un memorial de
la inundacidén, que consiste en un complejo tipo museo situado en el lugar
por donde ingresé el agua a la ciudad en 2003. Durante la construcciéon

del memorial, se han organizado exhibiciones y eventos que muestran arte
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Figura 35

Monumento en
sendero urbano con
marcas de agua en
Sus niveles maximos.
Fuente: Gobierno de
Santa Fe (2016).

relacionado con las inundaciones e incentivan a los habitantes a compartir
sus experiencias y recuerdos. Se han elaborado e incorporado a las escuelas
materiales educativos acerca de la ciudad y su conexion con el rio, y se han
producido y proyectado distintos documentales. Por Gltimo, se cre6 un
sendero urbano con marcas de agua que recorre distintas partes de la ciudad
y muestra el maximo nivel del rio durante la inundacién de 2003.

Cabe destacar que la mayoria de las actividades conmemorativas se fo-
calizan Gnicamente en la inundacién de 2003, a pesar de la larga trayectoria
de la ciudad con este tipo de fendmenos. Si bien las consecuencias de este
desastre fueron particularmente graves en términos econémicos y emocio-
nales, la antropéloga Ullberg (2014) argumenta que la inundacién de 2003
fue una de las pocas veces que se vieron afectados los hogares de clase me-
dia de la ciudad, lo cual llamé la atencidén de los medios. En este sentido,
Ullberg advierte acerca de la inequidad en la memoria de los desastres,
lo cual puede reforzar las condiciones de vulnerabilidad social. El proceso
participativo de crear y recrear la historia y la memoria colectiva se vuelve
crucial, especialmente considerando los cambios politicos e institucionales,

de manera que los memoriales perduren con los gobiernos siguientes.
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Memorial de la inundacion.
Fuente: El Litoral, Santa Fe,
1 de marzo de 2013.
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Serd un lugar simbélico para reflexionar. Ademds se hardn muestras artisticas pa.|;a conmemorar
la primera década de 1a tragedia hidrica. Y se generard material de difusién para escuelas.

PRACTICA 3. COMPARTIENDO CONOCIMIENTO Y CONVIRTIENDOSE EN UN
ACTOR GLOBAL

Las ciudades tienen un rol importante para alcanzar mayor sustenta-
bilidad, y son un actor clave para implementar los ops y la NAU. Aunque
aun muchas ciudades se mantienen al margen de las discusiones mundiales
en torno al desarrollo urbano y sostenible, Santa Fe se ha comprometido
de manera exitosa con la esfera internacional, y ha usado esta oportunidad
para su propio beneficio, recibiendo soporte técnico y financiero a cambio.
Esta tercera practica se relaciona con la voluntad de Santa Fe de relacionarse
con los actores regionales e internacionales, con sus esfuerzos por crear co-
nocimiento local a través de la cooperacion con la academia y su voluntad
para aprender de otras ciudades y sus experiencias.

El trabajo relacionado con la gestion del riesgo de desastre es un campo
donde la academia y la practica deben complementarse entre si para desa-
rrollar soluciones duraderas para los sectores mas vulnerables. Esto puede
darse a través de asociaciones, consultas, el empleo de personal capacitado
y el cambio en el curriculo en cursos de manejo del riesgo, asi como en los

de ingenieria hidraulica.



Santa Fe fue la primera ciudad de la Argentina que participd en la
campana “Volviendo Resilientes a las Ciudades”, lanzada en 2010 por la
Oficina de Naciones Unidas para la Reduccion del Riesgo de Desastres
(UNISDR). Esta campana trabaja articuladamente junto a los gobiernos locales
para reducir vulnerabilidades sociales, econémicas y ambientales para pre-
venir futuros desastres, con la intencién de compartir experiencias y avan-
ces con otras ciudades (Gobierno de Santa Fe, UNisDR, 2016). También en
2010, Santa Fe cre6 una red con ciudades del litoral para brindar respuesta
de manera conjunta a la reduccion del riesgo y la resiliencia, enfatizando la
vulnerabilidad a las inundaciones. Ademas, Santa Fe se volvido un miembro
activo de la red Mercociudades, que esta formada por 280 ciudades sudame-
ricanas. En esta red, Santa Fe promueve fuertemente la inclusiéon del manejo
del riesgo en cuestiones mas amplias de gestion urbana.

Como parte de su busqueda para conseguir asesoramiento técnico y
apoyo financiero para pasar de una gestiéon del riesgo integral a una ciudad
resiliente, en 2013 Santa Fe aplicd para formar parte del programa “100
Ciudades Resilientes” de la Fundacion Rockefeller. En 2014, Santa Fe se
convirtié en la primera ciudad argentina en formar parte de esta iniciati-
va —Buenos Aires se unié en 2015—. Fue elegida por su alta complejidad y
combinacion de factores de riesgo, al ubicarse en un territorio altamente
vulnerable no solo en términos medioambientales, sino también sociales.
Ser parte de esta red permite a Santa Fe el acceso a asistencia técnica y fi-
nanciera para desarrollar una estrategia de resiliencia y tener evaluaciones
regulares, de las cuales la primera ha sido publicada en 2017.

En 2016, Santa Fe participd de la Conferencia de Vivienda y Desarrollo
Urbano Sostenible de las Naciones Unidas (Habitat 1) en Quito, Ecuador,
donde presento sus experiencias lidiando con diferentes niveles de vulnerabi-
lidad y riesgo. Desde 2010, la ciudad ha incentivado a estudiantes de posgrado
a estudiar su caso, ofreciendo la posibilidad de colaboracién con diferentes
entidades publicas. Desde entonces se han escrito mas de 16 tesis de posgrado.

Participar de la esfera internacional ha permitido a Santa Fe aprender de
otras ciudades que enfrentaron amenazas medioambientales y desafios socioe-
condémicos similares. Por ejemplo, como parte de su Estrategia de Resiliencia
(2017), el municipio aspira a construir un centro de control y monitoreo para

integrar una serie de dispositivos electronicos inteligentes de medicién, que
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actualmente se encuentran dispersos entre la sociedad civil, el sector publico
y el sector privado. La inspiracién provino de Ciudad de México, que en
2011 inaugurd el centro de vigilancia mas moderno en América Latina. Otro
proyecto, inspirado en Medellin, Colombia, busca reubicar familias que ac-
tualmente viven en areas propensas a inundarse. La utilizacién de un Plan de
Manejo Territorial focalizado en las intervenciones sociales con un abordaje
resiliente fue de gran éxito en Medellin. Ademas, Santa Fe planea construir
el Parque del Norte, inspirado en el Gentilly Resilience District de Nueva
Orleans; y apoyar pequefias y medianas empresas para mejorar el desempleo
y la pobreza, tal como se hizo exitosamente en Byblos, Libano.

En 2017, Santa Fe encabez6 la primera Escuela de Resiliencia en Ameé-
rica Latina, que reunid a representantes de 21 ciudades de la Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile y Uruguay para intercambiar experiencias y recibir
capacitacion sobre el tema. La iniciativa fue propuesta por Santa Fe y se
convirtié en parte de un acuerdo de cooperacion entre el programa 100
Ciudades Resilientes de la Fundacién Rockefeller y la red Mercociudades.
El objetivo de esta capacitacidn es que otras ciudades incorporen estrategias
de resiliencia en las politicas de gestiéon local. Como afirma el director de
Resiliencia de Santa Fe, Valsagna (2017), “no se trata Gnicamente de supe-
rar situaciones criticas, sino de desarrollar estrategias que nos permitan estar

mejor preparados para diferentes situaciones”.

I1l. RESULTADOS ESPECIFICOS EN LA CIUDAD

a) Resultados esperados e inesperados

Evaluar los logros de Santa Fe para volverse una ciudad mas resiliente
es una tarea dificil considerando el alto nivel de complejidad del caso. Tal
como se describid en la primera seccion de este capitulo, Santa Fe combina
tres tipos de vulnerabilidades: 1) vulnerabilidad natural debido a su ubica-
cion geografica; 2) vulnerabilidad social debido a su alto nivel de pobreza
e inequidad; y 3) vulnerabilidad construida que se refiere a un abordaje del

riesgo a través de un solo sector. Considerando estas complejidades y los
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diferentes niveles de vulnerabilidad, seria ingenuo esperar encontrar una
ciudad libre de riesgo una década después de haber iniciado los cambios.
Ademas de estas complejidades locales, hay fuerzas globales y macroeco-
némicas que pueden afectar las vulnerabilidades socioeconémicas de Santa
Fe, como los altos y crecientes niveles de inflaciéon —que llegaron a alre-
dedor del 27% en 2017—, o los recortes en asistencia social, o los subsidios
a la energia y al transporte (Economist, 2017; Reuters, 2017). De todas
maneras, se pueden destacar avances cuando se revisan las trayectorias de
los indices de pobreza, desempleo e inequidad. Los resultados se pueden
evaluar también a partir de las fuertes lluvias que tuvieron lugar en 2015,
en la percepcion de los habitantes y el reconocimiento que Santa Fe recibid
en respuesta a sus actividades internacionales.

En 2004, luego de la inundacién de 2003 y la crisis macroeconémica
de la Argentina, casi mas de la mitad de los santafesinos vivia en la pobreza
y 19% en la pobreza extrema. En 2012, la pobreza descendio a 6,8% vy la
pobreza extrema se redujo a 0,4% (1pEC, 2017). Una tendencia similar se
puede observar en la tasa de desempleo, que bajé de 27,6% en 2004 a 12,6%
en 2008, y a 5% en 2015. La inequidad en ingresos descendié también, con
una reduccién en el coeficiente de Gini de 0,455 a 0,399 (1pEC, 2017).

Grafico 3

Personas bajo la linea
de pobreza e indigencia
20083-2012 (%).
Elaboracion propia

en base a datos de IPEC
y municipales 2017.



Como ocurrid en 2007, el afio 2015 se caracteriz6 por fuertes lluvias a
fines del mes de febrero y principios de marzo, cuando la ciudad no vio el
sol por veinte dias. Durante ese tiempo, llovieron 420 mm, un tercio del
promedio anual. Estas lluvias fueron la primera prueba para los esfuerzos
de la ciudad en la reduccion de las vulnerabilidades a las inundaciones y el
manejo de las fuertes lluvias. Si bien la cantidad de lluvias fue practicamen-
te la misma que en 2007, las consecuencias fueron drasticamente diferentes.
A diferencia de 2007, en 2015 todas las defensas y las estaciones de bom-
beo se encontraban funcionando perfectamente. En los barrios con sistemas
de drenaje completo, el agua fue absorbida ripidamente y como resultado
fueron pocos los barrios que se vieron perjudicados por la inundacién. Los
barrios que se vieron mas afectados en 2015 fueron aquellos donde faltaba
la infraestructura necesaria y donde no habia acceso a servicios basicos. En
2007, 27.000 personas se vieron obligadas a abandonar sus casas. En el 2015,
fueron alrededor de 500, que es un nimero alto pero que también demues-
tra que durante los altimos diez afios la ciudad ha alcanzado importantes
logros en cuanto a su infraestructura fisica.

Ademas, las evacuaciones ocurrieron de manera mucho menos cadtica
que en 2003 y en 2007. En 2015, cada comunidad tenia un plan de emer-
gencia y se establecieron distintos puntos de encuentro en cada barrio para
brindar refugio y asistencia. Mientras que muchos habitantes se autoeva-
cuaron, lo que podria ser un indicador de la falta de conocimiento sobre
los puntos de encuentro, se llevé adelante un importante trabajo entre los
representantes de cada barrio y oNG. Tal como menciona un representante
del Movimiento de Los Sin Techo (2017): “Lo diferente durante los lti-
mos afos es que estamos incluidos en el proceso de gestion del riesgo, y que

nuestro conocimiento y opinién cuentan”.

La reduccion en el nimero de casas afectadas y de personas evacuadas
proporciona evidencia para demostrar la efectividad de los trabajos de in-
genieria. Sin embargo, es mucho mas dificil cuantificar los efectos de los

programas de educacién y capacitacidn, y otras campafias de comunicacidon



que la ciudad ha lanzado desde 2007. El interés creciente por parte de ha-
bitantes, escuelas y organizaciones barriales puede considerarse como un
importante resultado. En 2015, se llevaron a cabo diez talleres de planes de
emergencia de riesgo, y mas de 650 personas participaron en la Ruta del
Agua, que acompana a los estudiantes a través del sistema de desaglies de la
ciudad y la infraestructura del agua.

La ciudad recibi6é también un amplio y positivo reconocimiento por
su abordaje transversal del manejo del riesgo. En 2010, como parte de la
campana de UNISDR, Santa Fe fue reconocida como Ciudad Modelo por
su abordaje exhaustivo y participativo de manejo del riesgo. En 2011 fue
también reconocida con el Premio Sasakawa por los esfuerzos del gobierno
local en reducir el riesgo y crear comunidades mas sustentables. Desde en-
tonces, Santa Fe ha compartido sus experiencias en manejo del riesgo con
otras ciudades de América Latina y de otras regiones. En 2014, el intenden-
te José Corral recibié un especial reconocimiento como “Campedn de la
Campana Haciendo a las Ciudades Resilientes de UNISDR”.

Los esfuerzos y avances de Santa Fe fueron también reconocidos por
otras ciudades de la region, que buscan recomendaciones sobre como mi-
tigar los efectos del desastre y crear infraestructura resiliente. En 2013, por
ejemplo, la ciudad de La Plata, Argentina, experimentd una catastrofica
inundacién que dejé mas de 50 muertos y miles de desalojos. Poco después
de la catastrofe, el gobernador de la provincia de Buenos Aires contactd a
Santa Fe solicitando su asesoramiento para reducir futuros riesgos de mane-
ra exitosa. En los meses siguientes, Alegrete (Brasil) y Cartago (Colombia)

también solicitaron la ayuda de Santa Fe para crear ciudades mas resilientes.

Ya que Santa Fe es elogiada por los organismos internacionales y que
otras ciudades muestran su interés en replicar las practicas de gestion del
riesgo, es inevitable realizar una breve reflexion acerca de la transferibili-
dad de estas practicas. ;Es apropiado, por ejemplo, replicar las practicas de
Santa Fe en Alegrete, una ciudad de 80 mil habitantes en el sur de Brasil,
donde cientos de personas murieron en la inundacién de 2015 y donde los
recursos financieros no estan disponibles para invertir en grandes obras de

infraestructura? ;Resultan las experiencias de Santa Fe relacionadas con la



construccién de defensas y estaciones de bombeo realmente utiles para Car-
tago, una pequena ciudad de 132 mil personas en el sudoeste de Colombia?
¢Cuando resulta apropiado transferir practicas a otras ciudades? El prin-
cipal criterio para decidirlo no debe ser si las ciudades tienen las mismas ca-
racteristicas geograficas, una poblacién similar, si hablan la misma lengua o
incluso si tienen el mismo tipo de riesgo. Resulta en cambio mas apropiado
pensar en términos de vulnerabilidad y de la red existente de infraestructura
involucrada en la gestion del riesgo. Ademas, contemplando la utilidad de
la experiencia de Santa Fe para otras ciudades, hay tres factores importantes
para considerar: a) la etapa actual de planificaciéon de desastres (y la necesi-
dad de una planificacién previa al desastre); b) la necesidad de una reforma
institucional; y ¢) la participaciéon de un amplio nimero de actores.

Tal como senala el titulo de la publicaciéon del gobierno de Santa Fe,
“Aprendiendo del desastre”, las catastrofes fueron la principal motivaciéon
para el cambio. La combinacién de la crisis econémica, la alta vulnerabi-
lidad social, el desastre medioambiental y la negaciéon de los gobernantes
crearon una combinacién explosiva que obligd al gobierno a cambiar sus
practicas para reducir las vulnerabilidades y gestionar el riesgo. Ademas,
cred un vacio institucional que abrid una ventana de oportunidad para el
cambio institucional. Representantes del sector académico, la sociedad civil
y el gobierno usaron este momento para su propia ventaja y para promo-
ver que la gestion del riesgo esté en todos los niveles de gobierno. Esto no
implica que el desastre es necesario para una trasformacién radical de las
politicas. Sin embargo, se destaca la necesidad de una reforma institucional
y esfuerzos colaborativos para disenar e implementar practicas de reduc-
ci6n de la vulnerabilidad que vayan mas alla de la capacidad de la Agencia
Habitat o de la Direccién de Riesgos inicamente. Idealmente, esa reforma
puede funcionar de manera preventiva, sin los costos financieros y emocio-
nales que tuvieron que enfrentar los santafesinos. Por lo tanto, las lecciones
de Santa Fe pueden ser transferidas a ciudades que en la actualidad carecen
del enfoque comprensivo que ha desarrollado esta urbe.

Ademas, la transferibilidad de algunas de las practicas mencionadas en
este capitulo depende del nivel de participacién de una gran cantidad de
actores. Las estructuras de gobernanza de desastres urbanos necesitan pro-

mover la igualdad en la participacion de todos los géneros, todos los grupos
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étnicos y los distintos niveles socioecondémicos. Necesitan comprometerse
con el conocimiento local de los individuos y las comunidades en riesgo,
ademas de combinar ese conocimiento con informacién cientifica y estu-
dios académicos. Finalmente, la clave radica en transformar aquellas prac-
ticas de gobernanza que perpettian las vulnerabilidades.

Es probable que el consejo mas obvio, pero al mismo tiempo el mas
relevante y universalmente aplicable, sea el que dio el secretario de Planea-
miento Urbano: “Un intendente tiene que conocer su ciudad. El gobierno
local tiene que conocer cada parte de la ciudad como si fuera su propio
patio; las zonas lindas, las zonas histéricas y también las zonas sucias”. Las
herramientas apropiadas solo pueden identificarse e implementarse al reco-
nocer las particularidades y vulnerabilidades de cada barrio. Sin un claro
entendimiento de las vulnerabilidades particulares, las ciudades no pueden
gestionar riesgos de manera efectiva. El analisis y la evaluacion de riesgos
son prerrequisitos esenciales para una toma de decisiones informada, la
priorizacién de proyectos, la planificacidén de mediciones para la reducciéon
del riesgo y la identificacién de areas con riesgo alto, medio y bajo, de
acuerdo con su vulnerabilidad y la efectividad de costos de potenciales in-
versiones. La priorizacién de acciones, la zonificacidn, las decisiones de in-
version y la consideracién de los peores escenarios en casos de emergencia,

requieren una planificacién meticulosa y un mapeo de riesgos detallado.

IV. CONCLUSIONES PRELIMINARES SOBRE EL CASO
DE SANTA FE

Cuando se piensa en el desastre, tenemos que ir mas alla del abordaje uni-
direccional y de causa y efecto que ha dominado no solo este campo en
particular, sino también la planificacién urbana y la gestion publica en ge-
neral. La percepcion de que los desastres son una causa incontrolable, y
que la destruccidn del entorno construido es la consecuencia, resulta en
una gestion del riesgo que se focaliza exclusivamente en las obras fisicas

y de infraestructura. Esas respuestas son insuficientes y generalmente solo



consideran el contexto posterior al desastre. Ademas, estas obras a menudo
ignoran y en ocasiones incluso empeoran los tres componentes del riesgo:
amenaza, vulnerabilidad y la capacidad de adaptacion de la comunidad.

Desarrollar e implementar medidas Ginicamente a prueba de riesgos es
inadecuado. La adaptacién estructural necesita combinarse con un sistema
transversal de gestion del riesgo que incluya aspectos tanto espaciales y
sociales como institucionales, que también incorpore componentes estruc-
turales y no estructurales, asi como acciones a corto, mediano y largo pla-
zo. Un abordaje integral debe contemplar a la academia y los institutos de
investigacién, a organizaciones gubernamentales y no gubernamentales, a
otras partes interesadas trabajando en la implementacién del programa, asi
como a organizaciones donantes.

En territorios donde los planes urbanos y el uso del suelo han ignorado
largamente a la gestion del riesgo —sin mencionar la resiliencia—, la imple-
mentacion de este tipo de programas significa un reto prioritario. Santa Fe
es un caso excelente de qué hacer y qué no hacer. Hasta 2003, los planes ur-
banos ignoraban las vulnerabilidades sociales y las amenazas medioambien-
tales, con la creencia de que las obras de infraestructura eran suficientes. Las
inundaciones de 2003 y 2007 demostraron que no es asi y que se necesita
un abordaje mas comprensivo de la gestion del riesgo. Estos dos desastres
presentaron la oportunidad para que se diera una ruptura politica y social
con la practica habitual. Asi, se desarrollaron nuevas practicas focalizadas
no solo en mejorar la infraestructura ya existente, sino también en reducir
vulnerabilidades e incluir a todos los sectores de la sociedad.

El caso de Santa Fe demuestra que la planificacién del uso del suelo que
incorpora una perspectiva de riesgo es una de las practicas mas efectivas para
prevenir desastres. La clave para resolver este problema en el largo plazo es
empezar a pensar en las ciudades en conjunto con sus riesgos. Como ha de-
mostrado Santa Fe, esto requiere de estrategias transversales y comprensivas
que van mas alla de procesos técnicos en la reduccidn del riesgo. Aunque ha
hecho un gran progreso, Santa Fe tiene todavia por delante un largo cami-
no que recorrer para convertirse en una ciudad resiliente. Sin embargo, sus
esfuerzos y su afan por aprender y adaptarse, son importantes lecciones para

otras ciudades y para la comunidad internacional en su conjunto.






PILAR, ARGENTINA.
EL DIALOGO COMO HERRAMIENTA
DE GESTION DEL RIESGO

ILEANA VERSACE Y JULIA NESPRIAS

En el municipio de Pilar, uno de los 40 que integran la Regiéon Metropo-
litana de Buenos Aires (RMBA), se ha puesto en marcha desde fines de 2015
el programa Dialogos Hidricos. Se trata de la practica urbana de gestion
de riesgo ambiental mas innovadora de los 14 municipios localizados en la
cuenca del rio Lujan, que atraviesa el norte de la RmBA. Llevado adelante
por la Subsecretaria de Planeamiento y Desarrollo Urbano municipal, este
programa esta dirigido a mitigar el impacto socio-territorial de las frecuentes
inundaciones a las que estan sometidos el municipio y la region.

La Direccién de Gestion de Riesgo y Emergencias, dependiente del
Ministerio de Coordinacién y Gestion Publica de la provincia de Buenos
Aires, define a la gestidon de riesgo como “el conjunto de acciones que de-
sarrolla una comunidad para administrar adecuadamente las posibles ame-
nazas a las cuales se encuentra expuesta, que pueden ser de orden naturales,
antropicas o generadas por el hombre, o de cardcter mixto, de manera que

los potenciales riesgos no degeneren en desastres”.1?

De acuerdo con la
misma fuente, con el objetivo de reducir la vulnerabilidad, en tanto predis-
posicion o susceptibilidad a las amenazas, estas acciones comprenden tanto
la prevencioén y preparacion ante posibles emergencias, como la respuesta y
recuperacion luego de los desastres. El concepto de riesgo queda compuesto

entonces por la relacion entre la vulnerabilidad y la amenaza.

17 Sitio oficial del Gobierno de la Provincia de Buenos Aires: <https://www.gba.

gob.ar/riesgoyemergencias/qu%C3%A9_hacemos>.



Bajo estos preceptos, que no buscan controlar sino gestionar el riesgo
para atenuar sus consecuencias, el programa Dialogos Hidricos se presenta
como un caso ejemplar de gestidon de riesgo en todo el ambito de la provin-
cia de Buenos Aires. Esta practica urbana busca fortalecer la resiliencia de la
ciudad reduciendo la vulnerabilidad a las amenazas. En el municipio de Pilar,
la mayor amenaza estd dada por las frecuentes inundaciones producto de las
crecidas del rio Lujan, agravadas por la instalacion de barrios cerrados en el
valle de inundacién de la cuenca.'® Precisamente, la mayor innovacién de
este programa consiste en plantear una discusion sobre un manejo del riesgo
ambiental que afecta derechos adquiridos por los barrios cerrados existentes;
estos barrios ocupan casi un cuarto del total de la superficie del municipio.
Es interesante destacar que, en el caso de Pilar, la vulnerabilidad excede la
perspectiva de clase, al quedar expuestos a las amenazas no solo los sectores
de menores recursos sino también los sectores medios de trabajadores.

El andlisis y evaluacién de este programa considera los marcos ambien-
tales, territoriales, institucionales, juridico-normativos y politicos en que se
encuadra. La metodologia de trabajo utilizada incluyé fundamentalmente la
entrevista abierta semiestructurada como herramienta de recolecciéon de da-
tos. La seleccion de informantes estuvo signada por la representatividad de
los distintos sectores involucrados. De este modo, se realizaron entrevistas a
funcionarios del gobierno municipal, a vecinos afectados, a referentes de ONG,
a administradores de urbanizaciones cerradas y a especialistas en la tematica.

Este capitulo se organiza en cuatro partes. La primera describe el con-
texto de la cuenca del rio Lujan y el municipio de Pilar, aportando informa-
ci6én ambiental, territorial y poblacional. La segunda parte analiza distintos
aspectos de las practicas comenzando por exponer el marco institucional y
normativo en el que se encuadra el programa Dialogos Hidricos, como medi-
da principal llevada adelante por la Secretaria de Medio Ambiente de la mu-

nicipalidad de Pilar desde el inicio de la actual gestion en diciembre de 2015.

8 Entendemos por “barrios cerrados” o “urbanizaciones privadas” a los barrios

residenciales de caricter privado, cuyo ordenamiento y reglamentacién estan
preestablecidos por los desarrolladores inmobiliarios, definidos por limites mate-
riales que los separan de las areas rurales o de las urbanizaciones abiertas custo-

diados por estrictas medidas de seguridad que regulan el acceso.



Luego se da cuenta de las practicas urbanas de gestion de riesgo que se estan
llevando adelante en Pilar, dentro de las cuales se destaca el programa Dialo-
gos Hidricos. Mas adelante se abordan el origen del programa, los objetivos, la
metodologia, el grado de avance, la financiacion y el seguimiento, los logros
obtenidos, los aprendizajes y la proyeccion a futuro. En la tercera parte, que se
ocupa de analizar los resultados, se incluyen asimismo las voces de los distintos
actores intervinientes en el programa y afectados por este, como modo de re-
componer el caso desde una perspectiva plural. En la Giltima parte, se extraen
las principales observaciones respecto del programa analizado, sintetizando los

aciertos, las limitaciones y los desafios que quedan por delante.

El caso de estudio que nos ocupa se ubica en el municipio de Pilar, en
la region de influencia de la cuenca del rio Lujan. En su totalidad, la cuenca
abarca mas de 2.500 km? y puede dividirse en tres sectores: la terraza alta
(desde la naciente del rio hasta la localidad de Jauregui); la intermedia (has-
ta la Ruta N° 8 en Pilar); y la terraza baja (hasta el rio Parana de las Pal-
mas). Esta cuenca esta integrada por rios y arroyos de cauces serpenteantes,
aguas lentas y con amplios valles de inundacidn, consecuencia de las escasas
pendientes de esa regién pampeana.

En toda su extension, la cuenca compromete a 14 municipios: Suipa-
cha, Mercedes, General Rodriguez, Lujan, San Andrés de Giles, Exalta-
ci6n de la Cruz, Pilar, Belén de Escobar, San Fernando, Tigre, Campana,
Moreno, Malvinas Argentinas y José¢ C. Paz (Figura 37). De todos ellos,
Pilar es el de mayor porcentaje de superficie afectada por el rio. Con 450 km
de recorrido total, el rio Lujan atraviesa el municipio a lo largo de 30 km,
junto con afluentes como los arroyos Pinazo, Escobar, Garin, Larena y
Burgos, y otros de menor caudal como el Toro, el Burgueno y el Cara-
bassa (Centro de Informacién Ambiental de la Cuenca del Rio Lujan,

ciacru) (Figura 38).
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Hidrografia, relieve y ciudades
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Por tratarse de un rio de llanura, el Lujan ocupa con sus crecidas un
amplio valle, constituyendo zonas de humedales que regulan las variacio-
nes de caudal. Estos humedales conforman un ecosistema complejo, que
ha sido alterado, entre otros factores como el monocultivo de soja, por
las urbanizaciones cerradas. Los casos mas conflictivos al respecto son los
barrios que se han instalado en el valle de inundacién, obstruyendo el
drenaje natural del sistema hidrico, y aquellos que ademas han realizado
polderizaciones, es decir, excavaciones para la creaciéon de lagunas y canales ar-
tificiales y relleno de terrenos, que redujeron considerablemente la superficie

de absorcién de la tierra.'®

1 Entrevista a Adriana Anzolin —coordinadora de Programas de Educacién Am-

biental Fundacién Bidsfera, representante de la Red de Organizaciones y Vecinos

Figura 37

Mapa de ciudades,
hidrografia y relieve de la
Cuenca del Rio Lujan.
Fuente: Centro de
Informacion Ambiental de
la Cuenca del Rio Lujan,
Universidad Nacional de
Lujan y Comité Regional
A de la Cuenca Hidrica
del Rio Lujan. <http://
www.ciaclu.com.ar>.



Figura 38

Mapa de hidrografia del
Municipio de Pilar.
Fuente: Secretaria

de Medio Ambiente,
Municipio de Pilar.
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En particular, este problema se vuelve critico en el municipio de Pilar. El
rio Lujan, que hasta hace algunos afios era la frontera natural entre el territo-
rio urbanizado y el rural, fue incorporandose a la mancha metropolitana de
Buenos Aires, en un veloz proceso de urbanizacion promovido por la crea-
cién de barrios cerrados y el asentamiento de nuevos habitantes en sus adya-
cencias. Segtn del INDEC, el municipio de Pilar contaba en 2010 con cerca de
300.000 habitantes, 28,7% mas que en 2001, frente al 12,7% de crecimiento
promedio de la provincia de Buenos Aires.?? En la actualidad, son 210 los ba-

rrios cerrados instalados en el municipio; de estos, 65 —junto con otros barrios

en Defensa de la Cuenca del Lujan, vicepresidenta de Conciencia Ciudadana
(2012), y representante de la Comision Asesora del Comité de Cuenca del Rio
Lujan (2011)—, realizada el 13 de septiembre de 2017.

20 Datos extraidos del Observatorio Metropolitano (<www.observatorioamba.org>).
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Barrios cerrados

abiertos— estan afectados por la dinamica del rio Lujan. De los 385 km? que
ocupa el municipio de Pilar, las urbanizaciones cerradas se extienden sobre
89 km?, afectando el 23% de la superficie total del municipio (Figura 39).2!
Este proceso, iniciado en la década de 1990, fue promovido por la
inversion en autopistas metropolitanas, que mejoraron la accesibilidad del

corredor norte a la ciudad de Buenos Aires, y por el bajo valor de la tierra,

21 Entrevista a Javier Corcuera, secretario de Medioambiente del municipio de Pilar,

realizada el 7 de septiembre de 2017.

Figura 39

Barrios cerrados del
Municipio de Pilar.
Fuente: Mapa intervenido
sobre documentacion
provista por la
municipalidad de Pilar.



Necesidades basicas insatisfechas
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de gran atractivo para los inversores inmobiliarios. La instalacién de nuevas
urbanizaciones privadas en la zona atrajo a residentes de alto poder adqui-
sitivo y a otros pobladores de menores recursos, motivados por la oferta de
nuevas fuentes de trabajo. Si bien esta es una de las razones por las cuales
muchos habitantes —aun aquellos perjudicados por las inundaciones agrava-
das por la instalacidn de los barrios cerrados— ven con buenos ojos estos em-
prendimientos inmobiliarios, la ambientalista Graciela Capodoglio sefniala

que esas fuentes laborales son de bajos estandares, y de caracter precario e
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Barrios afectados por las inundaciones
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inestable.??2 Aunque este argumento, que asocia la construccion de urbani-
zaciones a la creacion de empleo, también es esgrimido por los emprende-
dores inmobiliarios, los propios funcionarios municipales sostienen que esas
fuentes de trabajo podrian mutar en aras de lograr un mercado laboral no
solo econdémico, sino ambientalmente sustentable.?®

La situacion de estos pobladores que viven a expensas de las urbanizacio-
nes cerradas se ve atravesada, conjunta o indistintamente, por situaciones de
vulnerabilidad econémica y ambiental. Segtin el INDEC, la poblacién con ne-
cesidades basicas insatisfechas (NBI) asciende al 13% en el municipio de Pilar;

el barrio Luis Lagomarsino, con el 19%, es el de mayor porcentaje de hogares

22 Entrevista realizada a Graciela Capodoglio, vicepresidente de la Asociaciéon Pa-

trimonio Natural de Pilar, el 12 de septiembre de 2017.

23 Entrevista a Javier Corcuera, citada.

Figura 41

Mapa de barrios abiertos
afectados por las
inundaciones.

Fuente: Mapa provisto
por la municipalidad de
Pilar.
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con NBI. Tal como se observa en la Figura 40, se trata de un caso atipico,
dado que no hay, necesariamente, una relacion directa entre los hogares con
NBI v aquellos vulnerables a las amenazas naturales.

En las altimas grandes inundaciones que afectaron al municipio, acae-
cidas en mayo de 2014, fueron trece los sectores mas afectados, y llegaron a
tener entre 170 y 260 evacuados. Sin embargo, los demas barrios damnifica-
dos, cuyos vecinos presentaron reclamos al gobierno municipal, superaron la
treintena (Figura 41). Estos barrios no solo se encuentran expuestos al riesgo
ambiental que implican las inundaciones de caricter extraordinario, como
fueron las de mayo de 2014 o las de septiembre de 2017, sino que sufren
anegamientos de manera frecuente, aun cuando el volumen de precipitacio-

nes esté dentro de los promedios habituales (entre 800 y 1.000 mm anuales).

Il. PRACTICAS DE RESILIENCIA URBANA EN PILAR

a. Instituciones y normativa para la gestion de riesgo

A los efectos de presentar el marco institucional de las politicas
medioambientales llevadas adelante por la municipalidad de Pilar, es nece-
sario dar cuenta de la arquitectura institucional y normativa que, desde el
ambito internacional, nacional, provincial e interjurisdiccional, condiciona
las decisiones locales.

La Convencidn sobre humedales, llamada Convencidon de RAMSAR, es
un tratado intergubernamental que sirve de marco para la accién nacional
y la cooperacion internacional en pro de la conservacion y el uso racional
de los humedales y sus recursos. Este tratado fue acordado en Iran en 1971,

y es el mis antiguo de los acuerdos internacionales sobre medioambiente.?4

24 Segiin esta Convencién, un humedal “abarca todos los lagos y rios, acuiferos

subterrineos, pantanos y marismas, pastizales himedos, turberas, oasis, estuarios,
deltas y bajos de marea, manglares y otras zonas costeras, arrecifes coralinos,
y sitios artificiales como estanques piscicolas, arrozales, reservorios y salinas’.

<http://www.ramsar.org/es>.



En la Reptblica Argentina no fue sino hasta 1992 que la Convencién entrd
en vigencia. En la actualidad, existen en el pais un total de 22 sitios desig-
nados como Humedales de Importancia Internacional. El Gnico protegido
sitio del ecosistema de la cuenca del rio Lujan es la Reserva Natural Ota-
mendi, ubicada en el municipio de Campana. En el ambito nacional, se
encuentra actualmente en tratamiento una Ley Nacional de Proteccién de
Humedales, que cuenta con media sancioén de la Camara de Senadores, y
estd pendiente de tratamiento en la Camara de Diputados.

Existe, sin embargo, la Ley General de Ambiente (N° 25.675), sancio-
nada en noviembre de 2002, que regula los presupuestos minimos para el
logro de una gestion sustentable y adecuada del ambiente, la preservacion
y proteccion de la diversidad bioldgica y la implementacién del desarrollo
sustentable.?® Bajo esta ley, se amparan los distintos reclamos de proteccion
de humedales, gestionados en su mayor parte por distintas ONG, como las
que retne la Red de Organizaciones y Vecinos en Defensa de la Cuenca
del Rio Lujan, entre otras.

En lo referente a la gestion nacional de los recursos hidricos, se utili-
zan para su regulacién leyes como la que determina el Régimen de Ges-
tion Ambiental de Aguas (N° 25.688), sancionada en diciembre de 2002.
En esta ley se establece la creacidén de organismos plurales para la gestion
de cuencas interjurisdiccionales y se estipula la conformacion del Instituto
Nacional del Agua (1Na), dependiente de la Subsecretaria de Recursos Hi-
dricos de la Nacion, continuador de las tareas iniciadas en 1973 por el Ins-
tituto Nacional de Ciencia y Técnica Hidricas (incyTH). El INA tiene por
objetivo “satisfacer los requerimientos de estudio, investigacion, desarrollo
y prestacion de servicios especializados en el campo del aprovechamiento y
preservacion del agua”.28

La legislacion provincial de referencia para la regulacién medioambien-
tal es el Decreto/Ley de Ordenamiento Territorial y Uso del Suelo (N°

8.912), sancionado en 1977 durante la Gltima dictadura civico-militar. Esta

25 <http://www.mosp.gba.gov.ar/sitios/hidraulica/informacion/laboratorio/normas/

LesgAmb_Ley25675.pdf>.

26 <https://www.ina.gov.ar/>.



ley establece en su articulo 7, que seran consideradas “zonas de reserva”
aquellos sectores delimitados en razén de un interés especifico orientado al
bien comun.?”

Los organismos institucionales competentes en la tematica son de or-
den provincial. Entre ellos se destacan dos entes autarquicos, el Organismo
Provincial para el Desarrollo Sostenible (opps), creado en 2007 a través de
la Ley de Ministerios (N° 13.757), y la Autoridad del Agua (AdA), confor-
mada el mismo ano mediante la ley que regula el Cédigo de Aguas de la
Provincia de Buenos Aires (N° 12.257); y la Direccién Provincial de Obras
Hidricas y Saneamiento, sucesora de la Direccidon Provincial de Hidraulica,
dependiente del Ministerio de Infraestructura de la Provincia de Buenos
Aires. Por otra parte, en lo referente a gestion de riesgo, cabe mencionar el
accionar de la Direccién Provincial de Gestion de Riesgo y Emergencias,
dependiente del Ministerio de Coordinacién y Gestion Publica.

El opps es el encargado de ejercer la autoridad en materia ambiental en
el ambito provincial, entre cuyas competencias se destacan la planificacidn,
formulacion y fiscalizacion de la politica ambiental; la preservaciéon de los
recursos naturales; la conservacion, proteccién y recuperaciéon de reservas,
areas protegidas y bosques; procurar el uso racional del suelo y su recupe-
racién; disenar e implementar politicas para la proteccién y preservaciéon de
la biodiversidad; ejecutar acciones conducentes a la fiscalizacion de todos
los elementos que puedan ser causa de contaminaciéon del aire, agua, suelo vy,
en general, todo lo que pudiere afectar el ambiente e intervenir en los pro-
cedimientos para la determinacion del impacto ambiental.28 Por su parte,
la AdA, de naturaleza multidisciplinaria, tiene a su cargo la planificacién,
el registro, la constitucion y la protecciéon de los derechos, la policia y el
cumplimiento y ejecucién de las misiones establecidas en el Cddigo de
Aguas de la Provincia de Buenos Aires.2° En cuanto al accionar de la Di-
reccién Provincial de Gestion de Riesgo y Emergencias, se desprenden dos

lineas: el analisis de riesgo, centrado en la generaciéon de mecanismos para

27 <http://www.gob.gba.gov.ar/legislacion/legislacion/I1-8912 html1>.

28 <http://wwwa.opds.gba.gov.ar/index.php/leyes/ver/277>.

29 <http://www.gob.gba.gov.ar/legislacion/legislacion/1-12257. html>.



el conocimiento; y la coordinaciéon de emergencias, a cargo de la activacion
de planes y protocolos, coordinando los esfuerzos de los distintos ministerios
y organismos provinciales.

En el ambito interjurisdiccional se configura el Comité de Cuenca del
Rio Lujan (comiLu), cuyo nexo con el Poder Ejecutivo Provincial (pEp) es
el Ministerio de Infraestructura de la Provincia de Buenos Aires. Creado
en junio de 2016 por Ley N°14.817, el comILU estd integrado por un direc-
torio de siete miembros: un presidente designado por el PEP; tres directores
designados también por el PEP, a ser propuestos, cada uno de ellos, por el
Ministerio de Coordinacidon y Gestion Publica, el Ministerio de Infraes-
tructura y Servicios Publicos, y del opps; y otros tres directores designados
por los municipios que integran la cuenca, mediante un mecanismo pro-
puesto por los propios municipios.®® Asimismo, en el articulo 7 de la ley de
conformacién se establece que el PEP constituird un Consejo Consultivo Ho-
norario a fin de garantizar la participacion ciudadana, a través de distintos re-
presentantes (usuarios de servicios, profesionales, ONG, académicos). Aunque
atn no se ha reglamentado, representantes de distintas ONG se han manifes-
tado criticamente con respecto a las atribuciones de dicho Consejo, en tanto
sus decisiones no tienen caracter vinculante. Entre las facultades del comiLu
se destacan la planificacién, coordinacion, ejecucion y control de un Plan de
Gestion Integral; la administracion integral de la cuenca; la planificacion del
ordenamiento territorial ambiental del territorio afectado; la formulacion de
politica ambiental tendiente al cumplimiento de sus fines en coordinaciéon
con otros organismos competentes en la materia; y la promocién de expro-
piaciones y relocalizaciones que se ajusten a los fines encomendados.

Con respecto a la gestion interjurisdiccional de la cuenca, debe men-
cionarse el Plan Integral y Proyecto de Obras de Regulaciéon y Sanea-
miento del Rio Lujan, mas conocido como Plan Serman debido al estudio
que lo desarroll6 (Consultora Serman & Asociados), como tnico plan de
obras hidricas en vigencia para la regién. Si bien su elaboracién fue licitada
por el gobierno bonaerense en 2011, su presentacion estuvo lista recién

en 2015. El plan recomienda la creacion de areas de retencidén temporaria

30 <http://www.gob.gba.gov.ar/legislacion/legislacion/1-14710.html>.



de excedentes hidricos en la cuenca alta; la ampliacidn del cauce entre los
municipios de Lujan y Pilar; y el ensanchamiento de algunos puentes que
funcionan como embudos cuando aumenta el caudal del rio Lujan.

Si bien han sido bienvenidas algunas de las medidas incluidas en el Plan
Serman, también ha sido muy criticada por los ambientalistas la decision de
ampliar el cauce del rio. Segin Adriana Anzolin, el plan ha sido encarado
exclusivamente como una obra de ingenieria hidraulica, con escasa consi-
deracién del impacto ambiental en el ecosistema de la cuenca.?! Ejemplo de
esto es la ampliacion del canal Santa Maria en el municipio de Campana,
un curso artificial que conecta el rio Lujan con el Parani en una extension
de siete kilometros (Figura 42). La Red de Organizaciones y Vecinos en
Defensa del Rio Lujan denuncia que el recorrido mencionado atraviesa zo-
nas de humedales correspondientes a la Reserva Natural Otamendi.®2 Por
otra parte, como pone de manifiesto Graciela Capodoglio, se han visto con
mucha preocupacién los emprendimientos inmobiliarios asociados a estas
obras de infraestructura.®® Otra de las obras previstas, no contemplada en
el estudio realizado por la Consultora Serman & Asociados, es la apertura
de un canal paralelo al Santa Maria, cuya tierra —contaminada con metales
pesados, hidrocarburos y otros desechos industriales— se utilizaria en el
relleno de lotes privados destinados a un futuro emprendimiento inmobi-
liario, anunciado como “Bahias del Paran3” .34

La Red manifesto su posicion frente a estos proyectos, solicitando a las
autoridades provinciales la confirmacién de la existencia de una Evaluaciéon
de Impacto Ambiental. Estas demandas por la protecciéon y no urbaniza-
ci6én de los humedales se encuentran en los juzgados de San Isidro, Merce-
des y Campana. El 30 de junio de 2017 se publicé en el Boletin Oficial la

modificacién de la Resolucion 29/09 dictada por el opps por la cual pasa

31 Entrevista a Adriana Anzolin, citada.

32 Grande, Nicolis. Rio Lujan: cuestionan plan de obras. El Civismo, 30 de mayo

de 2017. <http://www.elcivismo.com.ar/notas/28211/>.

33 Entrevista a Graciela Capodoglio, citada.

34 Vecinos del humedal. Obras Canal Sta. Maria ;Qué hay detras de la licitacién?

23 de julio de 2017. <http://vecinosdelhumedal.blogspot.com.ar/2017/07/

obras-canal-sta-maria-que-hay-detras-de.html>.
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Figura 42

T

Canal Santa Maria

Plano del proyecto de
ampliacion del Canal
Santa Maria.

Fuente: Vecinos del
humedal. Obras Canal

REFERENCIAS

zesewa onvﬂmma\ de s miltiples Rio de Lujén. Santa Maria é Q ué h ay
vea protegida provincil ., X ;
Ressa s Camon detras de la licitacion?
W Sitios de disposicion de 2.00 m de altura 23 de J u ‘ io de 201 7 < http //

Sitios de disposicion de 1.00 m de altura

vecinosdelhumedal.
blogspot.com.ar/2017/07/
it 80 i o momencit e obras-canal-sta-maria-
N R— que-hay-detras-de.html>.

Fracein 5, Seccion 1

LIMITES CATASTRALES ARBA

Limite del predio con nomenclatura catastral
Parcela 8, Circunscripcion 2, Campana

S

a competencia municipal el Proceso de Evaluacidon de Impacto Ambiental
para este tipo de proyectos urbanisticos.3®

En lo que respecta a Pilar, el municipio no cuenta con una normativa
que limite la construccion de urbanizaciones privadas que puedan afec-
tar la absorcion y el escurrimiento de las crecidas del rio Lujan, con el
consecuente aumento del riesgo de inundaciones en la zona. En 2014 fue
derogada la ordenanza municipal 99/12 que, entre otras medidas, prohibia
las excavaciones para la produccién de cavas o lagunas que afectasen los
humedales, y obligaba a impermeabilizar los lagos artificiales existentes
para mitigar el dafio de los acuiferos y a liberar el humedal a través de la

construccion de areas elevadas que permitiesen el paso de aguas.

35 Ibidem.



Figura 43

Mapa de humedales y

planicie de inundacion.

Fuente: Subsecretaria
de Planeamiento y
Desarrollo Urbano,
Municipalidad de Pilar.
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Humedales

Sin embargo, la municipalidad ha firmado recientemente una decla-
ratoria de interés sobre la proteccion de humedales, en sintonia con los
lineamientos del nuevo Codigo de Planeamiento Urbano de Pilar, desa-
rrollado mediante un convenio con la Facultad de Arquitectura, Disefio y
Urbanismo de la Universidad de Buenos Aires (FADU, UBA) y aprobado en
febrero de 2018. En este nuevo cddigo, gracias a los aportes del programa
Dialogos Hidricos, se decidid incorporar la proteccion y el manejo susten-

table de humedales, mediante el ordenamiento ambiental del territorio.



Entre las innovaciones se destacan: la determinacién de zonas especiales de
planicie de inundacién, generando restricciones a la urbanizacioén privada
(Figura 43); y la recomendacién de construccion palafitica en sectores
geomorfolégicamente mas elevados. Asimismo, se prevé la construccion
de un paseo ribereno y la forestacion con plantas nativas. De este modo, se
busca aumentar significativamente la permeabilidad del suelo y el funcio-
namiento de estos ecosistemas.

En este marco complejo de la arquitectura institucional y normativa,
en los niveles internacional, nacional, provincial y municipal, que regulan
y gestionan las cuencas hidricas y sus ecosistemas, se inscriben las politicas

medioambientales llevadas adelante en el municipio de Pilar.

La Secretaria de Medioambiente de la Municipalidad de Pilar ha en-
carado desde el inicio de la actual gestion, en diciembre de 2015, una serie
de politicas ptblicas tendientes a prevenir y mitigar las consecuencias de
las frecuentes crecidas del rio Lujan y sus afluentes. Segtn sus propias de-
claraciones, el problema de las inundaciones es prioritario en su agenda, al
punto de haber creado, entre otras acciones, el programa Dialogos Hidri-
cos, especificamente orientado a renegociar las condiciones de ocupaciéon
de los barrios cerrados que han alterado la situacidon original del suelo.
Desde diciembre de 2017, debido a la reestructuracién del municipio, este
programa pas6 a formar parte de la Subsecretaria de Planeamiento y De-
sarrollo Urbano, y continud bajo la coordinacién de su anterior director,
Jerénimo Valle.

Entre sus acciones, se destacan tres medidas principales que abordan
con diversas temporalidades la problematica de las inundaciones. La de mas
largo plazo busca relevar datos acerca del impacto de las urbanizaciones
cerradas en el sistema hidrico de la cuenca del rio Lujan. La entonces Se-
cretaria de Medioambiente firmé6 un convenio con el INA a través de la
Subsecretaria de Recursos Hidricos de la Nacidn, para hacer un modelado
hidraulico de todo Pilar, consistente en una reconstruccién virtual del rio
Lujan, a los efectos de reproducir y prever su comportamiento para realizar
pruebas y definir soluciones. En este acuerdo tripartito, la Subsecretaria

provee los fondos y el INa el cuerpo técnico.



A mediano plazo, se ha encarado el mencionado programa Dialogos
Hidricos. Como senala la especialista Patricia Pintos, mas alla de los logros
que esta iniciativa pueda alcanzar, se trata del inico municipio de la region
que ha decidido abordar el problema de las urbanizaciones privadas, pese a
su impacto negativo en el territorio, ya que consideran esa ocupacién como
un derecho adquirido.®® Este programa surge como respuesta al vacio legal
sobre el tema, y se apoya en la idea de construir vinculos de confianza y
compromiso con los barrios cerrados sobre la base de un concepto amplia-
do de la responsabilidad social empresarial. Sin embargo, Patricia Pintos y
Adriana Anzolin coinciden en que el Estado no puede ubicarse en un plano
de igualdad con los privados, y que habria que prever acciones coercitivas
en caso de que estos acuerdos, apoyados en la buena voluntad de las partes,
no resulten exitosos.?” Ejemplo de esto es la dificultad del municipio en
revertir la resistencia a participar presentada por el programa de la megaur-
banizacion polderizada San Sebastian de la empresa EIDICO, que afecta a los
municipios de Pilar, Campana y Exaltacion de la Cruz, y tiene un fuerte
impacto sobre el sistema de la cuenca (Pintos y Sgroi, 2012).

Por tltimo, se encuentra como medida a corto plazo la puesta a punto de
un sistema de alerta temprana. Este sistema consiste en la instalacion de hi-
drometros que miden las crecidas y permiten realizar a tiempo las evacuacio-
nes de los barrios mas afectados. El municipio cuenta ademas con dos centros
de evacuados para casos de emergencia, y acuerdos con diversas asociaciones
que puedan alojar a vecinos inundados, como el caso del comedor Confiar.

Estas acciones funcionan de manera sinérgica bajo el concepto de “trans-
parencia hidraulica”, acufiado por Javier Corcuera, ex secretario de Medioam-
biente de la municipalidad de Pilar. Este concepto, que propone formas de
urbanizacién y sistemas constructivos que permitan el curso natural del
agua por debajo de los emprendimientos, guia tanto las medidas actuales
como las politicas a futuro. Mientras que el acuerdo con el INA permiti-

rd contar con una herramienta objetiva a la hora de identificar los casos

36 Entrevista realizada a Patricia Pintos —profesora de Geografia de la Universidad

Nacional de La Plata e investigadora del Conicet, especialista en la problematica
de las urbanizaciones polderizadas—, realizada el 18 de septiembre de 2017.

37 Entrevistas realizadas a Adriana Anzolin y a Patricia Pintos, citadas.



criticos y las posibles soluciones, y negociar compromisos con los barrios
cerrados, el programa Didlogos Hidricos ha permitido robustecer el sistema
de alerta temprana. Se espera que, con el avance de los acuerdos con los
barrios, puedan agregarse mas puntos de medicién al sistema.

Didlogos Hidricos resulta un programa articulador de las acciones mu-
nicipales que gestionan el riesgo de inundaciones en Pilar, y consiste en con-
ducir una serie de negociaciones, donde los barrios cerrados que impactan
sobre la cuenca se comprometen a realizar obras para mitigar los frecuentes
anegamientos. En estas negociaciones, se solicita a las urbanizaciones privadas
la instalacion de una central meteorologica y reglas de medicién, con camaras
conectadas al sistema municipal; la realizaciéon de obras que eliminen las obs-
trucciones al drenaje del agua; la prevision de ciertos sectores de uso publico,
como las canchas de golf, para permitir autoinundaciones en caso de crecidas
extraordinarias; obras de zanjeo y construccién de albardones; y la inversion
de las obras necesarias por fuera de los limites del barrio. Por otra parte, en
las nuevas urbanizaciones se promueve la construccién sustentable, incluida
en la reglamentacion de esos barrios. Con respecto al tema de la autoinunda-
cién, Graciela Capodoglio sostiene que no hay datos confiables que permitan
determinar que la superficie destinada a ese fin compense el dano ambiental

causado por el movimiento de suelos de los emprendimientos inmobiliarios.38

Una de las primeras cuestiones a considerar para dar cuenta de los avances
de Dialogos Hidricos es la limitada asignacion presupuestaria con que cuenta
el programa. Si se analiza el presupuesto 2017, los recursos asignados a la ex
Secretaria de Medioambiente correspondian al 1% del total de la munici-
palidad de Pilar, con poco mas de U$S 1.750.000.39 Otra de las cuestiones
es la temporalidad de la gestion, que tiene ain dos anos por delante. Es
decir, a las restricciones normativas mencionadas en el apartado anterior,
se suman las econémico-politicas. Sin embargo, las recientes negociacio-

nes han conseguido financiamiento privado para obras de mitigacién de

38 Entrevista a Graciela Capodoglio, citada.

39 Datos extraidos del Portal de Datos Abiertos del Municipio de Pilar: <www.

datosabiertos.pilar.gov.ar>.
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Flgura 44 Mapa de barrios cerrados y personas damnificadas
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inundaciones (U$S 1.227.500 de barrios cerrados) y nacional para el desa-
rrollo del modelado hidraulico (U$S 410.000 del ma).

El programa, que como se ha sefialado comenz6 en diciembre de
2015, se propuso como primer objetivo detectar los barrios cerrados mas
comprometidos con el valle de inundacién de la cuenca. Segun los res-
ponsables del programa, fueron 65 los casos seleccionados para incluir
en Diilogos Hidricos (62 construidos y 3 en construccion) (Figura 44).
Se firmaron acuerdos con 15 barrios cerrados,*® con cinco se acordaron

compromisos de obra,*' y otros 30 estan en proceso de firma. Dado que el

40 Pilara, Martindale, Sausalito, Sociedad Hebraica Argentina, La Casualidad, Las
Condes, Chateaux Pilar, Olivares, Haras La Pradera I y Haras La Pradera II,
Santa Guadalupe, Santa Lucia, Santa Elisa, Casas del Este, Tortugas.

M

Pilara, Santa Elisa, Santa Lucia, Santa Guadalupe y Casas del Este.



barrio Pilara fue el primero en participar del programa, se toma en adelante
como caso testigo.

Segtin Jeronimo Valle, se les dio orden de prioridad a aquellos barrios
que hubieran recibido mayor cantidad de denuncias por parte de los vecinos
afectados.*? El hecho de que Pilara hubiera recibido reclamos de sus vecinos,
sumado a que los representantes de esta urbanizacion se mostraran dispuestos
a colaborar, redundé en que se tratase del primer caso en firmar un acuerdo y
en iniciar las obras correspondientes (Figura 45). Por otra parte, segin dicho
convenio marco, era de interés de la gestion municipal realizar una evalua-
ci6n a nivel de micro-cuenca, requisito que cumple el barrio Pilara, por estar
asentado sobre el area de influencia de uno de sus arroyos, el Carabassa.

Las obras que figuran en el acuerdo firmado entre el representante de
Pilara y el ex Secretario de Medioambiente de la municipalidad de Pilar el
18 de octubre de 2016, estan avaladas por la Subsecretaria de Infraestructu-
ra Hidraulica del Ministerio de Infraestructura de la provincia de Buenos
Aires y por la AdA. El objetivo manifiesto en este convenio consiste en
llevar adelante un trabajo mancomunado a fin de mitigar las inundaciones

en los barrios mas vulnerables.

42 Entrevista a Jerénimo Valle, director de Diilogos Hidricos, realizada el 7 de

septiembre de 2017.



Para definir las obras a realizar, cada parte convocoé a expertos en inge-
nieria hidraulica, que contaron con el apoyo de la Direccidon de Hidraulica
de la Secretaria de Servicios Publicos del municipio de Pilar. Los exper-
tos evaluaron la informacién hidroclimatica disponible (caudales, perfiles
geomorfologicos, hidrogramas para diversas recurrencias) para el predio
ocupado por Pilard y su entorno inmediato. Asimismo, el analisis tuvo en
cuenta el volumen de excesos hidricos almacenados en condiciones natura-
les previas al emprendimiento, asi como el volumen desplazado por las obras
realizadas por Pilara. Por otra parte, las acciones a ejecutar quedaron encua-
dradas en el mencionado Plan Integral y Proyecto de Obras de Regulaciéon

y Saneamiento del Rio Lujan, y consisten en:

* LA VINCULACION, a cargo de Pilara, de las lagunas internas con el valle
de expansion del arroyo Carabassa, logrando que los volimenes sus-
ceptibles de ser almacenados sean superiores a las condiciones naturales
previas al emprendimiento, funcionando asi como area de retencién
transitoria.

* LA IDENTIFICACION de la necesidad de ampliar la luz del puente en la ca-
lle Los Naranjos —fuera de Pilardi— como obra prioritaria a ser ejecutada
por el municipio de Pilar.

* LA REALIZACION, por parte de Pilara, de dos obras complementarias de
regulacién hidraulica sobre dos afluentes del arroyo Carabassa que se
encuentran en el interior del barrio, habilitando la inundacién de cier-
tas areas publicas del emprendimiento.

* LA INSTALACION, también a cargo de Pilara, de tres reglas limnimétricas
para la medicion de niveles del arroyo y una estaciéon meteorologica
monitoreadas por camaras conectadas al Centro de Monitoreo Munici-
pal (cMmM), como parte de un sistema de alerta temprana integrada con

el cmm y Defensa Civil por intermedio del municipio.

En el mismo convenio marco, Pilard se compromete a presentar una
hoja de ruta con plazos previstos para la ejecucion de dichas acciones. Asi-
mismo, las partes acuerdan conformar una comision para el seguimiento de
las obras, integrada por un agente de la entonces Secretaria de Medioam-

biente, otro de la Direcciéon de Hidraulica, otro de Defensa Civil, un re-



presentante de Pilard y un interventor representante del distrito correspon-
diente designado por la Jefatura de Gabinete del municipio, como nexo con
los habitantes de los barrios vulnerables aledanos. Sobre este tltimo punto,
se expresaron criticamente vecinos afectados, en tanto no se encuentran
representados en el programa Dialogos Hidricos.43

Al momento de realizar las primeras entrevistas a los responsables del
programa, ya se habian instalado las reglas limnimétricas y las centrales
meteoroldgicas. Sin embargo, segiin los vecinos afectados por el empren-
dimiento Pilara, el cMm, que recibe la informacioén que se releva en esos
puntos, no les informo6 acerca del riesgo de inundaciones, que finalmente
sufrieron el primer fin de semana del mes de septiembre de 2017.44

En cuanto al resto de las acciones pautadas en el convenio marco, los
vecinos de los barrios aledanos (Los Grillos, Manantial, Villa Comercial,
San Jorge, Panchito y Carabassa) elaboraron una nota, fechada el 7 de junio
de 2017 y dirigida a la gobernadora de la provincia de Buenos Aires, Maria
Eugenia Vidal, al presidente del Directorio de la Autoridad del Agua de la
provincia de Buenos Aires, Pablo Rodrigué, y al intendente del municipio
de Pilar, Nicolas Ducoté. En esa nota, los 120 vecinos firmantes solicitan
a las autoridades la agilizaciéon de las obras acordadas en el interior del
barrio Pilara (la construcciéon de dos pequenas represas para la retenciéon
temporal del exceso de agua y la interconexién de las lagunas internas para
la recepcién de las crecidas del rio Lujan), y en las afueras (ampliacién de la
luz del puente sobre la calle de Los Naranjos), asi como la ampliacién de
otros puentes que obstaculizan el drenaje del agua, ya por fuera del acuerdo
firmado entre Pilard y la municipalidad de Pilar.#®

Luego de este primer caso piloto, se firmaron compromisos de obras
con otros cuatro barrios. Por un lado, Santa Lucia y Santa Elisa, ambos en
construccion, fueron clausurados luego de que vecinos afectados por la inun-

dacién de 2017 presentaran denuncias y se comprobara que no tenian la do-

43 Entrevista realizada a Maria Boero y Johnathan Villanueva, realizada el 12 de

septiembre de 2017. Ambos son vecinos afectados por el emprendimiento Pilara,

y activistas de la Asociacién Patrimonio Natural de Pilar.

44 Tbidem.

45 fdem.
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cumentacién en regla. De este modo, la empresa Emico decididé encausar la
negociacidon mediante el programa Dialogos Hidricos. Los otros dos barrios
son Santa Guadalupe y Casas del Este, también priorizados debido al impacto
causado en los anegamientos mencionados.

En estos nuevos acuerdos, el programa incluy6 los aprendizajes realiza-
dos en el caso Pilara. En primer lugar, se estan generando mecanismos para
la participacién de los vecinos afectados desde el inicio de las negociaciones
con los barrios, para lograr acuerdos previamente a la firma de los compro-
misos. La eleccion de los representantes de los vecinos estad dada por el in-
terés participativo en las mesas de didlogo. Por otra parte, se estd evaluando
la posibilidad de que los barrios privados financien obras al exterior de sus
limites, al punto de cubrir relocalizaciones en caso de ser necesarias, incluso

realizando revisiones de acuerdos previos, como el del mencionado Pilara.

lll. RESULTADOS ESPECIFICOS A NIVEL CIUDAD

Perspectivas y prospectivas de los Dialogos Hidricos

Es posible coincidir con los responsables de Didlogos Hidricos sobre una
evaluacion favorable del programa, dado que en ese marco se ha logrado,
en primer lugar, cuestionar ciertos derechos considerados adquiridos por los
barrios privados, bajo la consigna “si sos parte del problema, debés ser parte
de la solucion”.#€ Por otra parte, se ha conseguido para el municipio de Pilar
la realizacion de un modelado hidraulico de la cuenca, que permitira obtener
datos objetivos de las crecidas del rio Lujan y del impacto de las urbanizacio-
nes privadas instaladas en ella. En @ltimo término, se esta robusteciendo un

sistema de alerta temprana para gestionar el riesgo de inundaciones.*”

46 Entrevistas realizadas a Javier Corcuera, Secretario de Medioambiente, y a Adol-

fo Diaz Alberdi, responsable de Pilara al momento de la firma del convenio
marco. En estas entrevistas, realizadas el 7 y el 12 de septiembre de 2017, respec-
tivamente, ambos se hicieron eco de esta idea.

47 Entrevista realizada a Javier Corcuera y a Jerénimo Valle, el 7 de septiembre de 2017.



En cuanto a los cambios a realizar, estan considerando modificar los
indicadores que evaltian el grado de avance del programa. En lugar de
contabilizar los acuerdos firmados, buscan informar sobre las superficies
abarcadas por cada uno de los didlogos en proceso, con el proposito de
dimensionar el impacto de estas intervenciones. Del mismo modo, se pro-
ponen dar cuenta de los impactos indirectos, como por ejemplo, los nuevos
conceptos a los que estan suscribiendo los cuerpos técnicos, como las ideas de
“transparencia hidraulica” o “mancha de inundacién”, concepto este tltimo
superador del area delimitada por el camino de sirga, que define el territorio
que deberia quedar liberado para la inundacién natural del rio Lujan.*®

Otra de las observaciones brindadas por los funcionarios municipales
en la primera serie de entrevistas, es el problema de las relocalizaciones de
las poblaciones ubicadas en las areas de mayor riesgo de anegamientos, que
se presenta como asignatura pendiente. Si bien, como se ha mencionado, en
los actuales acuerdos con las urbanizaciones privadas se incluye la posibili-
dad de que estos financien relocalizaciones de viviendas afectadas de barrios
abiertos, resulta interesante la reflexion de Adriana Anzolin, quien sefala la
ausencia de cuestionamiento del statu quo, al no considerar la posibilidad de
relocalizar barrios cerrados.®

Independientemente de las evaluaciones propias de los responsables del
programa, Diidlogos Hidricos también fue considerado una iniciativa po-
sitiva por Adolfo Diaz Alberdi, uno de los representantes del barrio Pila-
ra. En particular, fue valorada la idea de generar un ambito de confianza
entre el sector publico y el sector privado, en lugar de emprender la habi-
tual “caza de brujas” luego de una determinada catastrofe. A este respecto,
debe senalarse que los mismos funcionarios municipales reconocen, dada
la nueva informacién provista por el modelado hidraulico, que no siempre
los barrios cerrados son responsables de los anegamientos en el municipio.
Otro de los puntos bien evaluados fue la inclusién de un cuerpo técnico
especializado, que han permitido que las negociaciones pudieran darse

dentro de parametros cientificos. Frente a la pregunta de qué cambios

48 Tbidem.

49 Entrevista realizada a Adriana Anzolin, citada.



hubiera implementado o implementaria a futuro si tuviera incidencia en el
disefio de este tipo de practicas urbanas, Diaz Alberdi lamentd no sentirse
representado como emprendedor inmobiliario en el proceso de desarrollo
del Cédigo de Planeamiento Urbano, aun a sabiendas de que estas deci-
siones estaban por fuera de la incumbencia de la entonces Secretaria de
Medioambiente. En la misma linea, se mostrd sorprendido ante la ausencia
de planificacién municipal a la hora de instalar un gran parque industrial
que a mediano plazo demandaria suelo residencial.®°

El tema de la participaciéon también fue cuestionado por los vecinos
afectados por el emprendimiento Pilara. Desde otro angulo, reclamaron su
lugar tanto en la instancia de didlogo entre la municipalidad de Pilar y el
barrio cerrado, como en la etapa de seguimiento del acuerdo. En la primera
etapa, los vecinos no tenian ningun tipo de participacién, y en la segunda
la participacidn era indirecta y mediada por un representante designado por
el propio municipio. Mientras que en el didlogo entre las urbanizaciones
privadas y la municipalidad de Pilar era valorada la construcciéon de un
ambito de confianza, esta percepcion no era compartida por los vecinos
afectados, que se consideraban actores relegados en los Dialogos Hidricos.
La limitada participacion en el proceso de decisiones hacia que estos ve-
cinos no pudieran evaluar el cumplimiento de los compromisos asumidos,
ni la efectividad de las medidas tomadas.5 Como se ha mencionado, esta
critica fue tomada por los funcionarios municipales, para el rediseno de las
estrategias participativas en los procesos de negociaciéon posteriores. Estos
cambios se estan implementando en los nuevos cuatro barrios que han fir-
mado compromisos de obra.

Si bien el programa es muy joven y atin no se pueden observar resulta-
dos en términos de la mitigacién del impacto de los barrios cerrados en las
inundaciones del municipio de Pilar, si merecen destacarse las estrategias

y tacticas implementadas para alcanzar ese objetivo. Entre las primeras se

50 Entrevista realizada a Adolfo Diaz Alberdi, representante del barrio Pilari al

momento de la firma del convenio marco con el municipio de Pilar, realizada el
12 de septiembre de 2017.

51 Entrevistas realizadas a Maria Boero y Johnathan Villanueva, citadas.
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cuentan la negociacidn con el sector privado y el ordenamiento territorial
local, y entre las segundas la participacion ciudadana y los didlogos con
los equipos técnicos. Como se ha mencionado, hay indicios promisorios
de la efectividad de la herramienta del dialogo, dado que a la fecha se han
firmado cinco compromisos de obra y otros quince estan en proceso de
acuerdo. Asimismo, los aprendizajes del programa se han incorporado en el
Cbdigo de Planeamiento Urbano recientemente aprobado. Por ltimo, se
destacan los cambios realizados en el proceso participativo, donde los veci-
nos afectados pueden ser parte activa de las negociaciones desde sus inicios,
y los avances en los acuerdos con el 1NA, que han permitido la realizacion
del modelado hidraulico de la zona con la consecuente generacién de datos
cientificos para una correcta evaluacién a futuro del impacto de las urba-

nizaciones cerradas y de las obras implementadas a partir de estos didlogos.

IV. CONCLUSIONES PRELIMINARES SOBRE EL CASO DE PILAR

El programa Dialogos Hidricos, como principal practica urbana para mi-
tigar el impacto de inundaciones a través del manejo del riesgo, iniciada
por la Secretaria de Medioambiente y continuada por la Subsecretaria de
Planeamiento y Desarrollo Urbano de la municipalidad de Pilar, merece
ser evaluado desde diversos angulos. En primer lugar, se contemplan las
limitaciones normativas para abordar esta problematica, teniendo en cuenta
que el 30% de las urbanizaciones cerradas aprobadas por gestiones anteriores
son parte responsable del riesgo ambiental al que esta sometida la ciudad.
En segundo término, se consideran las restricciones econdmicas, ya que en
2017 la entonces Secretaria de Medioambiente solo tenia asignado el 1% del
presupuesto municipal. Por otra parte, se analiza la decisiéon de implementar
una politica retroactiva, orientada a revertir —al menos de modo parcial—
algunos de los perjuicios ocasionados por la instalaciéon de barrios cerrados
sobre el valle de inundacién de la cuenca del rio Lujan. Por altimo, se ob-
servan las dificultades para evaluar la eficiencia de estas medidas, en relacion
con la adaptabilidad de una ciudad afectada por el riesgo de inundaciones

y con parte de su poblacién en situacidn de vulnerabilidad, categoria que



no se circunscribe tnicamente a la poblaciéon de menores recursos, sino que
involucra a la mayoria de sus habitantes de clase media trabajadora.

Debido a que se trata de casos que, en parte, estan juridicamente am-
parados por aprobaciones previas y protegidos por la ausencia de legisla-
ci6n especifica que limite su impacto territorial, uno de los aspectos mas
positivos y novedosos de este programa radica en la utilizaciéon del didlogo
como herramienta de gestioén del riesgo. Este recurso profundiza vinculos
de confianza entre el sector publico y el sector privado, al tiempo que agi-
liza la resolucién de conflictos en aquellos casos que se avienen a participar
de buena voluntad en Diilogos Hidricos. Sin embargo, el programa deja
abierto cierto grado de incertidumbre con respecto a quienes se nieguen a
dialogar. En otras palabras, lo que estd en juego es el rol del Estado frente
al mercado inmobiliario, como garante de derechos ambientales y urbanos.

A pesar del escaso presupuesto municipal, la actual gestiéon ha conse-
guido recursos del Estado nacional y de los barrios cerrados corresponsables
del aumento del riesgo de inundaciones en la zona. Del mismo modo, se
ha comprometido a promover inversiones municipales en obras de infraes-
tructura. Como se ha mencionado, el programa cuenta entre sus logros la
realizaciéon de un modelado hidraulico de la cuenca mediante un acuerdo
con el INA. Diadlogos Hidricos ha conseguido ademas que los barrios cerra-
dos financien las obras necesarias para mitigar, en la medida de lo posible,
el impacto ambiental causado, ya sea que las intervenciones deban hacerse
dentro o fuera de los limites de los emprendimientos.

Con respecto a la mirada politica resulta prometedor que, frente a las
posibilidades de no intervenir o de proponer iniciativas de regulacién a
futuro, el municipio haya decidido accionar sobre lo construido, y poner
asi en cuestionamiento los derechos previamente adquiridos por los barrios
cerrados. De este modo, mas alla de los logros concretos que el programa
pueda alcanzar, parte del valor de la propuesta reside en el impacto sim-
bdlico que esta reasignacién de responsabilidades pueda tener en la region,
para el abordaje de problematicas compartidas con otros municipios de la
cuenca. Esta nueva practica urbana podria ser transferible a otras ciudades
afectadas por problematicas similares, donde el didlogo pueda convertir-
se en una herramienta estratégica para abordar situaciones de conflicto.

Asimismo, el programa ha despertado interés en representantes de paises



como Panama y Holanda, en los distintos ambitos internacionales en los
que se ha presentado.

Dado que se trata una accidn relativamente joven, con poco mas dos
afios de vida y unos cinco casos en proceso de ejecucion sobre un total de
65 seleccionados, resulta sesgada cualquier evaluaciéon que intente hacerse
acerca de su eficiencia en términos de resiliencia urbana. Por un lado, no
se dispone atn de informacién cientifica que pueda proveer datos precisos
acerca del impacto de los barrios cerrados en la cuenca. Tampoco se co-
nocen los resultados de las intervenciones que, en el marco del programa,
intentan minimizar el riesgo ambiental en el municipio. A este respecto,
debe tenerse en cuenta ademas que Didlogos Hidricos no se propone resol-
ver el problema de las inundaciones, ni volver la situacién a un punto cero
anterior a la instalaciéon de urbanizaciones privadas en los humedales, sino
mitigar los efectos de las crecidas del rio Lujan.

Algunos de los aprendizajes que se han dado dentro de Didlogos Hidri-
cos han redundado en la inclusion de los actores sociales directamente afec-
tados en las instancias de planificacidn, decision y seguimiento del progra-
ma. Por otra parte, esta iniciativa ha logrado tener injerencia en el desarrollo
del nuevo Codigo de Planeamiento Urbano, reforzado por la incorporacion
este programa la Subsecretaria de Planeamiento y Desarrollo Urbano.

Retomando las lineas de accion propuestas por la Direccidon Provincial
de Gestidon de Riesgo y Emergencias, podria agregarse que las practicas
urbanas llevadas adelante por la municipalidad de Pilar estan orientadas mas
fuertemente a la prevencion y preparacion ante posibles amenazas, donde la
responsabilidad no recae estrictamente en la intervencion estatal, sino que
se asume de manera colectiva, integrando actores de la sociedad civil y del

sector privado.



CUBATAO, BRASIL.
RENACIMIENTO
DEL “VALLE DE LA MUERTE”

FLAVIA LEITE

En los inicios de la década de 1980, Cubatao fue bautizada como “el valle
de la muerte” y “el lugar mas contaminado del planeta”. Unos afios mas
tarde, en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medioambien-
te y el Desarrollo en Rio de Janeiro de 1992, Cubatio fue reconocida
como simbolo de la ecologia y un ejemplo exitoso en la disminucién de la
polucién. Esta importante transformacion fue resultado del Programa de
Control de Polucion (Programa de Controle da Polui¢io) encabezado por
la agencia medioambiental del estado de San Pablo. El programa, una com-
binacién de proyectos técnicos y comunitarios, logré que para 1994 hayan
sido controladas 90% de las fuentes de contaminacién ambiental identi-
ficadas. Sin embargo, mas de 20 afios después del inicio del Programa, la
concentracion anual promedio de material particulado PM,, en la ciudad se
mantiene por encima de las recomendaciones de la Organizaciéon Mundial
de la Salud (oms). Los indicadores actuales de la mala calidad del aire en la
ciudad pueden atribuirse a factores como el cambio del perfil econémico
de Cubatio, la disminucion de la participacion de la comunidad y la falta de
infraestructura y de voluntad politica de las autoridades municipales. El
caso de Cubatido demuestra los desafios vinculados a la sostenibilidad en el
largo plazo de las estrategias exitosas de gestion de riesgos.

Este estudio se basa en entrevistas semiestructuradas realizadas en San
Pablo y Cubatio, en visitas de campo, y en la revisiéon y analisis de publi-

caciones y documentos.



El municipio de Cubatido fue creado en 1949. Previamente, formaba
parte de Santos, ciudad ubicada a 15 kilémetros de distancia. La creaciéon
de Cubatao se relaciona con la construccidon de la Via Anchieta, en ese
momento el proyecto vial mas grande y ambicioso de Brasil, que conecta a
San Pablo con Santos. Este proyecto contribuyé al crecimiento del comer-
cio y la inmigracién hacia Cubatio, lo que llevo a su poblacion a reclamar
su emancipacion politica (Couto, 2003). Asi, en 1949 la ciudad pudo elegir
por primera vez a sus propios gobernantes —intendente y concejales.

Cubatao se localiza en el estado brasileno de San Pablo, en la base de
la cordillera costera (serra do mar). La ciudad esta ubicada entre Santos, la
ciudad con el puerto mas activo de América Latina, y San Pablo, la metro6-
polis mas grande de Brasil. Es parte de la region metropolitana de Santos
(Baixada Santista), que incluye nueve municipalidades®? y mas de 1,8 mi-
llones de personas. La ciudad tiene un area de 148 km? y una poblacién de
mas de 128.000 habitantes (1BGg, 2017).

La mayor parte del area de Cubatdo consiste en manglares, montafas
y colinas. Solo el 18% de su territorio esta compuesto por llanuras, con un
area de aproximadamente 10 kilémetros por la que atraviesan rios y cuerpos
de agua. El clima de la regidn es tropical, calido y htimedo. La vegetacidon
preponderante es el bosque tropical en las montanas, y la vegetacion tropical
de la planicie costera (vegetagao de restinga), que se extiende desde la base de
las montanas hasta los limites de los pantanos.

Por su naturaleza, Cubatio presenta condiciones dificiles para el de-
sarrollo urbano e industrial. La ciudad no solo tiene pocas llanuras donde
alojar el crecimiento urbano, sino que las existentes se encuentran rodeadas
por pantanos y otras tierras inundables (Ab’Saber, 1982). Cubatio es ade-
mas una zona ambiental dinimica, sujeta a inundaciones periédicas prove-

nientes de rios y mareas marinas, por lo que es un area poco apta para la

52 Bertioga, Cubatio, Guaruja, Itanhaém, Mongagua, Peruibe, Praia Grande, San-

tos y Sdo Vicente.
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construccién. El clima y los regimenes de viento de la regidn, conjugados
con su topografia (cordillera costera de 700 metros de alto), obstaculizan
la renovacidn del aire y la dispersion de contaminantes. Este tema es parti-
cularmente problematico durante la estacidn seca de invierno debido a las
inversiones térmicas, es decir, el proceso mediante el cual el aire frio queda
atrapado debajo de una capa de aire caliente, impidiendo el ascenso y la
dispersion de los contaminantes desde las capas mas bajas de la atmosfera.
Aungque las condiciones geograficas de Cubatio parecen no aptas para su
desarrollo urbano e industrial, la ciudad siempre se ha visto beneficiada por
su ubicacion —a 15 kilémetros de Santos sobre el litoral y a 57 kilometros de
la meseta donde se encuentra la ciudad de San Pablo—. Desde el siglo xvr el
area se considera estratégica para la distribucién de productos a San Pablo y
la recepcidn de materias primas provenientes de Santos (Peralta, 1979).
Afos mas tarde, su ubicacion privilegiada determinaria su desarrollo
industrial. Luego de la Segunda Guerra Mundial, Brasil ingres6 en una era

de desarrollismo en la que los distintos gobiernos se esforzaron por hacer



del Estado un motor para el crecimiento y la autonomia nacional (Hochstetler
& Keck, 2007). En la btsqueda de una rapida industrializacion, el presi-
dente Gétulio Vargas cre6 Petrobras, la compafiia de petrdleo estatal, y en
1954 el gobierno instald en Cubatio la refineria “Presidente Bernardes”. El
establecimiento de esta gran refineria de petroleo significo la primera etapa
del proceso de industrializaciéon de la ciudad como ntcleo de desarrollo del
tuturo centro petroquimico (CETESB, 1983).

Cubatio no solo resultaba atractiva debido a su ubicacion. La ciudad
también tenia otras ventajas a los ojos del sector industrial. Por ejemplo, la
gran oferta de energia debido a la construccion de la planta hidroeléctrica
de Henry Borden en 1926; la existencia de infraestructura de transporte,
como el camino Anchieta-Imigrantes y el ferrocarril; la gran disponibilidad
de tierra urbanizable; asi como la oferta de agua potable (Couto, 2003).
Estas condiciones, junto con el establecimiento de la refineria, atrajeron
a muchas industrias al area, entre las cuales se destacan cuatro de capital
intensivo: Union Carbide, la Companhia Brasileira de Estireno, Alba (es-
pecializada en piezas de titanio, aluminio y zirconio) y Copebris (especia-
lizada en fertilizantes de fosfato).

La consolidacion de Cubatio como parque industrial se produjo durante
las décadas de 1960 y 1970, con el establecimiento de la compaifiia de acero
estatal cosipa (Companhia Sidertrgica Paulista) y el posterior arribo de in-
dustrias de fertilizadores y cloro, asi como de otras industrias proveedoras de
materiales e insumos. Vale destacar que en ese momento la mayoria de las
industrias pertenecian al Estado o a capitales extranjeros. El capital privado
nacional tuvo un rol relativamente pequeno en la consolidacion de Cubatio
como polo industrial (Couto, 2003).

Para la década de 1980, Cubatio era sede de 23 grandes industrias qui-
micas, de fertilizantes y del sector de procesamiento y refineria de petréleo,
asi como de otras secundarias. En la misma década, y con tan solo 80.000
habitantes, la ciudad contaba con el ingreso per cipita mas alto de Brasil, y

era responsable por el 2,6% del pB1 del pais (Kucinski, 1982).

La industrializaciéon de Cubatio y el crecimiento econémico no se vie-

ron acompafiados por una mayor justicia social y protecciéon ambiental. En



la década de 1980 la ciudad se ubicaba en el sexto puesto en términos de re-
caudacién de impuestos en el pais. Sin embargo, carecia de servicios basicos
para sus habitantes. En ese entonces, el 35% de la poblacién de Cubatdo vivia
en asentamientos informales. Solo el 25% de las unidades habitacionales de
la ciudad contaban con agua potable y el 20% con cloacas. Ademas, cerca
del 80% de los trabajadores del complejo industrial vivian por debajo de los
niveles de subsistencia (Gutberlet, 1996). Las condiciones eran tan alarmantes
que solo un tercio de los 55.000 trabajadores de Cubatdo vivian en la ciudad
(Hodge, 1980). Cualquiera que pudiera vivir en otro lugar lo hacia, inclu-
yendo al intendente de ese entonces cuya residencia se encontraba en Santos.

Los problemas sociales se profundizaron a partir de los movimientos
migratorios que comenzaron en la década de 1950. Migrantes provenientes
particularmente de la region noreste de Brasil colmaron Cubatio en busca
de trabajos en la construccion y en las nuevas industrias (Figura 47). Sin
embargo, una vez finalizada la construccion y considerando que las nuevas
industrias requerian un menor niamero de trabajadores y mano de obra ca-
lificada, muchos de estos migrantes se vieron desempleados (Ferreira L. G.,
2007). Por otro lado, los trabajadores que lograron mantenerse en las indus-
trias no estaban bien pagados ya que el modelo de industrializacién brasileno
favorecia una politica de bajos salarios (Lemos, 1998). En este contexto, la
poblacidn de bajos ingresos comenzd a formar asentamientos informales (fa-
velas), debido a la falta de oferta de terrenos asequibles. Las favelas no solo
se caracterizaban por la falta de servicios basicos como agua y saneamiento,
sino por las condiciones de propension a sufrir desastres. Las favelas se locali-
zaban contiguas a las autopistas, ferrocarriles, en ciénagas, laderas empinadas,
y algunas sobre vertederos de residuos urbanos y oleoductos (Lemos, 1998).

La expansion industrial en Cubatio no solo afect6 a su poblacién sino
también a su medioambiente. A principios de los anos ochenta, la atmosfera
de la ciudad era bombardeada diariamente por 7.000 toneladas de 75 tipos
diferentes de contaminantes, incluyendo diéxido y triéxido de azufre, ben-
ceno y metales pesados como mercurio y cadmio (Ciencia Hoje, 1982). Los
efectos perjudiciales de estos peligrosos contaminantes del aire se acentua-
ron debido a la topografia y al clima caracteristico de Cubatio, dando por
resultado una acumulacion de masa de aire contaminada entre la ciudad y

la cordillera costera. El aire contaminado atrapado sobre Cubatio produjo
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fendmenos de inversion térmica en varias ocasiones, afectando entre otras,
a la vegetacién de la region. Los contaminantes caian como lluvia acida
sobre las montanas, destruyendo la vegetacion tropical y a las raices de las
plantas que contribuyen a la firmeza del suelo (Ab’Saber, 1982). A su vez, la
tierra de las laderas desprovista de capa vegetal aument6 la probabilidad de
deslizamientos y, por lo tanto, el riesgo de las comunidades que vivian en
las colinas. La erosiéon también aumentd la acumulacion de sedimentos en el
lecho de los rios y provocaron trastornos hidrologicos, como sedimentacidon
y desbordamientos de agua (CETESB, 1981).

La polucidén industrial también contaminé el suelo y las aguas subte-
rraneas de la region, perjudicé especies animales y dano la vegetacion de la
cordillera costera y de los rios que atraviesan la region. En este contexto, en-
termedades respiratorias, dermatologicas, cardiovasculares y hematologicas se
volvieron frecuentes. El caos medioambiental de Cubatio fue sintetizado en

los titulos “el Valle de la Muerte” y “el lugar mas contaminado del planeta”.?3

53 El sobrenombre “Valle de la Muerte” se lo atribuyé Randau Marques en una

serie de articulos escritos y publicados en Jornal da Tarde, en ese entonces el tercer
periddico de mayor circulacién de San Pablo.

Figura 47

Crecimiento poblacional
historico en Cubatao.
Fuente: SeaDE (2017).
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Figura 48

Industrias en Cubatao
durante la década de
1970 y el impacto de la
contaminacioén del aire
en la vegetacion de las
montanas.

Fuente: ciesp (2008).

Un caso ejemplar de los problemas de Cubatio fue el de Vila Parisi.

Esta comunidad de mas de 15.000 habitantes (principalmente trabajadores
industriales y sus familias) fue rodeada por tres grandes industrias, una de
ellas la Compaiiia Sidertargica Paulista. El barrio, que era el mas contami-
nado de Cubatio, sufria de emisiones constantes de 1.200 particulas por
metro cubico al dia, mas del doble de lo que la oms advierte que produce
un “exceso de mortalidad” tras exposiciones breves (24 horas) (Hodge,
1980). Los problemas ambientales se vieron agravados por las vulnerabi-
lidades sociales. La infraestructura basica era muy pobre. Practicamente
no existian servicios publicos y la poblacién no estaba informada sobre lo
perjudiciales que eran sus condiciones de vida. Tal como describe Zumbi,
actual secretario de Asistencia Social y ex residente del barrio: “pensabamos
que el olor y el polvo eran algo normal”. Zumbi relata que los habitantes
no podian colgar ropa blanca en los tendederos debido al polvo y que du-
rante las noches la poluciéon empeoraba debido a que las industrias aprove-
chaban la oscuridad para liberar material particulado, nitrégeno y didéxido
de azufre por las chimeneas. Las condiciones en Vila Parisi eran tan alar-
mantes que las industrias y las autoridades federales propusieron trasladar a

sus habitantes a un area de la ciudad menos nociva. La relocalizacién, que
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Figura 49

Vila Parisi en la década
de 1970.

Fuente: Municipalidad de
Cubatao.

comenzd en 1986, permitié la expansion del area industrial y, paraddji-
camente, segin los representantes de la industria y del gobierno fue “una
manera de solucionar el problema de la contaminacién” (Lemos, 1998).

Vale la pena destacar que para ese entonces las autoridades locales, esta-
tales y federales ignoraban cualquier consideracion social o medioambien-
tal con tal de promover el llamado “milagro econémico” (Ferreira, L. d,
1993). Esta logica fue particularmente caracteristica durante los anos de la
dictadura (1964-1985), cuando Cubatio fue designada “Area de Seguridad
de Interés Nacional”, lo que implicaba que el intendente era designado de
facto por el gobernador con la aprobacién del Presidente. La actividad eco-
némica de Cubatdo también era considerada de interés de seguridad nacio-
nal. Entre 1969 y 1986, Cubatio se mantuvo politicamente subordinada a
la nacién. Sus intendentes electos trabajaban desde otras ciudades o estados,
sin tener un compromiso real con el desarrollo de la ciudad (Novo Milé-
nio, 2000). Durante un largo periodo, los 6érganos oficiales negaron que
las estadisticas de salud fueran andémalas, argumentando que la mortalidad
infantil se veia influenciada tanto por la polucién como por la malnutriciéon
y otras enfermedades (Hochstetler & Keck, 2007).

c) El punto de inflexion
Durante la década de 1980, la situaciéon de Cubatao era critica. El

caso comenzo a recibir la atencioén que ameritaba luego de la divulgacion



mediatica de dos casos polémicos. El primero se vincula con las denuncias
de los medios de comunicacién acerca de las condiciones de salud publica de
Cubatio. A principios de los ochenta, los periédicos nacionales e interna-
cionales, la radio y la television reportaron las crecientes y aceleradas tasas
de muertes fetales y fetos con malformaciones. Entre 1979 y 1982, Cubatio
registrd oficialmente 18 nacimientos de ninos anencefalicos aunque proba-
blemente los niimeros reales fuesen mas altos (Acayaba & Reis, 2008). Estos
alarmantes datos impactaron en el pais y en el mundo, contribuyendo a que
finalmente las autoridades publicas prestaran atencidn a estos problemas.

El segundo caso que resulté decisivo para atraer la atencioén sobre Cu-
batdo fue un accidente en el barrio de Vila Socé. A principios de 1984, la
ruptura de un canio de la refineria de Petrobras produjo un incendio que
practicamente destruy6 todo el barrio. De acuerdo con estadisticas oficiales,
la tragedia provoco la muerte de 93 personas y dejo a otras 3.000 sin hogar.
Sin embargo, otras estimaciones calculan cientos de muertos, ya que el fuego
ardi6 lo suficiente como para poder incinerar cuerpos (Siqueira, 2004). Esta
tragedia fue un punto de inflexion en la historia de Cubatio. A partir de ese
momento, los empresarios industriales perdieron su capacidad para definir los
términos de debate y no tuvieron otra alternativa que buscar una soluciéon a
los riesgos que ellos mismos habian creado (Hochstetler & Keck, 2007).

En simultaneo con la exposicion mediatica de estos casos, comenzaron a
surgir organizaciones de base que reclamaban acciones mas decididas contra
las industrias, estableciendo la conexién entre las vulnerabilidades socioeco-
némicas y las amenazas producto de la polucidon (Ferreira, L. G., 2007). La
primera y quizas mas fuerte de estas organizaciones comunitarias fue la As-
sociacao das Vitimas de Poluicio e das Mas Condicdes de Vida (Asociacion
de Victimas de la Polucion y Malas Condiciones de Vida, avem) de Cubatio,
conformada por los padres de nifos con malformaciones de nacimiento y
habitantes de Vila Parisi que se oponian a la relocalizaciéon de su barrio (Le-
mos, 1998). Su creacion tuvo el apoyo de los sectores progresistas de la Igle-
sia catdlica, de la comunidad cientifica, de grupos ambientalistas y de otros
criticos del modelo de crecimiento de Cubatio. Tal como describe Lemos,
al resaltar las consecuencias sociales de la degradaciéon medioambiental, avem
coloco al control de la polucion en la agenda ptblica y alland el camino para

la implementacién de un programa de control.



Es importante destacar el rol que tuvieron los lideres de las organiza-
ciones de base y los cientificos para influenciar la agenda publica. Los lide-
res de organizaciones como Romeu Magalhies y Dojival Vieira dos Santos
(nombres citados frecuentemente en las entrevistas), aun perteneciendo a
partidos politicos opositores trabajaron con la comunidad para recolectar
informacién y denunciar casos de contaminacién ambiental y de nifios con
malformaciones. Al mismo tiempo, la comunidad cientifica, representada
por la Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia (SBPC) jugd un im-
portante rol publicitando la historia de Cubatio y respaldando las denuncias
de la sociedad civil. Hochstetler y Keck sefialan: “En una discusién en la
que la descripcién de temas tan técnicos habia hecho mas facil excluir las
voces disidentes, los cientificos prestaron a la asociacion la legitimidad in-
cuestionable de sus credenciales” (2007: 195).

Otro actor decisivo que promovid en cambio en el desarrollo de Cuba-
tao fue la eleccidon popular del gobernador Franco Montoro en 1982. Estas
fueron las primeras elecciones desde 1965 en las que los gobernadores fue-
ron elegidos directamente. Montoro, miembro del Partido del Movimien-
to Democratico Brasilefio (PMDB), convirti6 la limpieza ambiental en una
prioridad y se opuso al proyecto militar de crecimiento econémico sin tener
en cuenta el medioambiente. El gobernador nombr6 a Werner Zulauf —ex
director de la agencia que habia trabajado previamente para cOsPA— como
presidente de la agencia medioambiental del estado (Companhia Ambien-
tal do Estado de Sio Paulo, CETESB). Su nombramiento significé un giro
importante, ya que Zulauf era el tnico mediador que tanto las industrias
como la municipalidad de Cubatio aceptaban (Hochstetler & Keck, 2007).
En este contexto, a principios de los ochenta, la elaboraciéon de una es-
trategia de control de polucién era solo una cuestion de tiempo. Después
de todo, el problema era critico y ya existian diferentes propuestas para
abordarlo que estaban siendo implementadas en otras ciudades del mundo.
La eleccion del gobernador Franco Montoro marcd el momento en el cual
finalmente hubo suficiente voluntad politica para priorizar las propuestas de

gestion de riesgos en la agenda puablica.%*

54 Kingdon (1995) sefala que para que una idea escale en la agenda de politicas

publicas son necesarios tres procesos: problemas, propuestas y politica.
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Il. PRACTICAS: PROGRAMA DE CONTROL DE POLUCION
DE CUBATAO

En Brasil, el gobierno federal debe cumplir un nivel minimo de normas
y estandares ambientales. Los estados tienen la opcion de hacer los requi-
sitos mas estrictos y los municipios pueden ser aiin mas rigidos. En este
contexto, la agencia medioambiental estatal, CETESB, fue el primer orga-
nismo en fortalecer las regulaciones medioambientales en Brasil, esfor-
zandose para que las normas reflejen los costos reales de la contaminacion
(Shaman, 1996).

En 1983, cETESB 1nici6 la implementacién del Programa de Control
de Polucién de Cubatio, que estaba conformado por tres proyectos inter-
dependientes: Proyecto de Control de Fuentes Estacionarias de Polucion
(pcrep); Proyecto de Apoyo Técnico para Acciones de Control (PATAC) v

Proyecto de Participaciéon Comunitaria y Educacién Ambiental (PPCEA).

a) Proyecto de Control de Fuentes Estacionarias de Polucion

El pcrep era el principal elemento del programa municipal y se basaba
esencialmente en un enfoque de comando y control (Rei & Ribeiro, 2014).
A través de este abordaje regulatorio, el gobierno del estado de San Pablo
“comandd” la reduccién de polucidn estableciendo estindares medioam-
bientales, y “control6” cémo estas reducciones podrian ser alcanzadas por
las industrias de Cubatdo a través de la instalacion de tecnologias de control
de polucién.

El pcreP realiz6é un inventario de fuentes de contaminacién en la
ciudad, detallando la cantidad y el tipo de contaminantes. Enseguida,
los ingenieros de CETESB definieron qué fuentes debian ser priorizadas,
teniendo en cuenta cada contaminante y una estrategia de control basada
en la legislaci6on medioambiental. Para fines de 1983, los técnicos de la
agencia habian identificado 320 fuentes de polucién en 110 plantas indus-
triales pertenecientes a 23 industrias (Tabla 3). Para 1984, la totalidad de
las industrias del polo industrial fueron multadas por CETESB.

A continuacién, CETESB solicitd un plan de control para las fuentes
de contaminacién de cada industria. El plan de control de polucién tenia

que establecer objetivos de reduccidn para todas las fuentes contaminantes



identificadas por la agencia. Los planes estaban obligados a seguir cuatro
directrices: 1) adoptar la mejor tecnologia disponible; i1) cumplir con los
estandares y las regulaciones de contaminacién establecidos por CETESB;
i11) seguir un cronograma de implementacién especifico; iv) identificar las
fuentes de financiamiento necesarias para pagar el costo de nuevos sistemas
y tecnologias (Ferreira, 2007).

Un elemento importante del plan de control de polucién en las in-
dustrias era la flexibilidad. Los contaminadores estaban habilitados para
discutir con CETESB las tecnologias, el calendario de implementacion y la
viabilidad de sus propios planes.®® Esto permiti6 adaptar cada plan a las di-
ferentes condiciones, facilitando el proceso. A pesar de su flexibilidad, los
planes presentaban grandes desafios de implementacion.

Uno de los desatios era la incorporacién de las nuevas tecnologias re-
querida por CETEsSB. A mediados de la década de 1980, los filtros y otras
tecnologias de control de contaminacién no eran facilmente disponibles en
Brasil y el costo para su importacioén era extremadamente alto. Las indus-
trias argumentaban que la mejor tecnologia disponible en el pais era insufi-
ciente para alcanzar los estindares exigidos por la agencia. Para solucionar
este problema, el gobierno estatal cred una linea de crédito llamada procor
que proveia subsidios provenientes del Banco Mundial y del gobierno del
estado de San Pablo.

PROCOP ayudé a financiar las importaciones de las tecnologias requeri-
das para alcanzar los estandares establecidos por ceTEsB. El crédito del Ban-
co Mundial alcanz6 los 34 millones de délares (Hochstetler & Keck, 2007).
Sin embargo, en efecto, la mayor parte del financiamiento provino de la
misma industria. De acuerdo con el Centro de Industrias del Estado de San
Pablo (ciesp), entre 1983 y 2015 las industrias invirtieron 3.000 millones
de dolares en los sistemas de control de manejo medioambiental requeridas
por el programa (CIDE, 2015).

Otro desafio en la implementacién de los planes de control de po-
lucién era la falta de capacidad técnica del personal. Muchos de los en-

trevistados mencionaron que en ese entonces las industrias no tenian

55 Marcos Campos, entrevista hecha por la autora. Grabacién. Cubatio, 12 de marzo

de 2018.



Tipo de contaminacion Nimero de fuentes identificadas y multadas

Aire 230
Agua 44
Suelo 46
TOTAL 320

un departamento ambiental y contratar consultores especializados en
medioambiente no era facil ni barato. En este sentido, los empleados de los
departamentos de produccion y operacion (y en los casos mas criticos los di-
rectores) eran los responsables de desarrollar y negociar los planes de las
industrias, pero requerian de la supervisiéon de los ingenieros de CETESB.
Estos eran los profesionales mejor calificados y probablemente los Gnicos
disponibles en el mercado con capacidad de guiar y brindar recomen-
daciones en temas medioambientales. Por ello, fueron ellos mismos los
responsables de todo el proceso, desde la elaboracién del plan hasta su
implementacién y control.

Luego de proveer soporte técnico a cada industria para la elaboracion
del plan, los técnicos de la agencia eran responsables también de analizar
y aprobar los planes y de monitorear la instalacion del equipamiento para
el control de la polucién. A través de visitas periddicas a las plantas indus-
triales y de multas a las industrias que no cumplian, CETESB presionaba a las
industrias a cumplir con los planes que ellas mismas habian acordado.

Vale la pena destacar que en ese entonces los estandares y las regula-
ciones de contaminacién no eran tema de interés para las industrias. Fue
recién en 1976 cuando, con la aprobacion de la Ley Estatal 997, ceTESB
contd con el poder para sancionar a las empresas que no cumplieran con
los estandares ambientales. Sin embargo, las industrias establecidas antes de

1976 no estaban obligadas a contar con licencias ambientales.®® Fue con la

56 En 1978 solo 15 plantas de Cubatio tenian algln tipo de monitoreo de polucién,

y una contaba con tecnologias de control (Banco Mundial 2006).



implementacidn del Proyecto de Control de Fuentes Estacionarias de Polu-
cién, en 1983, que todas las plantas del polo industrial empezaron a tomar
acciones para cumplir con las regulaciones ambientales.

Por ualtimo, el pcreP también previno la instalacidén de nuevas fuentes
de contaminacién y la expansion de las ya existentes. Ademas, establecié un
servicio de atencién al ciudadano para registrar los reclamos por los niveles
de contaminacién. A través de esta linea, el personal de CETESB registraba la
frecuencia, el origen y el tipo de contaminacion, y posteriormente lo infor-
maba a los técnicos. Dependiendo de la frecuencia del reclamo, los técnicos
de CETESB intervenian, visitando las comunidades, realizando encuestas para
comprender la dimension del problema y, eventualmente, multando a los

responsables (CETEsB, 1985).

El segundo elemento del programa fue el proyecto de Soporte Técnico
para Acciones de Control (psTAC), disefiado para proveer soporte técnico al
PCFEP. A través de estudios, proyectos de investigacion y analisis de datos, el
PSTAC reorientaba o ajustaba las acciones y los contenidos del pcrep. Algunas
de las tareas desarrolladas fueron: estudios toxicolégicos y epidemioldgicos
sobre los efectos de la polucién en la salud publica; creaciéon de un registro
de fuentes de contaminaciéon en Cubatdo, y estudios sobre disposicion fi-
nal adecuada de desechos solidos. La mayor parte de estos estudios fueron
elaborados por el personal técnico de CETESB y muchos fueron realizados a
través de acuerdos de cooperacién con otras instituciones, como la Uni-
versidad del Estado de San Pablo (uUnEsp) o la Federacion de Industrias del
Estado de San Pablo (Fiesp).

El tercer elemento del programa fue el ppcEa, creado para informar a
los residentes de Cubatio acerca de los problemas medioambientales de la
ciudad y empoderarlos para participar en el proceso de toma de decisiones y
el disefio mismo del programa de control de polucién. Este aspecto del pro-
grama surgi6é cuando CETESB se dio cuenta de que para obtener beneficios
sociales tendria que ir mas alla de las soluciones técnicas y deberia contar

con un involucramiento permanente de la comunidad (Lemos, 1998).



En julio de 1983 cETESB comenz6 a contactar a lideres locales para co-
nocer los problemas desde su perspectiva. El objetivo del PPCEA no era or-
ganizar a la totalidad de la poblacién, sino abordar a grupos ya movilizados
(Lemos, 1998). El organismo se focaliz6 en iglesias, asociaciones barriales
y sindicatos (CETESB, 1985).57 Durante reuniones planificadas y continuas
con estos grupos, CETESB recibia propuestas sobre como lograr un mayor
compromiso de la comunidad, cémo relevar informacion sobre los resulta-
dos efectivos del programa, asi como sugerencias para mejorar el proyecto
de Control de las Fuentes Estacionarias de Poluciéon. Mais alla de reuniones
comunitarias, CETESB se comprometi6é con la preparaciéon de folletos edu-
cacionales explicando los problemas ambientales de Cubatio y las acciones
del organismo de control de contaminacién. También organizé reuniones
periodicas en la municipalidad o el consejo, donde CETESB y las industrias
informaban a la comunidad sobre los avances del programa (Lemos, 1998).

Lo que diferenciaba el abordaje del ppEcM de otros modelos tradicionales
de participacién comunitaria era que el programa no solo establecia pun-
tos especificos de participacidn, sino que los trabajadores sociales de CETESB
buscaban activamente la participaciéon puablica al visitar ellos mismos las co-
munidades (Lemos, 1998). En otras palabras, el programa no solo se basaba
en quejas espontaneas realizadas en las reuniones publicas o en un servicio
gratuito de atencion al ciudadano, sino también en la basqueda activa de par-
ticipacion de la comunidad. Durante el periodo de dictadura, caracterizado
por la falta de transparencia, era la comunidad y no las regulaciones técnicas

la que ejercia presion a las industrias para cumplir con lo acordado. El com-

57 Durante ese periodo CETESB intent6 también incluir al sistema de educacién mu-

nicipal, ya que era considerado un actor clave para la efectividad y la durabilidad
del programa. Sin embargo, la Secretaria de Educaciéon del municipio aclaré que
no podria participar del programa debido a razones politicas. La municipalidad
estaba asociada con el Partido Social Democritico, mientras que CETESB, la agen-
cia estatal, se encontraba alineada con el partido PSDB. CETESB también intentd
incluir en el programa al consejo municipal a través de reuniones y talleres. Sin
embargo, los pocos concejales que se presentaron “claramente demostraron que
los funcionarios del gobierno local no se encontraban motivados a trabajar en
conjunto con el Proyecto de Participacién Comunitaria y Educacién Ambiental
de CETESB” (CETESB, 1985).



promiso y apoyo de la sociedad civil tuvo el peso politico necesario para
presionar a las industrias a respetar los nuevos estandares. La participaciéon

de la comunidad fue sin duda un elemento crucial en el éxito del programa.

Tal como se ha mencionado, los municipios de Brasil tienen la po-
sibilidad de exigir cambiar las regulaciones ambientales adicionales a los
estandares federales siempre y cuando lo establecido a nivel federal y estatal
sea el minimo nivel de exigencia. Sin embargo, los municipios tienen otros
objetivos que compiten con las normas fijadas por los gobiernos federal y es-
tatal, lo que es evidente al estudiar la situacidon de Cubatio. La crisis econo-
mica que atravesd Brasil durante la década de 1980, y que se extendi6 hasta
1990, tuvo serias consecuencias para Cubatdo. El municipio se vio obligado
a decidir entre mantener las industrias, y recaudar sus impuestos, o hacer
las regulaciones ambientales mas estrictas y correr el riesgo de perder las
industrias.®® En este contexto, el gobierno local hizo poco por fortalecer las
regulaciones medioambientales mas alla de lo que estaba siendo implemen-
tado por el estado de San Pablo a través de CETESB y exigido por el gobierno
tederal. Si bien el gobierno municipal ofrecia todo el espacio necesario para
la implementacion de las iniciativas a CETESB, no explord la integracion del
Programa de Control de Polucién con la estrategia local de desarrollo y ni
de planificacién urbana.

Tal como lo mencionan varios entrevistados, no fue sino hasta 1992 que
la ciudad creé una agencia municipal ambiental. Antes de esto la politica
ambiental y la gestion del riesgo estaban a cargo del gobierno estatal. Es mas,
hasta 1998 la zonificacién del municipio se mantuvo sin cambios: la orilla
izquierda del rio Cubatio era la zona industrial y la orilla derecha la zona ur-
bana.®® Solo en 1998 la nueva legislacion de uso del suelo limité el area in-
dustrial e incluyo6 reservas de espacio publico, promoviendo la preservacion

y la restauracién de areas verdes. Ademas, como recuerda Marcos Campos,

58 Marcos Campos, entrevista citada. En 1986 Cubatdo tenia 44.311 empleos for-

males; para la década de 2000, el municipio tenia 21.286 empleos formales, es
decir, habia sufrido una pérdida del 53% (Banco Mundial, 2006).

59 Marcos Campos, entrevista citada.
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incluso la municipalidad fue multada por ceress durante las primeras fases
del Programa de Control de Polucidon por mantener un vertedero de re-
siduos proximo a un area residencial. En este contexto, se puede afirmar
que el municipio no era un actor protagonista de la estrategia de control
de la polucién de Cubatdo. El miedo a perder empresas, trabajos e ingresos
fiscales, hizo que la administracion local se volviera simple observadora de
la limpieza ambiental de la ciudad.

Los principales responsables del desarrollo y la implementacion de una
estrategia exitosa de la gestion de riesgo fueron el estado de San Pablo y los
ciudadanos de Cubatdo. Al introducir innovaciones relacionadas con la par-
ticipacién de la comunidad, el Programa de Control de Polucién estatal fue
mas alla de ser solo un proyecto de comando y control. Tradicionalmente,
los programas de comando y control incluyen la regulaciéon directa sobre
las industrias a través de estandares legales de emisién, el cumplimiento de
la ley y sanciones para las industrias que no cumplen con las normas (Rei &
Ribeiro, 2014). Lo que condujo a los resultados sobresalientes del programa
fue la combinacion de este modelo tradicional con el enfoque innovador
de CETESB para la participaciéon de la comunidad lo cual tuvo resultados
sobresalientes. Tal como sefialan Hochstetler y Keck (2007), la combina-
ci6on de programas técnicos y comunitarios resultd innovador para CETESB,
para Brasil, e incluso result6é pionera a nivel mundial. La participaciéon de
la comunidad fue un componente fundamental en la implementacién del
plan, ya que la sociedad civil se transformoé en un fiscal del programa y su
apoyo fue crucial para que el organismo pudiera presionar a las empresas a

cumplir con los nuevos requisitos (Lemos, 1998).

I1l. RESULTADOS DEL PROGRAMA DE CONTROL
DE POLUCION DE CUBATAQ

El éxito del programa fue indiscutible. Para 1987 las emisiones de material
particulado habian disminuido en el 87%, las de hidrocarburos en el 74%,

las de didxido de azufre en el 38% y las de didxido de nitrégeno en el 16%
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(Figura 50). Para 1994, 290 de las 320 fuentes de contaminacién habian
sido controladas efectivamente (CETESB, 1994).

Como muestra la Figura 50, entre 1987 y 1996 las emisiones de los
cuatro mayores contaminantes (material particulado, hidrocarburos, di6-
xido de azufre y didxido de nitrégeno) se mantuvieron relativamente esta-
bles. En 1997 hubo un aumento considerable de las emisiones de material
particulado y de didxido de azufre, pero el aumento no se debié a un
incremento en la contaminacidén, sino al aumento en la cantidad de in-
dustrias monitoreadas por CETESB.®° Las emisiones de material particula-

do disminuyeron drasticamente en 2002, mientras que las de diéxido de

60 Ep 1996, CETESB monitored minuciosamente 18 plantas industriales; este nimero

crecidé a 21 en 1997 y a 22 en 1998.



azufre tuvieron un descenso mas lento a través de los afios. Desde 2008 las
emisiones de los cuatro principales contaminantes se mantienen estables.
Cabe destacar que en 2016 hubo una disminucién adicional considerable
de emisiones estimadas, principalmente como resultado de la desactivacion de
actividades de USIMINAS (antigua COSIPA), una de las companias mas grandes
del parque industrial.

Los resultados favorables del programa se manifestaron también en la
mejora de la calidad del agua de algunos rios y cuerpos de agua de Cuba-
tdo, en el restablecimiento de la vegetacion en la cadena montanosa costera,
en la ausencia de registros de anencefalia, y en el retorno simbdlico del
Guara-Vermelho, un ave tipica de la regiéon. Todas estas mejoras se vieron
acompanadas por el crecimiento de la producciéon econémica en Cubatio.
De acuerdo al ciesp, entre 1997 y 2008 la produccién del parque industrial
creci6 el 39%, mientras que las emisiones en el mismo periodo de tiempo

se mantuvieron estables (cresp, 2008).

En 1989, luego del fin del periodo establecido para controlar las fuentes
estacionarias de polucion, CETESB dio inicio a una segunda fase del Progra-
ma de Control de Polucién. Esta nueva etapa implicaba el control riguroso
de fuentes secundarias de contaminacién y de emisiones fugitivas®! a través
de multas a industrias que no cumplieran,® asi como el monitoreo y la ins-
peccién del equipamiento y de los procesos establecidos durante la primera
fase del programa (CETESB, 1985).

La continuidad del Programa de Control de Polucién tuvo otros avan-
ces positivos. En 2002, el gobierno del estado de San Pablo publicé el de-
creto N° 47.400 de 2002 que establecia fechas de expiraciéon para cada tipo

de permiso ambiental y las condiciones para la renovaciéon de permisos. De

61 Las fuentes secundarias de polucién no son fuentes industriales, pero pueden te-

ner efectos en la calidad medioambiental. Las emisiones fugitivas son emisiones
industriales de gases o vapores de equipos presurizados debido a pérdidas u otras
formas no intencionadas de liberacién de gases.

62 De las 320 fuentes de contaminacién, 34 industrias atin no se habian adecuado a

las nuevas regulaciones.



acuerdo con Marcos Cipriano, gerente de la oficina de CETESB en Cubatio, el
decreto obligaba a las industrias a renovar sus permisos de operaciéon cada
dos anos, brindandole a CETESB una importante herramienta de preven-
ci6n, ya que podian continuar presionando a las empresas para implemen-
tar mejoras. Ademas, desde 2013 las industrias comenzaron a tomar me-
didas en respuesta al nuevo Plan de Reducciéon de Emisiones de Fuentes
Estacionarias, que era impulsado por la agencia en respuesta a los nuevos
estandares de calidad del aire establecidos por el decreto estatal N° 59.133
de 2013 (cipE, 2015).

Desde 1989, cuando comenzé la segunda fase del programa, cETEsB li-
der6 nuevas acciones de control ambiental que fueron seguidas por las in-
dustrias. Sin embargo, tal como se describe a continuacidn, estas iniciativas
parecen haber abordado solo los aspectos mas faciles de cumplir, ya que los

problemas de contaminacién en Cubatdo persisten.

Si bien actualmente el 100% de las fuentes de contaminacién iden-
tificadas se encuentran controladas, la calidad del aire de Cubatio sigue
siendo inadecuada. Mais de 20 anos después del inicio del Programa de
Control de Polucion, el promedio anual de concentraciéon de material par-
ticulado en la ciudad contintia estando por encima de los pardmetros esta-
blecidos por la Organizaciéon Mundial de la Salud en sus Guias de Calidad
del Aire (cca). La calidad del aire en Cubatio se encuentra muy proxima
a los niveles que la oMs asocia con aproximadamente el 15% mas de riesgo
de mortalidad en el largo plazo (wnO, 20006).%3

CETESB afirma que las altas concentraciones de contaminantes en Cuba-
tdo se observan casi exclusivamente en el area industrial (Vila Parisi) y no
en el centro de la ciudad, donde los niveles de concentraciéon de la mayo-
ria de los contaminantes son similares a los observados en algunos barrios
del drea metropolitana de San Pablo (cetress, 2016-1985). Sin embargo, la
concentracion anual de PMy, en el centro de Cubatao revela que, aunque

tiene mejores niveles que el area industrial, ain se encuentra por encima

63 Objetivo intermedio (IT-1) para PM,, = 70 ug/m? y guia de la calidad del aire

(AQG) = 20 pg/m?.



Figura 51

Concentracion anual

7. CUBATAO, BRASIL

197

Contaminacion del aire en Cubatao

150
promedio de PM,, y B Cubatéo (promedio)
estandares de la oms = WHO-IT-1
B WHO - ACG
Fuente: ceTess (2016-1985).
90
60
30
ol T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T
O MO AN MITHOMNMNODADOANMITILLONOIOANMTIN O
OOV AOVOIDONIOOIOOOHONOOOOOOOOO0OrTrT ™" ™7rrrr
[ I I I I I I I I - - - - - I — I — T — I — T — I — I — I — I — I — I — I — I — I — I — I — I ]
T T YT A NNNNNNNNNNNNNNNON
Figura 52 Contaminacion del aire en Villa Parisi
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de las cca de la oms (Figura 52). En el mejor de los casos, los niveles de
concentraciéon de contaminantes en el centro de Cubatio nos recuerdan
cuan inadecuada es la calidad del aire observada en algunos vecindarios
de San Pablo.

Finalmente, vale la pena resaltar que estos niveles continuos de con-
taminacion alta del aire en Cubatio atin tienen efectos dispares. Las con-
secuencias de la polucién recaen de manera desproporcionada sobre los
pobres, las minorias que trabajan en el area industrial, o quienes viven en
los barrios periféricos donde las concentraciones de contaminantes son mas
altas. Adicionalmente, los niveles de contaminacion del aire tienen efectos
acumulativos. Como describi6 el profesor Paulo César Naoum, cientifico
biomédico y profesor jubilado de la Universidad del Estado de San Pablo
(unesp): “La gente en Cubatio esta cronicamente enferma”. Naoum, que
demostro la relacidn entre los niveles de contaminaciéon de Cubatio y los
casos de malformaciones y nacimientos de nifos muertos, sostiene que 30
anos es un periodo de tiempo muy limitado para detener las consecuencias
que tantos aflos de exposicion a los altos niveles de contaminacién tendran
en términos de salud puablica. Por ende, los habitantes de Cubatio sentiran
los efectos de la contaminacidn por generaciones. Asi las cosas, los proble-

mas de salud publica tenderan a persistir.

Los datos mostrados revelan que tener una estrategia de control de po-
lucién efectiva no garantiza per se que los indicadores ambientales sean los
adecuados para Cubatio. A continuacidn se describen algunos factores que
pueden haber interferido en la estrategia de gestiéon del riesgo de la ciudad

y que impidieron obtener mejores resultados.

La transicién a una nueva fase del programa a partir de 1989 trajo al-
gunos cambios en la estrategia de control de contaminacién ambiental de
Cubatio. La conclusion de la primera fase del programa coincidié con el
comienzo de una nueva administracioén tanto en el estado de San Pablo
como en CETESB. Los nuevos ejecutivos de la agencia descontinuaron el Pro-

yecto de Participaciéon Comunitaria y Educaciéon Ambiental, transfiriendo



la mayor parte de su personal a diferentes sectores de CETESB o a la Secretaria
de Medioambiente estatal (Lemos, 1998).

Si bien el Estado es el gran responsable por el debilitamiento del com-
promiso de la comunidad, hubo también otros factores relacionados. Luego
de que se cumplieran los objetivos del Programa de Control de Polucion,
los lideres de la comunidad se dispersaron y las organizaciones de la socie-
dad civil dejaron de operar. Varios entrevistados mencionaron que a me-
dida que pasaba el tiempo la poblaciéon de Cubatio comenzd a percibir el
problema de manera diferente. El principal problema ahora ya no eran las
condiciones ambientales sino la falta de saneamiento, el desempleo y el sis-
tema de salud ptblica de la ciudad. Era de esperarse que la participacion de
la comunidad perdiera impulso a medida que las condiciones ambientales
mejoraran. Sin embargo, el hecho de que la comunidad ya no tuviera inter-

locutores dentro de cETEsB debilitd la rendicion de cuentas del programa.

Otro factor que socavo la estrategia de control de Cubatio se relaciona
con el debilitamiento del recurso humano de CETESB para cumplir su mandato.
En 2009 luego de un cambio en la legislacion del estado de San Pablo, el pro-
ceso de licenciamiento ambiental que era previamente ejecutado por CETESB y
otras tres agencias estatales, se unificé dentro de CETESB.®* Al mismo tiempo,
la oficina de Cubatio se volvioé responsable de controlar otra municipalidad,
Bertioga. Sin embargo, a medida que las responsabilidades de CETESB aumen-
taban, el personal decrecia. Mientras que al principio del programa CETESB
tenia cuatro gerentes en la oficina de Cubatlo, actualmente tiene uno solo y
cuenta con la mitad de los técnicos responsables de realizar las inspecciones.
Tal como expresa el gerente actual de la oficina de CeTEsB en Cubatido: “las

demandas son siempre mayores a lo que el personal es capaz de ejecutar”.®®

64 CETESB comenz6 a manejar problematicas no solo relacionadas con la prevencion
y el control de la contaminacién medioambiental, sino otras que antes eran res-
ponsabilidad de los departamentos estatales de Recursos Naturales, de Evaluacion
de Impacto Ambiental y de Uso del Suelo Metropolitano.

65

Marcos Cipriano, entrevista citada.



A medida que CETESB se debilitaba, el gobierno municipal proporcio-
naba cada vez menos ayuda. A pesar de que en Brasil la aplicacién de la
legislacion ambiental se encuentra bajo la jurisdiccion del gobierno federal
y de los gobiernos estatales, el involucramiento del municipio de Cubatio
en la tematica se veia restringido por la falta de infraestructura, recursos
y voluntad politica. En este sentido, el caso de la Secretaria de Medioam-
biente municipal es ejemplar. Fue creada en 1992 y atin no cuenta con un
codigo ambiental o un equipo de inspeccidon para monitorear proyectos y
acciones que puedan afectar los recursos naturales. Ademas, el secretario de
Medioambiente, Mauro Nieri, mantiene otros dos puestos en la munici-
palidad como secretario de Turismo y secretario de Deportes. Nieri sefiala
que “la Secretaria de Medioambiente tiene una pequena estructura si se tie-
nen en cuenta las demandas y los problemas medioambientales que Cubatio
tuvo y aan tiene”. Otra queja usual se refiere a la falta de infraestructura y
personal. Los trabajadores de la Secretaria de Asistencia Social afirman que
es dificil atraer gente al trabajo en una institucién que durante mas de diez
aflos no ha ajustado los salarios de los trabajadores. Sin embargo, las falen-
cias de infraestructura, recursos y voluntad politica no son caracteristicas
exclusivas de Cubatio, sino que es un problema endémico de Brasil que

atenta contra la solucidn a los problemas ambientales y sociales.

Las exportaciones de Brasil crecieron casi el doble del promedio glo-
bal entre el 2000 y 2010 (The World Bank, 2013). Sin embargo, el boom
econdmico no se vio acompanado de una inversidn en infraestructura en el
puerto de Santos, la mayor puerta de enlace de contenedores en América
del Sur. En este contexto, desde el inicio del auge econémico, Cubatio
comenzo6 a funcionar como soporte a las operaciones del puerto de Santos,
ofreciendo usos relacionados con el puerto tales como estacionamiento de
camiones contenedores y otros servicios logisticos. Una manifestaciéon sim-
bolica de este cambio fue la creacién de la unidad logistica EcoPatio, ins-
talada en el area donde previamente se encontraba el barrio de Vila Parisi.

Estas nuevas actividades econdémicas trajeron nuevos problemas. Los
usos relacionados con el puerto inundaron el municipio con miles de ca-

miones, que, junto con las actividades logisticas de las industrias previamente
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Figura 53 T ECOPATIO_ CUBA

Unidad logistica
EcoPatio.

Fuente: IndUstria Hoje
(2015), sinbicam (2013).

existentes, generaron frecuentes congestiones de trafico (Figura 54). Estas
actividades también contribuyeron a una mayor concentracion de material
particulado, debido a emisiones vehiculares y a la resuspensiéon (levanta-

miento) de polvo con el transito vehicular. Como describe CETESB:

El incremento en concentraciéon de material particulado durante el in-
vierno no es tan evidente porque los niveles de contaminacidn se mantie-
nen altos inclusive durante los meses mas calurosos. (CETESB, 2007: 133)
La principal preocupacién en Vila Parisi (area industrial), son las altas
concentraciones de material particulado [...] Los niveles disminuyeron
significativamente en los anos ochenta y noventa. Mas recientemente,
ciertos cambios cerca a la unidad de monitoreo de aire, debido al trafico
local de camiones, llevd a mas altos niveles que los observados a fines de

los noventa. (CETEsB, 2006: II)

Sin embargo, dado que los patios de contenedores no son actividades
industriales, CETESB no fue responsable de su regulacion y de la emision de
permisos para la mayoria de ellos.®® Ademas, como los camiones eran fuen-

tes itinerantes de contaminacién provenientes de distintas partes del pais,

66 Marcos Cipriano, entrevista citada.
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Figura 54

Embotellamiento cerca
de uno de los accesos
a Cubatéo.

Fuente: sinpicam (2013).

monitorear sus emisiones era mas dificil.8” En este contexto, los problemas
derivados de las actividades portuarias en Cubatio no generaron las corres-
pondientes respuestas desde las autoridades puablicas (Cheng, 2015).

Mais recientemente, CETESB junto con las industrias de la ciudad comen-
zaron a implementar medidas preventivas para dar respuesta a los nuevos
desafios. Se lanzd el Programa de Operaciéon de Invierno, las industrias
introdujeron campanas de cepillado y limpieza nocturna, asi como la hu-
midificacion diaria de los caminos de acceso entre mayo y octubre (CIDE,
2015). ceTESB también ordend que los estacionamientos de camiones conte-
nedores fueran pavimentados para evitar la resuspensiéon de polvo. Llama la
atencion que la decision de implementar este programa provino también de
la industria. Como describe Valdir Caobianco, director de CIEsp, “es muy
dificil hacer que los gerentes de los estacionamientos de camiones actden.
Sin embargo, si no hacen nada la industria es la principal perdedora ya que,
con niveles mas altos de contaminacién, las industrias pueden llegar a tener

que detener sus actividades [...] asi que decidimos financiar esta accion”.®8

87 La mayoria de las ciudades y los estados brasilefios tenfan un sistema pobre de

inspeccion vehicular o no tenian ninguno.

88  El Programa de Operacién de Invierno implicaba la interrupcién temporal de

procesos productivos de las industrias en caso de concentraciones elevadas de

material particulado.
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La reaccion de Cubatio a las nuevas dinamicas econémicas no fue agil.
Las acciones para minimizar las nuevas emisiones de material particulado
no fueron adoptadas de una manera sistémica y planificada. Las autoridades
abordaron principalmente acciones correctivas, luego de que las condicio-
nes ya se habian salido de control. Se estima que, anualmente, 3,3 millones
de vehiculos pasan por los caminos que cruzan Cubatio, hecho que no
puede ser ignorado incluso aunque las industrias sigan siendo las principales

fuentes de contaminacién del aire (Cheng, 2015).

IV. CONCLUSIONES PRELIMINARES SOBRE EL CASO
DE CUBATAO

El éxito del Programa de Control de Poluciéon de Cubatio es indiscutible. Los
resultados muestran que en menos de diez afios el 90% de las fuentes de con-
taminacién ambiental identificadas fueron controladas, y que en menos de dos
anos la concentracidon de material particulado fue reducida a mas de la mitad.
El programa fue también responsable de la recuperacion de la calidad del agua
de algunos de los rios y cursos de agua, la recuperacion de la vegetacidn de la
cordillera costera y la reduccién de problemas de salud en la ciudad.

Si bien el programa siguid el abordaje tradicional de comando y con-
trol, la participacién comunitaria fue un componente fundamental del plan
de cetEsB. El apoyo de la sociedad civil fue critico para aumentar la capa-
cidad de la agencia de presionar a las industrias a cumplir con los nuevos
requisitos y, en ultima instancia, alcanzar los objetivos del programa. La
combinacion de programas técnicos y comunitarios fue una innovacion en
CETESB, en Brasil y también a nivel mundial.

Sin embargo, si bien actualmente el 100% de las fuentes de contami-
nacidén se encuentran bajo control, la calidad medioambiental de Cubatio
atn no es la adecuada. Mas de 20 afos después del inicio del Programa
de Control de Polucién, el promedio anual de concentracién de material
particulado en la ciudad continta estando por encima de los pardmetros

establecidos por la oms. Los indicadores de la mala calidad del aire en la



ciudad pueden ser atribuidos en parte a factores como el cambio en el per-
fil econémico de Cubatio, que trajo nuevos y diferentes tipos de fuentes
de contaminacion; la disminucion del involucramiento de la comunidad a
partir del fin del proyecto de ceress de Participacién Comunitaria y Edu-
cacién Ambiental; asi como la falta de infraestructura y voluntad politica
de las autoridades municipales.

Las amenazas potenciales en Cubatio siempre se mantendran altas.
Después de todo, se trata de un complejo industrial con un elevado po-
tencial de contaminacién, sumado a condiciones climaticas y topograficas
poco favorables. Ademas, tal como han demostrado los tltimos afos, los
desafios han aumentado y cambiado a lo largo del tiempo. Las nuevas dina-
micas y los riesgos que emergieron en Cubatdo a partir de la nueva fase del
Programa de Control de Poluciéon de CETESB demuestran que las politicas
de gestion del riesgo que se construyeron a partir de los riesgos pasados no
necesariamente son adecuadas para los nuevos.

En 1992, durante la conferencia de las Naciones Unidas en Rio, Cu-
batdo fue reconocida como un simbolo de la ecologia y un ejemplo exitoso
en la implementacién de control de la polucion. El Programa de Control
de Polucion de Cubatio alcanzé sus objetivos en el corto plazo, contro-
lando las fuentes de contaminacién identificadas y mejorando la calidad
medioambiental en la ciudad. Sin embargo, el programa no incluyé una
estrategia exhaustiva de planeamiento municipal y desarrollo urbano por lo
que, en el largo plazo, los niveles de polucion se mantuvieron bajo estandares
aceptables, pero no los adecuados.

En este contexto, se puede decir que una estrategia de gestion de ries-
gos no puede evaluarse simplemente por su capacidad de mantenerse dentro
de los umbrales criticos necesarios y aceptables, sino que también requiere
ser capaz de adaptarse y responder a los nuevos riesgos. Por lo tanto, si Cu-
batio aspira a un desarrollo sustentable, necesita desarrollar la habilidad de
mirar hacia adelante y responder a los nuevos riesgos. Inevitablemente, du-
rante generaciones, la sociedad de Cubatio y su medioambiente sentiran el
impacto de su pasado, pero si no se hace nada al respecto también sentirin

el impacto de su presente.



CONCLUSIONES TRANSVERSALES:
PRIORIDADES GLOBALES,
RESPUESTAS LOCALES

BART ORR

Las seis ciudades representadas en este estudio muestran que asi como las
condiciones que crean riesgo y vulnerabilidad varian de una ciudad a otra,
también lo hace el rango de estrategias de gestion de riesgos disponibles
para los tomadores de decisiones. Incluso entre las ciudades que compar-
ten caracteristicas comunes en cuanto a la geografia y las amenazas, la
efectividad de los mecanismos para enfrentar el riesgo es muy distinta.
Las ciudades andinas de La Paz y Cuenca, por ejemplo, enfrentan desafios
similares al lidiar con inundaciones urbanas y deslizamientos de tierra. Sin
embargo, han desarrollado respuestas diferentes. Mientras que Cuenca se
ha basado en areas conservadas y en la memoria historica de la variabili-
dad del rio, La Paz ha utilizado instituciones municipales y vecinales para
desarrollar estrategias de intervencién de tipo técnico, priorizando la in-
fraestructura gris. Pilar, ubicada en las llanuras de Buenos Aires, también
ha lidiado con las inundaciones en un contexto geografico muy diferente
al de las ciudades andinas, y esta desarrollando su propio conjunto de
respuestas. Con el fin de mitigar las consecuencias de la inundacién perid-
dica del rio Lujan, crearon el programa Dialogos Hidricos, orientado a re-
negociar los derechos urbanisticos otorgados a las urbanizaciones cerradas,
responsables de haber alterado las condiciones originales del ecosistema en

que se ubican.



Las respuestas al riesgo en estas ciudades enfatizan que la adaptacion
urbana no debe ser tnicamente dominio de la ingenieria. Algunas de las
estrategias y medidas mas efectivas para mitigar el desastre requirieron rela-
tivamente pocos recursos o experiencia técnica. Estos casos de estudio han
abordado la mitigacion del riesgo de desastres como una combinaciéon de
intervenciones sociales, técnicas y ambientales. La diversidad de estrategias
representadas en estos tres ambitos ilustra que no existe una tnica forma
correcta de responder al riesgo de desastres urbanos. El grado en que estas
ciudades se han enfocado en respuestas sociales y ambientales para gestionar
el riesgo puede ser una sorpresa ya que muchas ciudades de América del
Norte y Europa —sobre todo en el siglo xx— han recurrido en gran medida
a proyectos de ingenieria como diques y defensas, considerando los aspectos
sociales y ambientales como secundarios. La ciudad de Santa Fe, por ejem-
plo, esta utilizando una estrategia social a través de actividades conmemora-
tivas que sirven para crear conciencia sobre las causas y consecuencias de las
inundaciones y asi incentivar que algunos errores del pasado no se repitan.
Del mismo modo, el ejemplo de Cubatio muestra que la gestion del ries-
go es mas un problema de voluntad politica que de recursos. A principios
de la década de 1980, la promulgacién de una estrategia de control de la
polucién para Cubatio se volvid inevitable. El problema habia alcanzado
un nivel critico y existian propuestas para abordarlo que ya estaban siendo
implementadas en el exterior. La eleccion del gobernador Franco Montoro
en el estado de San Pablo marc6é un momento en el que finalmente habia
suficiente voluntad politica para colocar una propuesta de gestion de riesgos
para Cubatdo en un lugar mas alto de la agenda politica. Por otro lado, Ma-
nizales demuestra el alto impacto que tienen las simples labores de deshierbe
y limpieza de las obras de infraestructura, cuando se hacen ademas con un
sentido comunitario. Asi, la infraestructura institucional, da soporte a la

social, y la infraestructura social prolonga la vida de la infraestructura fisica.

Estas ciudades han demostrado que la gestion eficaz del riesgo no pue-

de relegarse a la responsabilidad de una sola agencia o sector, sino que



requieren de una cooperacién continua y una colaboracién multisectorial.
Desde universidades en Cuenca, oNG en Cubatdo, grupos comunitarios
locales en Manizales o agencias gubernamentales en La Paz, estos casos de
estudio muestran la importancia de las alianzas para identificar vulnera-
bilidades especificas y las fuentes de riesgo, asi como para el desarrollo de
estrategias integrales para abordarlas.

Sin embargo, tal cooperacidn entre agencias y sectores no necesaria-
mente tiene que ser una asociacion formal. Por ejemplo, la estrategia de
gestion de riesgos de Cubatio no implicaba una asociacién formal con
el sector privado. Sin necesidad de firmar convenios administrativos, la
agencia estatal CETESB colaboré estrechamente con las industrias en la im-
plementacién de sus planes de control de la polucién. Los técnicos de la
agencia se encargaron de analizar estos planes, proporcionar asistencia téc-
nica a las empresas y supervisar la instalacion de equipos de control de con-
taminacién ambiental. El objetivo de CETESB no era organizar a la pobla-
ci16n, sino acercarse a grupos ya movilizados, como iglesias, asociaciones de
vecinos y sindicatos. La participacion de la comunidad fue un componente
fundamental del programa, ya que el apoyo de la sociedad civil fue clave
para que la agencia pudiera presionar a las industrias con el objetivo de que

respetaran los nuevos estandares de polucion.

Si bien las ciudades operan dentro de limites geograficos claros, los sis-
temas ambientales no comienzan ni se detienen en estas divisiones politicas.
Enfrentar las inundaciones rio abajo requiere que se conozcan las practicas
y los procesos de gestiéon aguas arriba. Asimismo, la contaminacion del aire
en lugares como Cubatio no se limita inicamente al area donde se origina.
La cooperacién con las areas y regiones circundantes para la gestion am-
biental y de los recursos es fundamental para las estrategias de gestion de
riesgos a largo plazo. Por ello, la profundizacién del conocimiento de los
sistemas ecologicos en el que se encuentran las ciudades es un primer paso
obligado para comprender mejor y adaptarse a las amenazas presentes. Por
ejemplo, en la ciudad de Pilar estan trabajando en un modelo hidrologico
para comprender las consecuencias de las inundaciones tanto aguas arriba

como aguas abajo.



El estado actual de los ecosistemas urbanos es un producto histori-
co. Las decisiones del pasado han dado forma a geografias, instituciones
y culturas Gnicas, y también a trayectorias dependientes que pueden ser
dificiles de reorientar. Por ejemplo, la canalizacién de las vias navega-
bles en La Paz en el pasado ha colocado a la ciudad en una posicién muy
diferente a la de Cuenca, donde las riberas de los rios han permanecido
practicamente intactas. Las estrategias de adaptacion y gestidon de riesgos
requieren una especificidad de contexto y un reconocimiento de las normas
e instituciones existentes.

Pero, al mismo tiempo, aprender de la historia no es en si mismo sufi-
ciente para enfrentar los desafios futuros. Los nuevos riesgos, que probable-
mente seran mas severos en el futuro, requeririn nuevos enfoques y nuevas
tormas de pensar a nivel local. Muchas de las ciudades en este estudio
han aprendido a adaptarse con éxito a amenazas especificas y recurrentes,
como las inundaciones. La combinacién de la expansion urbana y un cli-
ma cambiante estan exponiendo a las ciudades latinoamericanas a riesgos
que histéricamente se han visto como leves o inconsecuentes, pero cuyo
impacto y frecuencia esta en aumento. En Santa Fe, por ejemplo, la ciudad
crecid hacia el oeste y hacia el rio sobre zonas propensas a inundaciones,
ya que la tierra era mas barata y mas asequible para los hogares de bajos
ingresos. El gobierno local neg6 esta tendencia, calificando este desarrollo
como informal y, al no proporcionar infraestructura basica como caminos
y saneamiento, la situacidn se agravo. Si el crecimiento de la ciudad hubiera
sido mas planificado, si el plan urbano hubiera contemplado estrategias de
mitigacién, y si otras areas hubiesen sido asequibles para familias de bajos
ingresos, esto podria haberse evitado. Las familias mas afectadas por las
inundaciones, por supuesto, estan situadas en la parte oeste de la ciudad.

Por otra parte, se empieza a observar que las ciudades andinas que en
el pasado se han focalizado principalmente en la amenaza de inundaciones,
ahora estan lidiando con una mayor probabilidad de episodios de sequia.
Las amenazas que en el pasado eran estacionales y bastante predecibles se
estan volviendo mas imprevisibles. Los nuevos riesgos no son solo el pro-
ducto de cambios en el clima. En el caso de Cubatio, fueron precisamente

nuevas actividades econoémicas las que trajeron nuevos problemas. Los usos



relacionados con el puerto (estacionamientos de camiones de contenedores
y otras instalaciones logisticas) desbordaron la ciudad con miles de vehicu-
los, que, sumado a las actividades logisticas de las industrias ya existentes,
contribuyeron a concentraciones aiin mayores de material particulado en el
aire. Sin embargo, estos nuevos problemas no tuvieron el mismo ritmo de
respuesta por parte de las autoridades publicas. En Manizales, por ejemplo,
se cuenta con un sistema de alertas tempranas que permitid prevenir nu-
merosos eventos de desastre por 40 anos, sin embargo, la intensidad de las
lluvias obliga a reajustar estos umbrales de alerta. De cara al futuro, las ciu-
dades de América Latina deberan analizar su propio pasado, pero también
aprender de las experiencias de otras ciudades para desarrollar soluciones

creativas a nuevas amenazas.

Quizas la lecciéon mas importante y universalmente transferible de es-
tos casos de estudio es que las ciudades deben aprender unas de otras y
compartir sus experiencias en la gestiéon del riesgo. Santa Fe se ha visto
histéricamente afectada por inundaciones y fuertes lluvias, y es cada vez
mias reconocida internacionalmente por sus politicas exitosas de gestion de
riesgos que pueden servir como modelo para otras ciudades que enfrentan
desafios similares. El enfoque de Santa Fe para manejar el riesgo ha cam-
biado radicalmente desde que dos fuertes inundaciones, en 2003 y 2007,
paralizaron la ciudad y a su poblacion. Como resultado, el abordaje de la
ciudad evoluciond desde un enfoque basado en una respuesta unisectorial a
uno integrador y transversal de planificaciéon urbana que entiende al desas-
tre como un proceso relacionado a una variedad de factores sociales. Asi, la
exposicion de la ciudad a las inundaciones ha disminuido, mientras que los
indicadores de vulnerabilidad social como pobreza, desigualdad y desem-
pleo han mejorado. El enfoque integral de la gestiéon de riesgos de Santa Fe
le ha valido a la ciudad numerosos elogios, como el reconocimiento como
“Ciudad Modelo” por parte de la unispr en 2010. Ciudades como La Plata
en la Argentina, Alegrete en Brasil y Cartago en Colombia han solicitado
el asesoramiento de Santa Fe en cuanto a la gestion de riesgos. El poder
del conocimiento técnico es elocuente en el caso de Manizales, donde el

analisis probabilistico y microzonificado del riesgo urbano ha permitido



reducir el costo de la pdliza de aseguramiento colectivo, asi como incre-
mentar —en lugar de reducir— las areas potencialmente urbanizables.

Se ha argumentado que el conocimiento no solo es un determinante
de la capacidad de adaptacion a los efectos actuales y futuros del cambio
climatico, sino que contextualizar esta capacidad en términos de conoci-
miento empodera a los actores para definir la adaptacioén en sus propios
términos (Williams, Fenton, A, & Huq, 2015). Se espera que estas seis
ciudades intercambien conocimiento con otras en los distintos niveles insti-
tucionales, y puedan ser utiles para tomadores de decisiones y formuladores
de politicas en América Latina y otras regiones, para asi planificar futuros

urbanos mas seguros, equitativos y prosperos.

Si bien el costo de las intervenciones a gran escala en la gestion de
desastres urbanos puede parecer desalentador para las ciudades de América
Latina, el costo de la inaccidén es atin mayor. Esto se ilustra bien con cifras de
Pert donde se espera que el crecimiento anual del pBI pase de 3.4% a2.9% a
raiz de los dafios ocasionados por las precipitaciones de 2017 (Collyns, 2017),
los cuales superaron los niveles normales en mas de diez veces y resultaron
en inundaciones que desplazaron a mas de 150.000 personas. En este sen-
tido, un nuevo estudio del Instituto Nacional de Ciencias de la Construc-
ci6n (National Institute of Building Sciences) revela el posible retorno de
inversion para los gastos de mitigacidon de desastres y estima que cada dolar
de gasto en mitigacidon de riesgos resulta en seis dolares ahorrados en costos
de desastres futuros (2018). Los casos de estudio en este libro muestran que
existe una amplia gama de opciones disponibles para el manejo del riesgo
de desastres, que incluyen estrategias sociales, ambientales y técnicas. Para
las ciudades que quieran aprender de estos seis casos de estudio, algunas
estrategias pueden ser mas aplicables que otras, pero un elemento comun es
que todas estas ciudades estin tomando medidas para identificar y enfrentar
las amenazas que conducen a desastres naturales. Aunque puede que no
exista una sola estrategia correcta para la mitigacion de desastres, la inaccion

es, sin lugar a dudas, la estrategia equivocada.



LECCIONES OPERATIVAS:
NUEVOS MODOS DE VER,
PENSAR Y ACTUAR

Con la presentacion de los seis casos de estudio que reflejan distintos tipos
de gestion efectiva del riesgo en ciudades latinoamericanas, esta seccidon
ofrece un conjunto de estrategias para que otras ciudades puedan hacer
operativas las lecciones de las practicas de resiliencia urbana contenidas
en este libro. Estas estrategias no son universales, no pretenden ser recetas
que puedan ser aplicadas indistintamente a cualquier ciudad. Por el con-
trario, nuestra intencién es que estas ideas sirvan como herramientas para
la accién, como puntos de partida, para que los tomadores de decisiones
puedan desarrollar sus propias politicas de gestion del riesgo adaptadas a las

especificidades de cada contexto local.

Modos de ver

LECCION 1. APROVECHAR LA TECNOLOGIA PARA LA EVALUACION DE RIESGOS

El conocimiento técnico y cientifico, especialmente en la evaluacién
probabilistica del riesgo, es una inversion en términos de desarrollo urbano.
Tal como muestra el caso de Manizales, el conocimiento del riesgo no solo
ayuda a restringir el desarrollo urbano en areas de alto riesgo. Conocer me-
jor el riesgo también puede contribuir a promover un mayor desarrollo ur-
banistico en areas donde el riesgo puede ser mitigado de manera apropiada.
Contar con estudios de base cientificos de alta calidad, puede permitir a los
gobiernos locales establecer rigurosos estandares de seguridad para zonas de

riesgo mitigable vy, si los desarrolladores aceptan cumplir estos estandares,



entonces las ciudades podran habilitar mas tierra urbanizable. De manera
semejante, en Cuenca las universidades estan replicando modelos de mapeo
del riesgo utilizados en los Estados Unidos para aplicar una metodologia
uniforme que permita entender las amenazas del desarrollo en las laderas

del area metropolitana de la ciudad.

La exposicion de una ciudad a los desastres se amplifica debido a sus
vulnerabilidades sociales y construidas. Distintas capas de vulnerabilida-
des se superponen unas a otras y la manera como estas se manifiestan en
el espacio debe ser considerada y comprendida. Aunque esto sucede en la
gran mayoria de las ciudades, el ejemplo de Santa Fe es muy elocuente: los
barrios con alta vulnerabilidad social —entendida como elevadas tasas de
desempleo, pobreza y delincuencia— tienen una mayor exposicién a los de-
sastres naturales. Esto sugiere que el desarrollo urbano y territorial se debe
incorporar a la gestiéon del riesgo, y que, viceversa, la gestion del riesgo
requiere un entendimiento espacial de todos los tipos de vulnerabilidad,
incluyendo las sociales y las construidas. El mapeo y el monitoreo de dichas
vulnerabilidades puede contribuir a un mayor entendimiento del riesgo y a
identificar las areas que requieren de particular atencidn.

En contextos en los cuales el riesgo y la vulnerabilidad son socialmente
producidos a través de la urbanizacién informal, adaptar la ecologia urbana
a posteriori para fortalecer la resiliencia de los asentamientos humanos es
central para prevenir desastres. Las ciudades deben actualizar constante-
mente sus mapas de riesgo para identificar los espacios urbanos con mayo-
res vulnerabilidades. Estos mapas deben ser utilizados como una guia para
priorizar las intervenciones urbanas.

Las politicas de resiliencia en areas urbanas pueden tomar muchas for-
mas, desde construir obras de infraestructura gris, ubicar instalaciones de
respuesta a las emergencias, hasta trabajar con la comunidad para asegurarse
que sepan como proceder en caso de una emergencia, entre otras estra-
tegias. El contraargumento puede ser que las ciudades no deben invertir
en asentamientos informales ya que mediante estas mismas acciones se los

estaria formalizando. Sin embargo, la politica de resiliencia debe ir mas



alla del debate entre lo formal y lo informal, para proteger la vida de todos
los habitantes de la ciudad sin importar su estatus legal. En este sentido, es
clave que los mapas de riesgo reconozcan los asentamientos informales ya
que usualmente tanto el riesgo como la vulnerabilidad se encuentran mas

presentes en las poblaciones mas pobres.

La gestion del riesgo es un campo donde la interaccidn y la cooperaciéon
entre la academia y la practica pueden y deben complementarse para poder
desarrollar soluciones sostenibles. Esto puede lograrse a través de alianzas,
consultas, contratando personal profesional, asi como a través de cambios
en los curriculos académicos en temas de gestion del riesgo e ingenieria ci-
vil e hidraulica. Ademas, las redes de aprendizaje entre ciudades alientan el
intercambio de las experiencias, tanto errores como soluciones. Tales redes
de intercambio pueden ser globales, regionales o nacionales. Finalmente,
las experiencias del pasado ayudan a tomar conciencia para el cambio. Los
programas educacionales, las excursiones, las acciones conmemorativas, los

memoriales y los museos pueden actuar como recordatorios de la historia.

Una estrategia de gestion del riesgo debe ser capaz de adaptarse, aco-
modando sus requisitos y sus especificaciones a los diferentes casos, circuns-
tancias y actores. La gestion del riesgo requiere de cooperacién y adapta-
cién para asegurar la viabilidad de las estrategias y su sostenibilidad a lo
largo del tiempo. Por ejemplo, en Cubatio los programas de control de la
polucién de las industrias se distinguieron por su flexibilidad. Las industrias
contaminantes pudieron discutir las tecnologias, la implementacioén y la
viabilidad de sus propios planes con la agencia estatal. Esto permitié que
cada plan se ajustara a diferentes condiciones, facilitando su aplicacién por
ambas partes.

Asimismo, pasar de enfoques “a prueba de fallas” a alternativas “segu-
ras al fallar”, tal como las areas verdes de proteccién en los rios de Cuenca,

permite que los danos se minimicen en el caso de que las inundaciones se



extiendan mas alld de los niveles esperados. En Pilar, la utilizacion de las can-
chas de golf del barrio cerrado Pilara para absorber temporariamente las aguas

ante una eventual crecida del rio Lujan, es otro ejemplo de este enfoque.

Las ciudades estan recurriendo a estrategias creativas y poco conven-
cionales para la gestion del riesgo. Por ejemplo, Manizales muestra como las
pdlizas de microseguros voluntarias sobre impuesto predial pueden ayudar
a los gobiernos locales a proteger a las familias mas pobres en caso de de-
sastres, sin necesidad de afectar el presupuesto de la administracion. Estos
recursos, pagados por las clases mas altas para proteger sus propios inmue-
bles, a la vez financian el contrato entre el gobierno local y una asegura-
dora, la cual establece seguros individuales con todos los propietarios de
inmuebles de bajos ingresos. En el caso de Manizales, el 20% de los duefios
de las propiedades costosas contribuyen al seguro colectivo, protegiendo no
solamente sus inmuebles sino también al 45% de la poblacién mas pobre
de la ciudad. Esta es una iniciativa que genera oportunidades para el sector
privado, pero a la vez beneficia a la poblacién mas vunerable y protege el

presupuesto municipal.

Las administraciones municipales tienen jurisdicciones con limites
claramente delimitados, sin embargo, muchas fuentes de riesgo ambiental
desbordan los limites administrativos urbanos, por lo que las estrategias
de gestidn de riesgo no deben enfocarse exclusivamente en lo que sucede
dentro de los limites de la ciudad. Asi como los problemas ambientales no
empiezan ni terminan en los limites politico-administrativos, las soluciones
deben pensarse en términos de areas ecoldgicas mas extensas, lo que a me-
nudo supone la coordinacién y la asociacion con distintas agencias regiona-
les y estatales. En el caso de ciudades amenazadas por las inundaciones —la
amenaza mas usual a través de los seis casos de estudio—, las malas practicas
de gestion del suelo aguas arriba y aguas debajo de los rios pueden empeorar
la gravedad de las inundaciones. Por otra parte, las ciudades que lidian con

la contaminacién del aire, como Cubatio, pueden sufrir por las practicas
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industriales no reguladas. Un dramatico ejemplo de la interconexion de los
riesgos medioambientales urbanos y regionales es el caso de la ciudad de
Cuenca, que en 1993 se vio amenazada por el deslizamiento de tierra de La
Josetina, a 20 kilometros de la ciudad. El deslizamiento provocé el bloqueo
de un rio y cred un gran lago que destruy6 miles de hogares y se cobré mas
de 100 vidas antes de hundirse en los limites de la ciudad. En este caso, el
evento derivo en la aprobacion de una nueva legislacion que regula la mi-

neria en las zonas de montana, que fue la causa del deslizamiento de tierra.

Modos de actuar

LECCION 7. USAR SISTEMAS DE ALERTA TEMPRANA SALVA VIDAS
Y PROPIEDADES

Los sistemas de alerta temprana pueden salvar vidas y propiedades si
son calibrados para responder a distintos tipos de amenazas y la gente los
conoce bien. En La Paz, la ciudad estd usando el mapeo del riesgo para
identificar las areas urbanas donde la poblacion estd mas expuesta, para de
esta manera implementar sistemas de alerta temprana diferenciados a lo lar-
go de la ciudad y que monitoreen constantemente potenciales situaciones
de emergencia. Las ciudades deben tener protocolos claros de emergencia
que deben ser activados cuando el sistema de alerta temprana identifica la
probabilidad de una emergencia. Ademas, estos protocolos deben ser cono-
cidos tanto por los funcionarios ptblicos como por todos los segmentos de
la poblacion. El monitoreo constante, la respuesta temprana y los protocolos
de emergencia son indispensables para proteger a la poblacién en caso de

una emergencia.

LECCION 8. INVERTIR EN INFRAESTRUCTURA SIGNIFICA INVERTIR EN
SU MANTENIMIENTO PARA QUE SIGA SIENDO UN ACTIVO Y NO SE CONVIERTA
EN UN PASIVO

La inversion en infraestructura no termina al finalizar su construccion,
sino que se requiere de un constante control de calidad y mantenimiento.
Ignorar el estado de la infraestructura exacerba los riesgos naturales. El caso
de Santa Fe muestra de manera muy clara los devastadores efectos del mal

mantenimiento de la infraestructura, pues fueron estaciones de bombeo en



mal estado las que impidieron el drenado del agua de lluvia, dando como
resultado las desastrosas inundaciones de 2007. Sin embargo, el caso de Ma-
nizales muestra que la vida atil y el desempeno de la infraestructura fisica
puede expandirse y extenderse con infraestructura social complementaria.
Por ejemplo, en el programa Guardianas de la Ladera el gobierno local con-
trata a mujeres jefas de hogar para mantener obras de infraestructura, mien-

tras que colaboran con el control urbano y crean conciencia ciudadana.

El riesgo no puede ser manejado por una sola agencia y no debe ser
un enfoque basado Gnicamente en una respuesta sectorial. En cambio, la
gestion del riesgo debe estar integrada en todos los componentes de la ad-
ministraciéon urbana. Las agencias encargadas de la vivienda y del planea-
miento urbano, y también las de educacidn y la gestidon de residuos, todas
las dependencias del gobierno local deben trabajar de manera articulada
para entender y gestionar los riesgos existentes y futuros. Tal como sucede
en Santa Fe, reuniones semanales del intendente y los responsables de las
dependencias donde se trate la tematica de la gestion del riesgo pueden
impulsar el didlogo entre las diferentes agencias, demostrando la relevancia
de atender problema desde su sector y ayudando a identificar posibles pro-
yectos colaborativos.

La cooperacion entre las agencias gubernamentales y la sociedad ci-
vil también resulta crucial. Las autoridades locales necesitan ser proactivas
para fortalecer su compromiso con las redes de la sociedad civil. En lugar
de simplemente proveer canales espontaneos de comunicacién entre las
autoridades y la sociedad civil, los lideres deben alentar a una participacidon
activa a través de otros medios, tales como las reuniones entre el gobierno
local y la comunidad, los eventos mediaticos y las audiencias puablicas. Las
iniciativas de gestion del riesgo deben ser de interés prioritario para las
comunidades locales y deben brindar oportunidades a los ciudadanos para
actuar y atender directamente las manifestaciones locales de los problemas.
Lo que distinguid el abordaje de la gestion del riesgo de Cubatio de otros
modelos tradicionales de participacion publica fue que no solo establecia
puntos especificos de participacion, sino que los trabajadores sociales es-

tatales buscaban activamente la participacion visitando directamente las



comunidades. Este programa no solo se basaba en reclamos hechos durante
las reuniones comunitarias o a través de la linea de atencidn al ciudadano,
sino que también se recurria a la comunidad de manera directa, incentivando
la participacién publica.

Las estrategias de difusidon y los programas educativos sobre la ges-
tion del riesgo pueden hacer uso de las redes informales emergentes. Sin
embargo, las instituciones tradicionales y las redes de organizaciones de la
sociedad civil —como las ONG, los sindicatos laborales o las agrupaciones
religiosas— pueden ayudar a establecer canales de comunicacién con las
comunidades, para captar los reclamos, los intereses y las necesidades de la
sociedad civil. Por ejemplo, el objetivo de la estrategia de gestion de riesgo
de Cubatio no era organizar a la poblacion, sino abordar a grupos ya movi-
lizados. Durante reuniones periddicas con estas organizaciones, la agencia
recibia propuestas de como se podia alcanzar la participacién de la comu-
nidad, como la informacion de los resultados del programa y sus iniciativas
debian ser divulgadas, asi como las sugerencias de como podia mejorarse la

estrategia de gestion del riesgo.

Sin ser una lista exahustiva, las lecciones aqui presentadas plantean que
no se puede actuar sobre un problema a menos que ese problema se pueda
ver. Por ello iniciamos esta lista de lecciones con aquellas enfocadas en los
“modos de ver”. Asimismo, cuando los administradores urbanos enfrentan
problemas que parecen no tener solucidn, ello quiere decir que es momento
de pensar la situaciéon de otra manera, siempre habrd “modos de pensar” al-
ternativos, unos mas fértiles que otros. Las ciudades de las que hablamos en
este libro, lejos de ser grandes megaurbes, son ciudades que representan el
tamafio y capacidades promedio de la gran mayoria de las ciudades latinoa-
mericanas. Es por esto que aprender de sus “modos de actuar”, revierte un
interés particular para nuestra region. Estas son acciones posibles, viables,

realistas y efectivas.
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PILAR, Argentina

Pilar, como parte del sistema
hidrico de la cuenca del rio
Lujan, es una de las ciudades
de la region mas expuestas
al riesgo de inundaciones.
En la década de 1990

se convirtid en la zona
metropolitana preferida por
los inversores inmobiliarios
para el desarrollo de barrios
cerrados. Actualmente,
alberga 210 urbanizaciones
privadas, 62 de las cuales
afectan directamente el
valle de inundacién. Por
otra parte, la arquitectura
institucional y normativa
para el manejo del riesgo
ambiental es atin muy débil.

La Secretaria de
Medioambiente de la
municipalidad de Pilar
firmé un acuerdo con la
Subsecretaria de Recursos
Hidricos de la Nacién y el
Instituto Nacional del Agua
para realizar un modelado
hidraulico de la cuenca.
Ademais, cred el programa
Dialogos Hidricos, con el
objeto de renegociar con
los barrios cerrados las
condiciones de ocupacion
del suelo y la inversiéon

en las obras requeridas.
Finalmente, esta trabajando
en el fortalecimiento de un
sistema de alerta temprana
para la evacuacién de la
poblacién damnificada en
caso de inundaciones.

Una de las lecciones

mas importantes es la
utilizacién del didlogo

como herramienta para el
cuestionamiento de derechos
adquiridos, mediante el
desarrollo de vinculos de
confianza entre el sector
publico y el sector privado.
Queda abierto el desafio

con aquellos barrios que se
nieguen a participar. Por otra
parte, se registra la necesidad
de incluir a todos los sectores
sociales en los didlogos,

para generar vinculos de
confianza con los vecinos
afectados. Por Gltimo,

se advierten las ventajas
potenciales que tendria la
articulacién de estas pricticas
urbanas con un plan integral
para el municipio.

CUENCA, Ecuador

Las principales amenazas
son las inundaciones y los
deslizamientos de tierra.
Mientras que la inundacién
de los cuatro rios de Cuenca
ha sido el principal peligro
histérico, la expansion

del drea urbana a las

laderas circundantes estd
aumentando la exposicién a
deslizamientos de tierra.

Se destacan tres pricticas:

1) conciencia histérica y social
de la variabilidad del rio;

2) conservacién del espacio
verde a orillas del rio, y

3) alianzas para modelar la
evaluacién de riesgos en las
areas circundantes.

Las lecciones historicas
contribuyen a producir
una cultura de gestion

de riesgos. Las practicas
socioecologicas tempranas
se convierten en medidas de
prevencioén para el manejo
de inundaciones. El capital
cultural es importante para
responder a nuevos riesgos,
y el capital blando puede
ser mas duradero que la
infraestructura dura.
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MANIZALES, Colombia

Los eventos mas frecuentes
en Manizales son los
deslizamientos de tierra
causados por lluvias, como
ocurrid, con gran impacto,
en 1993 y 2003. Datos
recopilados desde 1956
muestran un promedio de

15 deslizamientos al afio en
el departamento, con una
tendencia al aumento en

la precipitacion acumulada
anual, indicando aumentos en
la frecuencia e intensidad, y
por ende aumentando el nivel
de riesgo.

Se destacan tres respuestas:
1) integracién de la gestiéon
del riesgo dentro del

Plan de Ordenamiento
Territorial. Se aplicé un
modelo probabilistico en

la estimacién del riesgo

que permitié habilitar
condicionadamente suelos
para el desarrollo urbano;

2) aseguramiento colectivo
(1999-a la fecha) Se

ofrece una podliza colectiva
voluntaria de seguro contra
desastre a las clases altas,

que cubre automaticamente
a los predios de clases bajas;
3) Guardianas de la Ladera
(2003 -a la fecha) es un
programa de mantenimiento
y control de las 900 obras de
estabilidad de montanas de
Manizales. Un grupo de 100
mujeres cabeza de hogar,
retira basura y maleza y
concientiza puerta a puerta
a los vecinos y a los nifios en
los colegios.

Manizales ha podido avanzar
en estos temas porque ha
tenido con qué hacerlo

y con quién hacerlo. La
ciudad implementé en 2009
(y aument6 en 2016) una
“sobretasa ambiental” que
representa el 1% del impuesto
predial y que anualmente
recauda aproximadamente

8 millones de ddlares, un
monto importante en una
ciudad de menos de 400,000
habitantes. Estos recursos
han podido ser eficazmente
invertidos gracias a un
equipo interinstitucional
conformado por la alcaldia,
la entidad ambiental y la
universidad nacional puablica.

CUBATAO, Brasil

En la década de 1980,
Cubatio se convirtié en

el centro petroquimico

mas grande de Brasil,
albergando a grandes
industrias contaminantes.
La industrializacién y el
crecimiento econémico no
se vieron acompanados por
una mayor justicia social y
protecciéon medio ambiental.
E1 80% de los trabajadores del
complejo industrial vivian
por debajo de los niveles de
subsistencia y la atmosfera
de la ciudad era diariamente
bombardeada por 7 mil
toneladas de 75 diferentes
tipos de contaminantes.

El programa de Control

de Polucién de Cubatio
combind el tradicional
enfoque de comando y
control con proyectos
basados en la comunidad. El
proyecto de participacion de
la comunidad fue una parte
fundamental del programa
ya que el apoyo de la
sociedad civil resultd crucial
para la capacidad de CETESB
de presionar a las industrias
para que cumplan con los
nuevos requisitos.

En el corto plazo el programa
resultd exitoso ya que
alcanzd sus metas llegando

a controlar las fuentes de
polucién priorizadas. Sin
embargo, al largo plazo los
niveles de polucién solo se
mantuvieron dentro de los
estindares aceptables, pero
no los adecuados. Para poder
mantener una estrategia de
gestion del riesgo exitosa
sostenible, Cubatao necesita
adaptarse a nuevos riesgos y
dindmicas.
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LA PAZ, Bolivia

Los procesos de urbanizacién
informal en La Paz propician
“la construccién social de la
vulnerabilidad y el riesgo”.

La ecologia urbana es
intervenida con asentamientos
humanos informales que
construyen su propia
infraestructura urbana, lo que
pone a la poblacién en una
situacién de vulnerabilidad
ante la ocurrencia de desastres
naturales. Las principales
amenazas son la aparicién
espontanea de corrientes

de agua por las calles de

la ciudad conocidas como
“riadas”, y deslizamientos

de tierra en las laderas de

la ciudad.

Después de la riada de
febrero del 2002, La Paz ha
desarrollado una politica
de resiliencia urbana que
se integra por arreglos
institucionales, y por

la Estrategia Municipal

de Gestion Integral del
Riesgo, implementada por
la Secretaria Municipal

de Gestion Integral de
Riesgos, y el Programa
Barrios y Comunidades de
Verdad, implementado por
la Secretaria Municipal de
Infraestructura.

Establecer arreglos
institucionales que clarifican
mandatos, propician la
coordinacion, y posibilitan
el flujo de recursos, es un
aspecto fundamental en

la politica de resiliencia

de La Paz. La respuesta

ha sido sobre todo
tecnologico-infraestructural,
interviniendo la ecologia
urbana para disminuir la
situacion de vulnerabilidad
de la poblacién. Sin
embargo, atin estd pendiente
enfrentar de fondo los
procesos de produccién
social de la vulnerabilidad y
el riesgo.

SANTA FE, Argentina

La principal amenaza

en Santa Fe son las
inundaciones. La
combinacién de las
vulnerabilidades naturales,
construidas y sociales ha
incrementado el riesgo de
inundacion de Santa Fe,
intensificando sus impactos
negativos.

Luego de las histéricas
inundaciones de 2003 y
2007, Santa Fe cambid
radicalmente su enfoque

de gestion del riesgo.

Tres practicas son
particularmente relevantes:
1) la ciudad pasé de un
enfoque unisectorial a uno
integral en la gestion del
riesgo;

2) realizd actividades
conmemorativas relacionadas
con las inundaciones, para
garantizar que los errores
del pasado no se volvieran a
cometer;

3) a través de los proyectos
colaborativos con la
academia, fundaciones y ONG,
cred valioso conocimiento
local posicionandose en el
ambito global.

La principal leccién que se
puede extraer de Santa Fe
es la consideracion de la
planificaciéon urbana integral
como un instrumento clave
para gestionar el riesgo.

Los abordajes unisectoriales
que se basan Gnicamente en
la infraestructura resultan
insuficientes y analizan las
capas de la vulnerabilidad
de manera superficial.
Ademis, la gestioén exitosa
del riesgo no equivale a

la creacién de una ciudad
resiliente, especialmente

en un contexto en el

que las vulnerabilidades

de las ciudades van mas

alla de sus amenazas
ambientales. Un primer
paso es el reconocimiento

y la comprensién de las
vulnerabilidades y sus
componentes espaciales,

asi como una fuerte
participacién de la sociedad.
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Enfrentar el riesgo aporta respuestas al dilema con el que
se enfrenta la agenda global de desarrollo sustentable. Es
evidente que el amplio consenso, atencion y sentido de
urgencia prestado al qué, no ha sido acompafnado aun por
un mismo grado de preocupacion y energia a las consi-
deraciones sobre el como, es decir, a las estrategias y ac-
ciones concretas destinadas a cumplir con esos objetivos.

En dicho contexto, este libro presenta las practicas urba-
nas efectivas de resiliencia puestas en marcha para en-
frentar los riesgos de desastres naturales/antrépicos en
seis ciudades latinoamericanas: Manizales, Colombia; La
Paz, Bolivia; Cuenca, Ecuador; Santa Fe y Pilar, Argentina;
y Cubatéo, Brasil.

Frecuentemente, los estudios sobre riesgo ambiental ur-
bano se han focalizado en las megaciudades costeras.
Esta investigacion demuestra que las poblaciones en
regiones montafosas y riberefias también estan sujetas
a desastres cada vez mas frecuentes y tienen experien-
cias importantes de gestion de riesgos para compartir.
Del mismo modo, ciudades de todos tamarnos, no solo
capitales o megaurbes, deben enfrentar los desafios re-
lacionados con el cambio climatico. Los casos de estudio
elegidos muestran una variedad de realidades en térmi-
nos de geografia, tamafno, recursos y tipos de amenazas.
Al mismo tiempo, demuestran que las practicas urbanas
efectivas para la gestion de riesgos son tan diversas como
las circunstancias particulares de cada ciudad, pero en su
conjunto ofrecen importantes lecciones comunes para los
tomadores de decisiones.
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