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Presentacion

R —

De todas las regiones de paises en desarrollo, América Latina y el Caribe es la
que tiene un mayor porcentaje de urbanizacion con el 80% de sus habitantes
viviendo en ciudades y es la segunda regién del mundo que enfrenta mas
desastres naturales después de Asia.

Los terremotos en Haiti y Chile al iniciar el aflo 2010 y las fuertes inundacio-
nes en Brasil, Colombia y Venezuela, al finalizar el mismo ano, son ejemplos
recientes de la vasta ola de desastres naturales que ha afectado esta regién y
gue han cobrado la vida de méas de 500.000 personas en los Ultimos cuarenta
anos y dejado alrededor de 170 millones de damnificados.

Han sido precisamente los grandes desastres los que han llevado a los gobier-
nos a producir cambios legislativos e institucionales relacionados con la gestion
de riesgo. Después del terremoto en México y la erupcion del volcan Nevado
del Ruiz en Colombia ambos en 1985, la agenda de la gestion de riesgo dejé
de contemplar solamente la atencién de la emergencia para dar importancia
a la reduccién de riesgos de desastres y a incorporar este tema en las agendas
politicas y de planificacién del desarrollo.

Entre las diferentes medidas que se han desarrollado para la reduccién de
riesgo de desastres se encuentra, de manera incipiente, el reasentamiento
preventivo de poblaciones en riesgo. Esta publicacién recoge unos estudios
de caso que ilustran la manera innovadora cdmo se ha desarrollado esta
medida en algunos paises y muestran también diferentes alternativas de
reasentamiento de poblacion, lo que permite comparar las ventajas y desven-
tajas de cada una de ellas. La sistematizacion de estas experiencias presenta
ademas la organizacién institucional, la sensibilizacion a las comunidades,
las fuentes de financiacién y el control de las &reas recuperadas que brindan
lecciones importantes para futuras intervenciones.
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Esta publicacién da a conocer estas experiencias, las cuales pueden servir de
guia a otros paises que estén desarrollando estrategias de reduccion de riesgo,
y acompana el Manual de reasentamiento para reduccion de riesgo de desas-
tres para ilustrar su aplicacion.

Cyprian Fisiy Francis Ghesquiere

Director Coordinador Regional
Departamento Desarrollo Social Gestién de Riesgo de Desastre
Banco Mundial América Latina y el Caribe

Banco Mundial



Introduccion
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El reasentamiento como medida de prevencion de desastres se ha empezado a
aplicar en algunos paises de América Latina en las Ultimas décadas. La relevan-
cia que puede tener esta medida en el contexto de un mundo con incremento
en desastres naturales y el riesgo intensivo que genera la urbanizacién no pla-
nificada en paises en desarrollo, amerita el conocimiento y divulgaciéon de estas
experiencias, siendo la principal motivacion que llevd a la elaboracién de los
estudios que se presentan en esta publicacion.

En el primer capitulo se hace un analisis global de los patrones y tendencias en
la ocurrencia de desastres y sus impactos, para luego enfocarse en América
Latina y el Caribe y en la descripcion de los principales factores y procesos que
estadn generando una vulnerabilidad creciente al impacto de amenazas natu-
rales en esta region. Las estadisticas que se exponen sobre la ocurrencia de
desastres, en particular su impacto creciente en muertes, pérdidas econémicas
y de medios de subsistencia, sirven de referencia para sustentar la importancia
creciente que tiene la reduccion del riesgo de desastres en las agendas politicas
en el contexto internacional y regional. El capitulo finaliza con una descripcion
de los marcos estratégicos para reduccién de riesgos de desastres y el desarro-
llo institucional que se esta dando en la region.

El segundo capitulo se refiere al reasentamiento como medida de reducciéon de
riesgo y presenta los objetivos y metodologia con los cuales se llevaron a cabo
los estudios de caso seleccionados.

Los cuatro capitulos siguientes abordan los resultados de cada uno de los casos
estudiados: Argentina, Brasil, Colombia y Guatemala. En estos paises, ya sea
por los impactos de grandes desastres como los que han enfrentado Colombia
y Guatemala, o por los eventos recurrentes como son las inundaciones en
Argentina y Brasil, se han formulado planes para la reduccion del riesgo de
desastres que han incluido el reasentamiento preventivo de poblacién.

15
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Cada caso describe en forma breve el contexto del pais y de la zona de estudio,
la distribucion geografica de la poblacién, las principales amenazas naturales
a las que se encuentran expuestos, los desastres que han enfrentado y el
modelo de gestion de riesgos, incluyendo los programas de reduccién de
riesgos de cada pais.

El estudio de caso de Argentina muestra los resultados en la implementacion
del subprograma de vivienda, componente no estructural del programa de
proteccion contra las inundaciones, el cual se desarrolld en 120 localidades de
siete provincias del pais, de 1997 a 2006. Este subprograma forma parte de
una estrategia adoptada y puesta en marcha desde 1993 por el pais para la
reduccién del riesgo hidrico que adn continla, en la cual se han reasentado
11.911 familias. Este caso es un ejemplo de reasentamiento basado en la cons-
trucciéon habitacional mediante la autoconstruccion asistida y ayuda mutua, lo
mismo que implicd el trabajo descentralizado y participativo entre la nacion,
las provincias, los gobiernos locales, los beneficiarios y los proveedores de
materiales de construccién.

El reasentamiento expuesto en el estudio de caso de Brasil se llevd a cabo
en desarrollo de la seqgunda etapa del programa de canalizaciéon de arroyos
(Procav ll, por su sigla en portugués) de Sao Paulo, correspondiente al periodo
1995 a 2007, el cual forma parte de una serie de intervenciones para controlar
las inundaciones en esta ciudad que se vienen ejecutando desde las Ultimas
dos décadas. En la ejecucion de Procav I, cerca de 5.137 familias fueron rea-
sentadas, las que se suman a las 2.585 reasentadas durante la primera etapa.
Este caso ilustra la combinacion de diferentes alternativas habitacionales para
el reasentamiento de la poblacién, entre las que estaban los edificios en gran-
des conjuntos residenciales, viviendas nuevas construidas en espacios fuera
de riesgo dentro del mismo barrio, el intercambio de viviendas entre familias,
Cuyas construcciones estaban en riesgo con otras que no lo estaban, pero pre-
ferian trasladarse a los conjuntos habitacionales y la indemnizacion en dinero.

En el estudio de caso de Colombia, el reasentamiento de 1.074 familias llevado
a cabo en Bogotd, forma parte de un plan de rehabilitacién, reconstruccion
y desarrollo sostenible de la zona en alto riesgo Nueva Esperanza, el cual se
inicié en 2005, y con tres componentes: recuperacidon ambiental y territo-
rial, fortalecimiento de la organizaciéon social y participacion comunitaria, y
reasentamiento de poblaciéon. Este caso ilustra el papel de la coordinacion
institucional que demanda un enfoque integral de reasentamiento, asi como
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las diferentes alternativas habitacionales que se pusieron en marcha, la cons-
truccion de viviendas nuevas, alianzas con constructores privados y organiza-
ciones populares de vivienda, y la adquisicién de las unidades habitacionales
en el mercado con apoyo técnico, legal y social de la entidad responsable del
programa.

El enfoque de reasentamiento en el caso de Guatemala se concretd en la
politica de reconstruccion con transformacion formulada por el gobierno a
raiz del desastre causado por la tormenta Stan en el afio 2005, en la que la
aplicaciéon del enfoque integral de gestién de riesgo durante la reconstruccion
llevd a que se incluyera el reasentamiento preventivo de familias en riesgo. El
estudio de caso ilustra la experiencia desarrollada en los cantones Panabaj y
Tzanchaj, del municipio Santiago Atitlan, departamento de Solola, donde se
han venido reasentando 915 hogares desde 2007. Esta experiencia es muy rica
en términos de participacion, inclusion de la dimension cultural, negociacion
intercultural, compromiso institucional, practicas novedosas en el disefio urba-
nistico y de viviendas, y logros en relacién con la construccion de confianza en
el Estado y el fortalecimiento del tejido social.

Cada estudio de caso presenta experiencias replicables, las mismas que se
detallan desde el acercamiento a la poblacion en riesgo hasta el restableci-
miento de sus condiciones de vida en el nuevo lugar de vivienda. Los ejemplos
presentados extraen lecciones aprendidas, instrumentos metodoldgicos y de
gestion para futuros procesos, que ilustran aciertos y desaciertos en cuanto al
reasentamiento como medida de reducciéon de riesgo de desastre. El analisis
de estas experiencias también suscita varios interrogantes que no pudieron
ser respondidos en estos estudios, pero que pueden generar futuras investi-
gaciones para mejorar el conocimiento y las practicas en el reasentamiento de
poblaciones.

Los textos de los estudios de caso aqui publicados corresponden a resimenes
de documentos técnicos preparados por los diferentes consultores. En algunos
casos el contenido fue ajustado para fines del resumen. Los documentos téc-
nicos estan a disposicion de los interesados.

Se espera que esta publicacion brinde elementos Utiles para el disefio y ejecu-
cion de programas de reasentamiento dentro de estrategias integrales de ges-
tién de riesgo, tanto para instituciones y gobiernos, como para profesionales
involucrados en estos temas y las propias comunidades.
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Los desastres son el producto y la manifestacion
concreta del encuentro en un momento y un es-
pacio determinados de un fenémeno natural de
cierta intensidad —/la amenaza—y de la poblacién
susceptible a su impacto. La ocurrencia de fené-
menos naturales, como una erupciéon volcanica o
el desarrollo de una tormenta tropical, no pueden
entenderse como amenazas si no se ubican en un
contexto socioeconémico y ambiental donde su
ocurrencia puede originar dafios o afectaciones
a la sociedad. De la misma manera, ese contexto
socioecondmico y ambiental influye en el grado
de susceptibilidad al dafio —vulnerabilidad- de
la amenaza en cuestion. Si una misma amenaza
natural de cierta intensidad afecta dos territorios
con contextos socioecondémicos y ambientales
diferentes, el grado del dafno de las sociedades
expuestas dependera de las caracteristicas dife-
renciales de esos contextos.

Por ejemplo, la region del Caribe con su diversi-
dad de estados insulares y sus temporadas anua-
les de tormentas tropicales ofrece un escenario
adecuado para analizar el impacto de una misma
amenaza al pasar por distintos territorios. El dafio
diferencial que dejan las tormentas tropicales al
pasar por las distintas islas esta relacionado con
su vulnerabilidad diferencial. Por un lado, bajos

niveles de desarrollo humano y degradacion
ambiental, como los que prevalecen en Haiti,
explican en gran medida que en niveles similares
de exposicién a una misma amenaza, los dafios
esperados en este pais sean significativamente
mayores a los que se espera en otros estados ca-
ribefios. Por otro lado, niveles mas desarrollados
en preparativos para desastres explican en mu-
chos casos los bajos impactos de estos mismos
fendmenos en paises como Cuba y Jamaica'.

De alli que la probabilidad de un desastre y la
magnitud de su impacto se definen por medio
de la interacciéon entre dos factores —la amenaza
y la vulnerabilidad— que se integran en el con-
cepto de “riesgo”. En ese sentido los desastres
muestran dénde, cdmo y para quiénes el riesgo
de desastres se traduce en dafios y pérdidas
concretas. El analisis de la distribucion espacial
y temporal de la ocurrencia y de sus impactos
brinda una informacién muy importante para la
evaluacion del riesgo. La distribucion geografica
y la magnitud de los impactos revelados por
estos eventos no solo permiten dimensionar el
problema y abogar por su tratamiento en las
agendas politicas, sino también identificar ten-
dencias y priorizar acciones en el amplio campo
de la reduccién de riesgos de desastres.

1 Para explorar los vinculos entre impacto de desastres y niveles de desarrollo humano ver Bureau for Crisis Prevention and
Recovery- United Nations Development Programme (BCPR-UNDP, 2004).

—
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1. Patrones y tendencias globales
en la ocurrencia e impacto de
desastres

En el ambito global, existen datos sobre la ocu-
rrencia y el impacto de desastres desde comienzos
del siglo xx, gracias a las estadisticas capturadas y
sistematizadas en la base de datos EM-DAT (Emer-
gency Events Data Base, por su sigla en inglés)?.
Las estadisticas muestran un aumento creciente
en el nimero de desastres desencadenados por
la ocurrencia de amenazas naturales registrados
en todo el planeta (gréfico 1.1)°.

Si bien se puede argumentar que el incremento
en las cifras del nimero de desastres previo la
década de 1970 se debe a una mejora gradual
en el registro de estos eventos y al desarrollo de

centros cientificos de monitoreo de los mismos,
la tendencia en aumento se confirma en las ulti-
mas cuatro décadas, periodo para el cual existe
ya una sistematizaciéon de la captura de estas es-
tadisticas por parte de EM-DAT y otras bases de
datos internacionales, como las de las compafiias
reaseguradoras Munich Re y Swiss Re.

El nimero de desastres registrados en EM-DAT
asociados a amenazas naturales* se ha duplicado
en la década de 2000 a 2009 si se compara con
la de 1980 a 1989. Al tomar como referencia
solo las amenazas geoldgicas e hidrometeorolé-
gicas, se puede apreciar una clara tendencia en
aumento del promedio anual de ocurrencias de
desastres, con un incremento de 257 anuales re-
gistrados para la década de 1990, a 382 anuales
en la que acaba de terminar.

m Ocurrencia de desastres de origen geolégico e hidrometereélogico
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FUENTE: EM-DAT, the OFDA/CRED International Disaster Database en: www.emdat.be.
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Universidad Catdlica de Lovaina, Bélgica.
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2 La EM-DAT fue iniciada en 1988 por el Centro de Investigacion en Epidemiologia de los Desastres (CRED) con el apoyo de
Office of US Foreign Disaster Assistance (OFDA de Usaid). Contiene datos mundiales sobre ocurrencia e impacto de desastres
naturales y tecnoldgicos reportados desde 1900 hasta la actualidad (www.cred.be).

3 El grafico 1.1 incluye solo desastres asociados con amenazas hidrometeoroldgicas y geoldgicas. Se han excluido del analisis
las amenazas bioldgicas (como epidemias e infestaciones de insectos) por escapar al alcance de esta publicacion.

4 EM-DAT distingue entre desastres asociados con amenazas naturales (desastres naturales) y desastres tecnoldgicos. Entre los
naturales se incluyen tres tipos seguin el origen de las amenazas geoldgicas (terremotos, erupciones volcanicas, deslizamientos
de origen tecténico y tsunamis), hidrometeoroldgicas (inundaciones, sequias, tormentas, temperaturas extremas, incendios
forestales y deslizamientos de origen hidrico) y las biolégicas (epidemias e infestaciones de insectos).
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En el grafico 1.2 se ilustra la distribucion del
numero de desastres para el periodo 1970 a
2009, y se puede apreciar que la tendencia as-
cendente del nimero total de desastres esta, en
gran medida, relacionada con la ocurrencia de
aquellos de origen hidrometeoroldgico, mien-
tras que los de origen geoldgico se mantienen
en frecuencias mas constantes en el transcurso
del periodo. Si se observan las Ultimas cuatro
décadas, y se analiza el tipo de desastre segun
su origen, es evidente el dominio de aquellos
asociados con amenazas de origen hidrometeo-
roldgico, que contribuyen con mas del 75% del
total reportado para ese periodo.

El cuadro 1.1 presenta el nimero de desastres
por décadas para el periodo 1970 a 2009, con el
detalle de las distintas amenazas de origen geolo-
gico e hidrometeoroldgico. Se puede ver que las
inundaciones y las tormentas estan asociadas con
un gran porcentaje del total de desastres regis-
trado para el periodo, y muestran un incremento

m (1970-2009)
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FUENTE: EM-DAT, the OFDA/CRED International
Disaster Database en: www.emdat.be.
Universidad Catolica de Lovaina, Bélgica.

sostenido mas rapido que el resto. En el caso de
las inundaciones, su ocurrencia se ha incremen-
tado seis veces con relacion a la década de 1970;
y en el caso de las tormentas se ha triplicado. En
general, para la Ultima década se registré un pro-

Ocurrencia mundial de desastres por década y tipo de amenaza

——

AMENAZAS
oo [ ]

1970-1979

Terremotos (sismicidad) 101
Geoléaico Movimiento en masa 7
9 (tectonico)

Erupciones volcénicas 23

Subtotal 126

Movimiento en masa 53

Incendios 26

) . Inundaciones 263
Hidrometeoroldgico -

Sequia 65

Temperatura extrema 15

Tormentas 291

Subtotal

FUENTE: EM-DAT: The OFDA/CRED International Disaster Database en: www.emdat.be.
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medio anual de 344 desastres relacionados con
amenazas hidrometeoroldgicas, en comparaciéon
con 224 anuales en la década de 1990.

1.1 El impacto de los desastres

La ocurrencia de desastres y la representacion
relativa de las distintas amenazas naturales solo
brindan una primera dimension parcial para
comenzar a entender los patrones del riesgo de
desastres. Cuando se suma al andlisis el impacto
de los desastres en términos humanos y econdé-
micos se revela un patrén diferente que permite
un acercamiento a las tendencias del riesgo de
desastres y sus patrones de distribucion espacial.

De acuerdo con los registros de EM-DAT, en las
Ultimas cuatro décadas (1970-2009) casi 8.900
desastres asociados con amenazas geoldgicas e
hidrometeoroldgicas causaron la muerte a tres
millones de personas y afectaron a seis mil mi-
llones, con un costo en pérdidas econémicas

superiores a los 1,8 mil millones de doélares. La
poblacion afectada por este tipo de eventos se ha
incrementado, no solo en términos absolutos en
cada década sino también relativos, en relacion
con la poblacién promedio mundial por década,
como se observa en el grafico 1.3°.

El grafico 1.4 se refiere al porcentaje de muertos
por tipo de amenaza para el mismo periodo, en
el que 36% estuvo directamente asociado con la
ocurrencia de terremotos, seguido en orden de
importancia por las tormentas (27 %), las sequias
(23%) y las inundaciones (8%).

Entre los desastres mas letales de la Ultima déca-
da se encuentran en 2004 el tsunami del Océano
indico, que dejé un saldo de 226.408 muertos; el
Ciclén Nargis en 2008 en Myanmar, con 138.366
muertos, y ese mismo afio en China, el terremoto
de Sichuan con 87.476 muertos. La ola de calor
gue afect6 a Europa en 2003 dejd 72.210 muer-
tos®. El comienzo de esta década ha tenido a
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FUENTE: datos demogréficos US Census Bureau, Population Division en:
http://www.census.gov/ipc/www/idb/regionphp g |
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5 Los valores de poblacién graficados para cada década surgen del calculo de la poblacién promedio para cada diez afios. Los
valores graficados del niumero de damnificados corresponden a los del acumulado de esa variable para la década en cuestién.
6 En “2009 Disasters in Numbers" United Nations. International Strategy for Disaster Reduction (UNISDR) [recuperado de] www.

unisdr.org
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Ameérica Latina y el Caribe como el escenario de
un nuevo megadesastre, con el enorme impacto
del terremoto en Puerto Principe (Haitf), donde se
estima que 230.000 personas perdieron la vida y
mas de dos millones han sido afectadas.

No obstante la mortalidad asociada con de-
sastres estd dominada por los terremotos; un
gran porcentaje de las personas afectadas por
amenazas naturales esta relacionado con la ocu-
rrencia de eventos climaticos como inundaciones
y tormentas.

El grafico 1.5 muestra la distribucién porcentual
por tipo de amenaza de los afectados por desas-
tres de origen geoldgico e hidrometeorolégico en
las Ultimas cuatro décadas, con la alta represen-
taciéon de las inundaciones, con mas de la mitad
del total de afectados, y las sequias, con 32% del

m Porcentaje de muertes,
por tipo de amenaza

(1970-2009)
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total. En la Ultima década, de los dos mil millones
de personas afectadas por amenazas naturales,
las inundaciones, las sequias y las tormentas (en
ese orden) estuvieron relacionadas con mas del
95% de los damnificados por desastres.

En cuanto a las pérdidas econdmicas, el analisis
para las cuatro Ultimas décadas sefiala que las tor-
mentasy las inundaciones por si solas representan
el 65% delasestimadas para ese periodo, mientras
gue los terremotos estan directamente relaciona-
dos con el 25% de estas pérdidas (grafico 1.6).

El analisis de las tendencias en pérdidas econo-
micas por desastres naturales todavia enfrenta
muchos desafios metodolégicos, relacionados
con la cobertura, procesamiento y estandariza-
cion de estos datos’. No obstante, una de las ten-
dencias que parece consolidarse en el transcurso
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por tipo de amenaza
(1970-2009)
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FUENTE: EM-DAT, the OFDA/CRED International
Disaster Database en: www.emdat.be.
Universidad Catolica de Lovaina, Bélgica. @—— |
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FUENTE: EM-DAT, the OFDA/CRED International
Disaster Database en: www.emdat.be.
Universidad Catdlica de Lovaina, Bélgica.

7 Si bien el comportamiento de las pérdidas absolutas en el dmbito global registra un aumento exponencial desde la década
de 1970, cuando se ajustan a la inflacion y se expresan como porcentaje del pbi global, los incrementos pueden ser mucho
menos significativos (informe “Evaluacién global sobre la reduccién del riesgo de desastres”, GAR, 2009: 55).
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de la Ultima década y que se relaciona con el
crecimiento urbano global, es la creciente acu-
mulaciéon de activos econdmicos en los grandes
nucleos de poblacién de paises en desarrollo.
Muchas de estas aglomeraciones urbanas estan
situadas en areas mas proclives a amenazas hi-
drometeorolégicas o que son geolégicamente
inestables. En la medida en que las poblaciones
se concentran y la actividad econdmica en estos
centros crece a una velocidad mayor, la exposi-
ciéon a las amenazas de los activos econdémicos
aumenta de un modo significativo®.

1.2 La distribucion diferencial
del riesgo

Si bien la distribucién de las amenazas no dis-
tingue entre paises mas o menos desarrollados,
el impacto de las mismas es mucho mas bajo en
términos de mortalidad y damnificados en los
paises con niveles de desarrollo humano superio-
res a los que muestran los paises en desarrollo.
Japén y Filipinas proporcionan un buen ejemplo
para comparar paises con niveles similares de
exposicién a ciclones tropicales, pero con un
riesgo de mortalidad diferencial, que se puede
relacionar con los diferentes niveles de desarrollo
humano alcanzado en ambos paises (el IDH de
Japon es 0,953 en comparacion con el 0,771 de
Filipinas)®. En este pais, con una poblacion de 16
millones de habitantes, la probabilidad anual de
muertes por ciclones es casi 17 veces mas alta a
la de Japdn, con una poblacion expuesta de 22,5
millones'™®.

8 Teheran y Estambul, por ejemplo, proclives a padecer terremotos, han experimentado un crecimiento urbano y econémico
mas rapido al de sus respectivos pafses en su conjunto (GAR, 2009: 56).

9 La medicion de los niveles de progreso de desarrollo humano en los paises se basa en el indice de desarrollo humano (IDH)
que publica el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) en forma anual. El IDH mide el promedio de avance
en tres dimensiones basicas del desarrollo humano: vida larga y saludable, conocimientos y nivel de vida digno (ver mas en

IDH www.pnud.org).
10 Ejemplo incluido en el GAR (2009) y UNISDR (2009: 8).
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Por su parte, las pérdidas econémicas absolutas
son mas altas en los paises mas desarrollados,
pero cuando son evaluadas en forma relativa
con respecto a su rigueza total, son también
menores a las pérdidas econdmicas relativas en
los paises en desarrollo. De la misma manera,
en el caso de pequefios paises insulares, como
Santa Lucia, el desarrollo econdmico puede sufrir
un retroceso de décadas debido al impacto de
desastres, mientras que en paises como Estados
Unidos, con altos niveles de ingreso, los impac
tos son menos perceptibles aun en el caso de
desastres de la magnitud como al asociado con
el paso del huracan Katrina, que arrojé pérdidas
econémicas del orden de 125.000 millones de
dolares en 2005".

1.3 El riesgo intensivo
y extensivo

El informe de "Evaluacién global sobre la re-
duccién del riesgo de desastres” (GAR, 2009)*
introduce la distincion entre riesgo intensivo y
riesgo extensivo, que se fundamenta en la con-
centracion diferencial en espacio y tiempo de las
pérdidas de desastres. El riesgo intensivo se re-
fiere a la exposicion de grandes concentraciones
de personas y activos econémicos vulnerables a
amenazas de alta intensidad, que revela en gran
medida la mortalidad y las pérdidas econdmicas
directas de los desastres, con una fuerte concen-
tracién geografica.

Por su parte, el riesgo extensivo se refiere a la ex-
posicidn de poblaciones dispersas a amenazas de
baja 0 moderada intensidad pero mas frecuentes,
gue se manifiesta por lo general en la forma de

11 Ver un analisis mas detallado en GAR (2009: 57-60).
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elevados nimeros de personas afectadas y dafos
a viviendas e infraestructuras locales, pero sin ge-
nerar las altas cifras de mortalidad o destruccién
de bienes econémicos.

Las pérdidas por desastres documentadas en
el contexto internacional se concentran en su
mayoria en un reducido ndmero de eventos de
baja frecuencia. Entre enero de 1975 y octubre
de 2008, EM-DAT registré6 8.866 eventos que
provocaron la muerte de 2.283.767 personas
(excluyendo las epidemias). De estas, 1.786.084
fallecieron en 23 megadesastres, principalmente
en paises en desarrollo, es decir, el 72,5% de la
mortalidad ocurrié en el 0,26% de los eventos
registrados. Durante el mismo periodo, las pérdi-
das econdmicas contabilizadas ascendieron a 1,5
mil millones de dolares. Los 25 megadesastres
para este periodo representan Unicamente el
0,28% de los eventos, pero engloban el 40%
de las pérdidas que corresponden en su mayoria
a paises desarrollados. El riesgo intensivo esta
asociado con este patréon para la mortalidad y
las pérdidas econdmicas, en las que existe una
fuerte concentracién geografica asociada con
una cifra muy reducida de eventos.

A diferencia del riesgo intensivo, en el que la
mortalidad y las pérdidas econdmicas son las
variables de impacto mas representativas, existen
grandes zonas expuestas a pérdidas de baja in-
tensidad pero mas frecuentes, y que se vinculan
con otros tipos de impactos como el nimero ele-
vado de personas afectadas y dafos a viviendas
e infraestructuras locales. Por ejemplo, el 93% de
los informes locales sobre pérdidas en los paises
que evalué el GAR (Global Assessment Report on

12 El informe fue coordinado por la Secretaria de la EIRD (UNISDR), en colaboracién con el PNUD, el Banco Mundial, el Programa
de Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), la Organizacion Meteorologica Mundial (OMM), la Organizacion de
las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura (Unesco), el ProVention Consortium, el Instituto Geotécnico de
Noruega y otras entidades asociadas con el sistema de la EIRD.

27



28

REASENTAMIENTO PREVENTIVO DE POBLACIONES EN RIESGO DE DESASTRE EXPERIENCIAS DE AMERICA LATINA

Disaster Risk Reduction, por su sigla en inglés) cu-
bren Unicamente el 16% de la mortalidad, pero
el 51% de los dafos causados a viviendas.

El GAR sefala que las pérdidas de baja inten-
sidad, pero muy extendidas, representan un
componente significativo, aunque poco recono-
cido, del impacto y los costos de los desastres,
y que las manifestaciones extensivas del riesgo
reflejan en mayor medida los actuales patrones
de riesgo, caracterizados por una tendencia en
alza de la exposicion de personas y activos en
los niveles locales, y que al estar vinculadas con
fendmenos meteoroldgicos, es probable que se
magnifiquen por el cambio climatico. De hecho,
un 97% de los informes locales sobre pérdidas
estan relacionados con eventos climaticos, y el
numero de pérdidas, asociado con inundaciones
y lluvias intensas, aumenta mas que para cual-
quier otro tipo de amenaza natural.

1.4 Un clima cambiante

El Panel Intergubernamental de Expertos sobre
Cambio Climatico (IPPC, Intergovernmental Pa-
nel on Climate Change, por su sigla en inglés)
ha confirmado que ya se estan produciendo alte-
raciones en la distribucion geogréfica, frecuencia
e intensidad de las amenazas hidrometeorol6gi-
cas por causa del cambio climético (IPPC, 2007).
Los cambios observados en el volumen, la inten-
sidad, la frecuencia y el tipo de precipitaciones
llevan asociados un incremento en la extension
de las zonas afectadas por sequias, el nimero de
eventos de precipitaciones intensas diarias que
provoca inundaciones y la intensidad y duracién
de ciertos tipos de tormentas tropicales (GAR,
2009: 11).

Con relacién a los ciclos tropicales, el cuarto infor-
me de Evaluacién del IPPC afirma que es pro-
bable gue se intensifiquen, en caso de que au-

mente la temperatura superficial del mar (IPPC,
2007). Cualquier incremento en la intensidad de
los ciclones aumentard en forma considerable
las desigualdades en la distribucion del riesgo
de desastres. El GAR 2009 presenta un ejemplo
ilustrativo: la simulacion de riesgo de pérdidas
econdémicas estima que el 1,9% del producto
interno bruto (PIB) de Madagascar se encuentra
expuesto cada afo a riesgos por ciclones de cate-
goria 3, comparado con solo el 0,09% del PIB de
Japon; si estos ciclones pasaran a ser tormentas
de categoria 4, estaria en riesgo el 3,2% del PIB
de ese pals, pero Unicamente el 0,16% del de
Japoén (GAR, 2009, capitulo 2: 57).

En funcion de la concentraciony distribucion desi-
gual del riesgo que se describi6 en esta seccion,
se puede plantear que en un contexto de cambio
climatico se amplificaran las interacciones entre
riesgo de desastre y pobreza, al aumentar la fre-
cuencia de las amenazas como las inundaciones
y ciclones tropicales, y disminuir la resiliencia de
las poblaciones afectadas (baja productividad
agraria, escasez de agua y energia, aumento de
vectores biolégicos, entre otros. Ver GAR, 2009,
capitulo 1: 12).

2. Patrones y tendencias en el
riesgo de desastres en América
Latina y el Caribe

En los ultimos cuarenta afios esta regiéon ha sido
testigo de grandes desastres desencadenados
por la ocurrencia de distintas amenazas natura-
les. Del terremoto de Ancash en Pert, en 1970,
se pasa a la década de 1980 con el terremoto
que sacudi6 a la capital de México (1985), y a
la erupcion del Nevado del Ruiz (1985), que
detono la tragedia de Armero en Colombia. En
los afios 1990 se registraron grandes pérdidas
asociadas con el fenédmeno de El Nifio, el paso
destructor del huracan Mitch por el corazéon de
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Centroamérica, y como corolario de una déca-
da de grandes desastres, los tragicos deslaves
de Vargas, en Venezuela, en 1999. La década
pasada fue testigo de los fuertes terremotos en
El Salvador (2001) y Pert (2007), y la estela de
dafios que dej6 una de las temporada de hura-
canes mas intensa que ha visto el Caribe (2005).

Y este recorrido desde 1970 se proyecta en la
presente década con el saldo lugubre que de-
jaron los dos primeros meses de 2010, con un
terremoto que sacude a Haiti, el pais méas pobre
de toda la region, dejando mas de 230.000
muertos, seguido por otro que impacta fuerte-
mente a Chile, uno de los paises con mayor nivel
de desarrollo de la region.

A continuacién se presentan, en forma sintética,
las tendencias en la ocurrencia y el impacto de
desastres relacionados con amenazas naturales
en la region.

2.1 Tendencias en la ocurrencia
e impacto de desastres

América Latina y el Caribe se ubica después de
Asia como la regién de mayor promedio anual
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de ocurrencia de desastres (Cepal, BID, 2000).
El grafico 1.7 recoge la tendencia creciente de
la ocurrencia de desastres asociados con ame-
nazas hidrometeorolégicas y geolégicas en la
region para las ultimas cuatro décadas. Desde
la década de 1970, en la que la regién registro
un promedio anual de mas de 16 desastres de
envergadura, la cifra se ha cuadriplicado practi-
camente para la Ultima década, con méas de 63
desastres anuales asociados con la ocurrencia de
amenazas hidrometeoroldgicas y geoldgicas.

El gréfico 1.7 también expone la alta representa-
cion de las amenazas hidrometeoroldgicas aso-
ciadas directamente con la tendencia en aumen-
to del nUmero de desastres, en comparacién con
los niveles mas estables y mucho mas bajos de la
frecuencia de aquellos asociados con amenazas
geoloégicas. Al igual que las tendencias globales
presentadas, las inundaciones y las tormentas
estan relacionadas casi con 70% del nimero de
desastres registrados para el periodo 1970-2009,
y mas con las inundaciones (cuadruplicado en la
ultima década) y las tormentas (quintuplicado).

Los desastres por sequias también registran
una frecuencia mayor, tanto que para la ultima

Ocurrencia de desastres en América Latina y el
Caribe, por tipo de amenaza
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FUENTE: EM-DAT, the OFDA/CRED International Disaster Database en:
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década se especifica un aumento de 3,5 veces
con respecto a la de 1970-1979, al igual que los
eventos asociados con temperaturas extremas,
que incrementaron 10 veces su frecuencia con
respecto a la década de 1970. El cuadro 1.2
recopila el nimero de desastres de origen geo-
l6gico e hidrometeoroldgico correspondientes al
periodo 1970-20009.

2.2 Tendencias en el impacto
de desastres

En las Ultimas cuatro décadas los desastres de
origen geoldgico e hidrometeorolégico han co-
brado la vida de mas de 250.000 personas, lo
gue afectd a un promedio anual de mas de 4,5
millones y gener¢ pérdidas estimadas del orden
de los 121.000 millones de ddlares™. A estas

Latina y El Caribe (1970-2000)

cifras se suma la gran cantidad de pequefios y
medianos desastres que afectan en forma coti-
diana a las comunidades de la regién y que en
conjunto alcanzan cifras muy significativas en
términos de dafos a viviendas, infraestructura
basica y medios de vida, como se planted en la
seccion 2.1 con relacion a las manifestaciones del
riesgo extensivo'.

Ocurrencia de desastres, por década y tipo de amenaza en América

1970-1979
o | |
Terremotos (sismicidad) 23
Geoldgico Movimiento en masa (tectonico)
Erupciones volcanicas
Subtotal 32
Movimiento en masa (hidrico) 18
Incendios 1
) ) Inundaciones 69
Hidrometeoroldgico .
Sequia 10
Temperatura extrema 3
Tormentas 34

Subtotal 1

35

42 50 38 153
3 2 1 6
7 24 22 62

52 76 61 221

33 37 26 114
6 18 13 38

131 147 279 626
19 29 34 92
3 13 31 50

70 130 188 422

1342

262 374 571

FUENTE: EM-DAT: The OFDA/CRED International Disaster Database en:
www.emdat.be. Universidad Catdlica de Lovaina, Bélgica. g——— |

13 Estas cifras estan basadas en una busqueda realizada en los registros de EM-DAT para los paises de la region en www.emdat.be.
14 La ocurrencia y los impactos de estos desastres de baja intensidad estan capturados en la base de datos DesInventar, para un
numero importante de paises de la region y son la base de los andlisis de riesgo extensivo que se incluyen en el GAR (2009).
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En términos de pérdidas de vidas, los terremotos
causaron casi la mitad de las victimas mortales
en los desastres registrados en la regién para
el periodo 1970-2009, con mas de 122.000
muertos; seguidos por las inundaciones, con
aproximadamente 50.000, y las tormentas con
42.000 (gréfico 1.8). Para el mismo periodo, los
desastres mas letales fueron el terremoto de
Pert, en 1970, con mas de 66.000 muertos,
seguido por los deslaves en Vargas (Venezuela),
en 1999, que terminaron con la vida de 30.000
personas (cuadro 1.3). El afo 2010 rompe con
todas estas estadisticas al iniciar con mas de
230.000 muertes, causadas por el terremoto en
Puerto Principe, cifras que lo colocan como el
mas letal de todos.

La tendencia en la cantidad de muertes en la
region por desastres naturales ha disminuido
durante las Ultimas cuatro décadas, con 86%
menos que el total durante la década de 1970.
Esta tendencia se modificara sustancialmente
después de la gran cantidad de personas que
fallecieron por el terremoto de Haiti.
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» Porcentaje de muertos,
Grafico 1.8 .
por tipo de amenazas en

América Latina y el Caribe

Inundaciones Tormentas
20% 17%

Movimientos en
masa (hidrico)

4%
Temperaturas
extremas
1%
Erupciones
Terremotos volcanicas
(sismicidad) 9%
49%

FUENTE: EM-DAT, the OFDA/CRED International
Disaster Database en: www.emdat.be.
Universidad Catdlica de Lovaina, Bélgica.

Los desastres de origen hidrometeoroldgico
afectan a mas personas gue cualquier otro tipo
de amenaza natural, con un total superior a 166
millones de personas damnificadas en las ultimas

m Los diez desastres mas letales para América Latina y el Caribe (1970-2009)

o—

1970 Perti
2 1999 Venezuela
3 1976 Guatemala
4 1985 Colombia
5 1998 Honduras
6 1972 Nicaragua
7 1985 México
8 1974 Honduras
9 1987 Ecuador
10 1998 Nicaragua

FUENTE: EM-DAT: The OFDA/CRED International Disaster Database en:
www.emdat.be. Universidad Catolica de Lovaina, Bélgica. g—— |

Terremoto de Ancash 66 794
Deslaves en Vargas 30000
Terremoto 23000
Erupcion Nevado del Ruiz (Armero) 21800
Huracan Mitch 14 600
Terremoto de Managua 10 000
Terremoto en México DF 9500
Tormenta Fif 8000
Terremoto 5000
Huracan Mitch 3332
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cuatro décadas, de las cuales aproximadamente
63 millones fueron afectadas por sequias'; mas
de 60 millones por inundaciones y 35 millones por
tormentas. Los desastres relacionados con estas
tres amenazas concentraron el 84% del total de
afectados para ese periodo, mientras que los te-
rremotos solo contabilizaron el 12% (gréfico 1.9).

En cuanto a las pérdidas econdmicas, los datos
de EM-DAT indican que en las Ultimas cuatro dé-
cadas la regién ha sufrido pérdidas del orden de
121.130 millones de dolares'. El grafico 1.10 se-
fiala que casi el 50% de las pérdidas econdmicas
estan relacionadas con el impacto de tormentas,

M Porcentaje de afectados,
por tipo de amenaza América

Latina y el Caribe

Erupciones
volcanicas Terremotos

0,
Temperaturas 1% e

extremas

2%
Movimientos en
masa (hidrico)
1%

Sequias
33%

Tormentas
19%

Inundaciones
32%

FUENTE: EM-DAT, the OFDA/CRED International
Disaster Database en: www.emdat.be.

Universidad Catolica de Lovaina, Bélgica. @—— |

seguido por las inundaciones, los terremotos y
las sequias.

Existen numerosos estudios para paises de la
region en los que se estiman las pérdidas acu-
muladas por los desastres naturales en funcién
del PIB. Por ejemplo, para la década de 1990 el
impacto de los desastres naturales representé
pérdidas acumuladas del orden del 15,6% del
PIB en Nicaragua, 12,6% para Jamaica y 1,8%
para Argentina (Arnold, 2004). En el caso del im-
pacto asociado al huracan Mitch en Honduras,
se calculd que las pérdidas ascendieron al 41%
del PIB (Benson y Twigg, 2007).

Los patrones y tendencias de los riesgos intensivo
y extensivo mencionados para la escala global se
reproducen en la region'. El analisis que aporta
el estudio de las bases nacionales sobre pérdidas
de baja intensidad permite concluir que la mor-
talidad y la destruccion de viviendas se concen-
tran en eventos poco frecuentes y que afectan
a un numero reducido de zonas geograficas en
la region, mientras que los dafios en viviendas
estan muy extendidos y ocurren con mayor fre-
cuendia.

El riesgo extensivo asociado con amenazas hidro-
meteoroldgicas se esta expandiendo geografica-
mente, las cuales ocurren con mayor frecuencia y
provocan cada vez mayores dafios, reflejando en
gran medida la mayor exposicion de personas y
activos en el ambito local. Finalmente, se puede
concluir que en un contexto de cambio climatico,

15 Los informes de afectados por sequias en la region se concentran en Brasil con mas de 47 millones, seguido por Bolivia y Peru
con mas de tres millones de afectados. Guatemala y Haiti registran las cifras mas altas para Centroamérica y el Caribe, con

mas de dos millones para ese mismo periodo.

16 Todos los célculos, incluyendo los relacionados con pérdidas econdmicas, se refieren a desastres naturales asociados con
amenazas geoldgicas e hidrometeoroldgicas. Se han excluido del andlisis adrede las amenazas bioldgicas y los desastres

tecnologicos.

17 Las bases nacionales que sirven de sustento para el andlisis del riesgo extensivo que se presenta en el GAR (2009) forman
parte de DesInventar, una base de datos que tiene una cobertura muy importante en América Latinay el Caribe. Los datos de

Deslnventar estan disponibles en: www.desinventar.com
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Grafico 1.10 Porce’ntzs_\je perdld‘?\s
econdémicas, por tipo de
amenaza América Latina
y el Caribe
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FUENTE: EM-DAT, the OFDA/CRED International
Disaster Database en: www.emdat.be.

Universidad Catdlica de Lovaina. Bélgica.
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es posible que las pérdidas relacionadas con even-
tos meteoroldgicos aumenten en la region.

2.3 La configuracién del riesgo
de desastres en la region

El entorno fisico y las dindmicas naturales brin-
dan un buen punto de partida para caracterizar
la configuracion del riesgo de desastres que le
confieren una impronta particular a esta regién
del mundo. Desde el punto de vista geoldgico,
Ameérica Latina y el Caribe se asienta sobre un
sistema de cinco placas tectdnicas. El litoral occi-
dental forma parte del denominado “Cinturdn
de fuego del Pacifico”, donde la corteza terrestre
se encuentra en un proceso de transformacion
constante. Esto se traduce en la alta actividad
volcanica y sismica que caracteriza a los paises
andinos y centroamericanos. Por ejemplo, se es-
tima que 59% de la poblacion de la Comunidad
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Andina, que representa a 54 millones de habi-
tantes de Bolivia, Colombia, Ecuador y Peru, se
asienta en zonas de amenaza sismica alta’®. De la
misma manera, pero ya en la cuenca del Caribe,
la configuracion tecténica también le confiere a
esta porcion insular una significativa amenaza
volcanica y sismica.

La orografia, con la presencia de la cordillera de
los Andes en Sudamérica, y la cordillera Mesoa-
mericana, en Centroamérica, se asocia con la di-
namica climatolégica en cuanto a la generacién
de escenarios proclives para los movimientos
en masa e inundaciones que con frecuencia se
manifiestan. Estas cadenas montafiosas marcan
un contrapunto entre la vertiente pacifica, con
cuencasy rios de recorrido mas corto que pueden
producir inundaciones repentinas, y las vertien-
tes atlantica y caribefa, con las grandes llanuras,
donde los rios encuentran las condiciones para el
desarrollo de inundaciones de crecimiento lento.

La dindmica climatolégica también deja su im-
pronta en las diferentes areas, como el Caribe,
con su temporada anual de tormentas tropicales
y huracanes, y en las costas frente a Peru, esce-
nario del inicio del fenédmeno de El Nifo Oscila-
cidn Sur (ENOS), al cual se asocian inundaciones
y sequias en diferentes areas de la region.

Estas amenazas se presentan muchas veces en
forma concatenada, potenciando sus efectos. En
contextos montafiosos como los que se encuen-
tran en la regién, las amenazas tecténicas y las
fuertes lluvias pueden dar lugar a movimientos
en masa, como coladas de lodo o avenidas. De la
misma manera, las sequias pueden propiciar las
condiciones para incendios forestales, los que a
su vez potencian los impactos de las inundacio-

18 Atlas de las dinamicas del territorio andino: poblacion y bienes expuestos a amenazas naturales, Secretaria General de la

Comunidad Andina. Cali: Corporacién osso, 2009.
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nes. Por ejemplo, las grandes sequias provocadas
por el fenémeno de El Nifio 1997-1998 aumen-
taron la combustibilidad de la biomasa vegetal
en América Central (CCAD, 1998). El alto estrés
hidrico y el retraso en el comienzo de la estacion
lluviosa en 1998 causé que los incendios se pro-
pagaran con mas facilidad y que, finalmente, las
fuertes precipitaciones desatadas por el huracan
Mitch encontraran una superficie desnuda, que
potencié la pérdida de suelo y aumenté rapida-
mente los niveles de saturacion, favoreciendo la
escorrentia superficial (Sanahuja, 1999).

En suma, la diversidad e intensidad de las dinami-
cas geoldgicas e hidrometeroldgicas convierten a
América Latina y el Caribe en un escenario “mul-
tiamenaza”, caracterizado por la manifestacion
de eventos peligrosos como sismos, erupciones
volcanicas, tsunamis, deslizamientos, tormentas,
inundaciones, incendios forestales y sequias.

2.4 La vulnerabilidad
y los impulsores del riesgo

Como se planted al inicio de este capitulo, los
desastres no pueden analizarse fuera de los con-
textos social, econémico, politico y ambiental en
los que se manifiestan. En ese sentido, existe un
consenso amplio que reconoce las causas del au-
mento de los eventos desastrosos en un proceso
de incremento de la vulnerabilidad.

Son muchos los intentos por definir y clasificar en
multiples categorias el concepto de vulnerabilidad
a los desastres, pero todos parten de una nocién
general, que resume la vulnerabilidad como un
estado de “estar propenso a” o ser “susceptible
de dafo y perjuicio” (Blakie et 4l., 1996). A me-
diados de los afos 1990 se propusieron dos mo-
delos para explicar las causas subyacentes sobre
el aumento de la vulnerabilidad. El grafico 1.11
recoge uno de estos modelos, denominado PAR

m Presiones que resultan en desastres
Modelo de presién y liberaciéon (PAR)

Causas de Presiones Condiciones
. . Desastre Amenazas
dinamicas inseguras
Falta de: Ambiente fragil
-Instituciones - Localizacion peligrosa
locales ) - Infraestructura sin
-Entrenamiento proteccion -Terremotos
Acceso -Inversiones
limitado a: locales Economia local -ﬁlclones/
-Poder -Libertad de fragil uracanes
-Estructuras prensa -Medios de vida en RIESGO -Inundaciones
-Recursos i ioi .
" . riesgo/Bajo ingreso Amenaza -Erupciones
. i acrofuerzas: i X P
Ideologias o Sociedad vulnerable Inerabilidad volcanicas
-Sistemas - Crecimiento . Vulnerabilida - Deslizamientos
politicos poblacional - Grupos especiales en
-Sistemas -Urbanizacion me=ge -Sequias
econdémicos acelerada -Falta de instituciones Vi .
-Gastos en locales -Virus y pestes
armas . L
- Acciones publicas
-Deforestacion P
-Erosion -Falta de preparacion

FUENTE: Blaikie, Piers; Cannon, Terry; Davis, lan; Wisner, Ben. 1996. @——

Vulnerabilidad, el entorno social, politico y econémico de los Desastres.
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(Pressure and Realease, por su sigla en inglés),
gue examina la evolucion de condiciones insegu-
ras en la forma de presiones dindmicas, como son
la urbanizacion y la degradacién ambiental, cuyas
causas de fondo estan inscritas en el marco de la
economia politica.

Los procesos que influyen en la construccién de
escenarios vulnerables son variados, complejos
y diferenciados entre subregiones, paises y al
interior de ellos. Cualquier intento de describir-
los en forma sintética, caeria en un andlisis muy
simplista. No obstante, se pueden identificar
algunos grandes impulsores de la vulnerabilidad
y el riesgo, como la urbanizacion acelerada, y
la degradacién ambiental, que se retroalimenta
en contextos de pobreza y condiciones todavia
débiles de gobernabilidad. Se asume, también,
gue estos factores estan interrelacionados y la
intervencién en forma efectiva e integral sobre
su conjunto es clave para la reduccion del riesgo
de desastres. Una forma de presentar estos im-
pulsores en forma integrada es centrar el analisis
en dos grandes ambitos territoriales, como el
urbanoy el rural.

2.5 El ambito urbano y la construccion
de vulnerabilidades

Uno de los aspectos mas notables que presenta
América Latina y el Caribe se refiere a que cons-
tituye la regidon mas urbanizada del mundo en
desarrollo. Mientras la poblacién urbana repre-
sentaba el 41,4% de la total en 1950, para 2007
el porcentaje ya habia ascendido a 78,3% y se
estima que para 2025, cerca del 83,5% vivira en
areas urbanas (UN-Habitat, 2009). El grafico 1.12
ilustra estas tendencias de urbanizacion.

EL RIESGO DE DESASTRES Y SUS MANIFESTACIONES EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

m Tendencias de urbanizacion
en América Latina y el

Caribe
100 T
90 1
80 89
70 +
()]
‘T 60T
S
§ 50+ 59 —— Poblacién urbana
S 40+ ~== Poblacion rural
(-9
30 4 M
20 2
107 16
0 11
1950 1975 2007 2025 2050
Ao
FUENTE: United Nations Secretariat, 2007. @——

El proceso de urbanizacién acelerada, en un
contexto de acceso desigual a la tierra, lleva a la
poblacion de bajos ingresos a ocupar lugares pro-
clives a amenazas, porgue no tienen otra opcion.
Las areas que ocupan al llegar a las ciudades son
en muchos casos zonas de proteccién ambiental,
gue no ofrecen condiciones minimas de seguri-
dad para el asentamiento humano, como son las
aledanas a los cauces de rios, terrazas fluviales, o
laderas, proclives a inundaciones y deslizamientos
(Banco Mundial, 2007a). Cerca del 40% de los
pobladores urbanos son pobres, y entre un 20 y
25% de ellos viven en viviendas improvisadas en
tugurios sobrepoblados (BID, 2007 y 2007a).

El segmento pobre de la poblaciéon urbana es
el que vive con mas frecuencia en las areas mas
vulnerables al impacto de amenazas naturales.
En los tugurios, las viviendas estan construidas
con estandares inferiores, carecen de infraes-
tructura basica y de vias de acceso seguras y
con frecuencia se caracterizan por una tenencia
de la tierra irregular e informal™. Los ahorros o

19 De acuerdo con el informe sobre Objetivos de Desarrollo del Milenio de 2005 de las Naciones Unidas (ODM), las cifras de
habitantes en tugurios urbanos crecieron de 111 millones en 1990 a 128 millones en 2001, haciendo de América Latina y el
Caribe el hogar de la cuarta poblacién de tugurios méas grande del mundo en desarrollo.
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recursos para mejorar sus viviendas, asi como
las opciones de seguro para transferir el riesgo
son virtualmente inexistentes entre los pobres
urbanos, y en muchos casos la tierra y los bienes
de los pobres ni siquiera son susceptibles de ser
asegurados (BID, 2000).

La urbanizacién acelerada también conlleva a
la degradacién ambiental, caracterizada por la
destruccion de ecosistemas, la deforestacion y
un incremento de desechos sélidos y liquidos,
entre otras manifestaciones que potencian la
vulnerabilidad de estas poblaciones.

La ocupacion de laderas en la periferia urbana
para la practica de agricultura y ganaderia mar-
ginal, asi como para su ocupaciéon por asenta-
mientos informales, promueven la ocurrencia de
deslizamientos que aportan sedimentos excesi-
vos a los cauces —y que se suman a los desechos
solidos que tienen a los rios como “vertederos
naturales”—, generando una degradacion gene-
ralizada de los sistemas hidricos préximos a las
areas urbanas de la region.

De la misma manera, los métodos y practicas
de construccion aumentan las superficies im-

permeabilizadas, reduciendo la capacidad de los
sistemas de drenaje natural y, por ende, promo-
viendo inundaciones. Cuando esta expansion
abarca las partes altas de las cuencas, se corre
el riesgo de afectar la alimentacion de acuiferos,
gue en muchas ciudades suministran el agua
para consumo humano e industrial.

2.6 El ambito rural y la construccion de
vulnerabilidades

En las zonas rurales se encuentran una serie de
factores relacionados con procesos severos de de-
gradacién ambiental, asociados con la expansion
de la frontera agricola y las condiciones de pobre-
za crénica, gue no solo redundan en condiciones
de alta vulnerabilidad para estas poblaciones sino
también potencian el impacto de las amenazas
naturales.

El avance de la frontera agricola —en respuesta a las
demandas del mercado internacional-, las practi-
cas agricolas no sostenibles, con su influencia en la
erosion y sedimentacion de cuencas hidrograficas;
la tala y quema del bosque o cultivos estacionales;
la deforestacion y degradacion de las barreras na-
turales —incluyendo la destruccion de humedales
y manglares—, entre otros procesos, amplifican
la exposicion y fragilidad de los ecosistemas que
cumplen un papel importante en la resiliencia al
impacto de amenazas naturales. Por ejemplo, la
magnitud del impacto de los huracanes Mitch y
Georges, no podria explicarse sin tener en cuenta
los procesos de degradacion de los recursos natu-
rales que los precedieron (BID, 2000).

La destruccion de manglares para la produccién
camaronera al igual que el drenaje de humedales
para incorporarlos a la produccién agropecuaria,
o incluso a zonas residenciales, aumenta la ame-
naza de tormentas costeras y las inundaciones.
La tasa anual de deforestacion en la regién
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(1990-2005) es de 0,5%, siendo la segunda mas
alta del mundo, solamente superada por el Africa
subsahariana. Los problemas de deforestacion y
de deterioro de los suelos por erosiéon y otras
causas se vinculan al régimen de tenencia de la
tierra predominante, lo que remite de nuevo a la
pobrezay la inequidad, factores que contribuyen
a gue se pierda la seguridad territorial, o sea la
capacidad del territorio de ofrecer seguridad
integral a sus habitantes (EIRD, 2008).

Al igual que en los entornos urbanos, el riesgo
y la vulnerabilidad se retroalimentan en la po-
breza. En ese sentido, gran parte de los proce-
sos de degradacion ambiental en areas rurales
antes mencionados son expresiones de la falta
de oportunidades de los cada vez mas escasos
pobladores rurales. Algunos de los factores que
han conducido a una excesiva dependencia de
los recursos naturales para la supervivencia y las
practicas de uso de suelos no sostenibles son el
alto nivel de pobreza (50% de los hogares ru-
rales), la ausencia de oportunidades, destrezas
técnicas, capital e informacion. Las practicas no
sostenibles incluyen el sobrepastoreo, la agricul-
tura inapropiada en laderas, las practicas de tala
y quema, la deforestacién y la alteracion de las
riberas de los rios (BID, 2000).

2.7 Gobernabilidad y vulnerabilidad
institucional

Finalmente, la debilidad institucional y una
pobre cultura de prevencién por parte de los
gobiernos, son factores que contribuyen al au-
mento de la vulnerabilidad y que se proyecta
tanto en el contexto urbano como en el rural?®.
La ausencia de politicas e incentivos efectivos
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para reducir las vulnerabilidades, la débil plani-
ficaciéon del territorio y la falta de mecanismos
de control y rendiciéon de cuentas, potencian los
riesgos y empeoran los impactos de una amena-
za natural (UNDP, 2004).

La deficiente planificacion del uso del suelo, la
falta de leyes de zonificacién o su débil aplicacion
cuando estas existen, permiten el surgimiento de
asentamientos informales en areas de alto riesgo
y promueven la degradacién de los suelos por
medio de practicas agropecuarias no sosteni-
bles. En algunos casos, cuando se han adoptado
regulaciones mas estrictas, las mismas no se han
aplicado, o bien, estandares superiores han dado
como resultado la exclusiéon de los pobres de los
mercados legales de la tierra (BID, 2000).

Pero mas alla de los multiples ejemplos que se
pueden incluir para ilustrar la debilidad institucio-
nal como factor relevante en la explicaciéon de la
vulnerabilidad en la regién, en el centro de este
andlisis subyace una discusion de fondo sobre la
relacion desastres-desarrollo. El concepto amplia-
mente debatido plantea que los desastres son en
gran medida “fallas del desarrollo” (Anderson,
1996), y esta sustentado en el hecho que algunas
de las politicas socioecondmicas y ambientales
gue se impulsan en los paises han generado las
condiciones de vulnerabilidad que llevan a con-
vertir una amenaza natural en un desastre.

En ese sentido, el aumento de la vulnerabilidad
descrita sigue mostrando, en gran medida, que el
concepto de prevencion y mitigacion todavia no
esta lo suficientemente incorporado ni asimilado
en la formulacién de las politicas publicas y la
planificaciéon de los procesos de desarrollo.

20 Elinforme Evaluacién global sobre la reduccion del riesgo de desastre (GAR, 2009) identifica la gobernanza urbana deficiente
como uno de los impulsores del riesgo en los paises en desarrollo y lo analiza en detalle en el capitulo 4. (http:/www.

preventionweb.net/english/hyogo/gar/report)
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La reduccién del riesgo de desastres todavia no
es percibida por muchos de los tomadores de
decisiones y los formuladores de politicas como
una inversion, a pesar de la sélida evidencia
generada en los ultimos afios de las ventajas de
la prevencion y mitigacion sobre la respuesta y la
reconstruccion. Es asi como la prevencién por lo
general es vista como un “costo” mas que como
una “inversion”.

A pesar de estos desafios para incorporar la
gestion de riesgos como parte intrinseca de
la planificacion del desarrollo, se estan haciendo
avances institucionales y legales, que muestran
un gradual reconocimiento sobre la importancia
de prevencién y mitigaciéon de los desastres.
Algunos de estos cambios institucionales y le-
gislativos se comenzaron a promover en 1985, a
partir de los impactos y la sensibilizacién general
sobre el tema que dej6 el terremoto en la capital
de México y la erupcién del Nevado del Ruiz en
Colombia. Entre 1985 y mitad de los afios 1990,
se actualizaron algunas agencias nacionales de
desastres bajo el rétulo de organizaciones de pre-
vencién, mitigacion y atenciéon de emergencias,
pero en realidad su papeles todavia estaban muy
limitados al fortalecimiento de las tareas de pre-
parativos a desastres, mapeo basico de amenazas
y promocion de los sistemas de alerta temprana
en el orden nacional (ISDR, 2004).

Desde finales de los afios 1990, los grandes
impactos de varios desastres, entre los cuales se
destacan las pérdidas generalizadas asociadas al
Fendmeno de El Nifo 1997-1998 y el paso del
huracan Mitch por la region centroamericana,
han servido de catalizadores para que la reduc
cion de desastres se vincule en forma gradual
con las agendas politicas y la planificacion del

desarrollo, tanto en los marcos legislativos como
en los arreglos institucionales. Estos cambios
en los ambitos nacionales, que se dan a partir
del desarrollo de los sistemas nacionales para
prevencién y atencién de desastres en algunos
paises, también estuvieron acompanados por el
desarrollo de organismos intergubernamentales
especializados en el &mbito subregional?'.

3. Marcos institucionales
y estrategias para la reduccion
del riesgo de desastres

3.1 La evolucion de la reducciéon
de riesgo

Durante las Ultimas dos décadas el tratamiento
de lo que hoy se identifica como reduccion del
riesgo de desastres ha sido el resultado de un
lento proceso de transicidon y cambio de para-
digma, en el que se ha desplazado el énfasis
inicial en el evento mismo del desastre y las ac-
tividades de respuesta (gestidon o administracion
del desastre), a un enfoque, en el que este es
entendido como una manifestacion de vulne-
rabilidades asociadas con procesos socioeconé-
micos y ambientales, en los que las amenazas
naturales actian como detonantes del desastre
mas no como agentes causales, y la atencién se
centra en el concepto de riesgo como “gestion
del riesgo de desastres”.

Como ya se plantea, esta evolucion conceptual
sobre el tema ha ido de la mano con el reconoci-
miento de que el riesgo es un producto asociado
con procesos de construccion social, intimamen-
te relacionado con las modalidades de desarrollo
social y econémico imperantes, y por lo cual la
“gestion del riesgo de desastres” no puede estar

21 Colombia y su sistema nacional de prevencién y atencion de desastres (Sinpad) cumple en 2010 mas de dos décadas de

existencia.
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divorciada de la “gestion del desarrollo”. De la
misma manera, este cambio de paradigma en
el que se pasa de la concentracion en el desas-
tre, las amenazas naturales y la respuesta, a un
abordaje, en el que el riesgo, las vulnerabilidades
y su reduccién se constituyen en los ejes articula-
dores del tema, ha tenido también un correlato
en el replanteamiento de papeles y necesidades
institucionales hacia el tratamiento efectivo del
tema en los respectivos paises.

Uno de los ultimos hitos en la agenda interna-
cional del tema es la Conferencia Mundial de
Reduccién de Riesgo de Desastres realizada en
Kobe, en 2005, durante la cual se adopta el
“"Marco de accién de Hyogo 2005-2015: cons-
truyendo sociedades resilientes al impacto de
desastres” (MAH)?2. Este marco plantea el obje-
tivo estratégico para 2015 de lograr una “reduc-
cion considerable de las pérdidas ocasionadas
por desastres, tanto en términos de vida como
en bienes sociales, econémicos y ambientales
de las comunidades y los paises” y representa el
compromiso de 168 gobiernos en el sentido de
avanzar en la reduccion sistematica del impacto
de las amenazas naturales, por medio de esfuer-
zos concentrados en tres objetivos estratégicos
y cinco prioridades de accion (diagrama 1.1). El
MAH también delinea responsabilidades para los
gobiernos, organismos internacionales intergu-
bernamentales, ONG y sociedad civil en general,
en cuanto a su papel y sus contribuciones en la
implementacién de este marco.

Para apoyar la implementacién del MAH, la Es-
trategia Internacional de Reduccién de Desastres

EL RIESGO DE DESASTRES Y SUS MANIFESTACIONES EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

(EIRD) se ha fortalecido con el surgimiento de un
“sistema de plataformas”, que incluye la Plata-
forma Global de Reduccién de Riesgo de Desas-
tres, como nuevo foro mundial para delinear las
politicas en este tema con la activa participaciéon
de los gobiernos, sociedad civil y organismos
especializados, que se suman al Sistema de las
Naciones Unidas. De la misma manera se estan
desarrollando plataformas regionales, tematicas
y nacionales, que se organizan en torno a catali-
zar la implementacion del MAH, en las distintas
regiones y los paises del mundo?.

Los paises de Ameérica Latina y el Caribe han
adoptado el MAH como la guia de accion. Mas
alla de los avances reportados en la implemen-
tacion del MAH en estos paises se reconoce un
sentido de urgencia en cuanto a la necesidad
de acelerar su implementacién cuando ya han
transcurrido cinco afios de su adopcién?.

Los mayores retos para la implementaciéon del
MAH estan centrados en la Prioridad de Accion 4
—"reducir los factores subyacentes del riesgo”—,
al plantear su reduccién, a partir de la planifica-
cion del territorio y los programas sectoriales del
desarrollo, incluyendo la rehabilitacion y recons-
truccion en las situaciones posdesastre.

Asimismo, esta prioridad de accion incluye la pro-
mocién de opciones de diversificacion de ingre-
sos, el fomento de mecanismos financieros de
socializacion de los riesgos y el establecimiento
de alianzas entre los sectores publico y privado?.
La tabla 1.1 muestra los seis indicadores de pro-
greso que se utilizan para medir los avances en

22 Ver el MAH [recuperado de] http://www.unisdr.org/eng/hfa/docs/Hyogo-framework-for-action-spanish.pdf
23 Ver més informacién sobre sistema de la EIRD [recuperado de] http://www.eird.org/wikiesp/index.php/Sistema_eird
24 Mas informacion sobre el progreso en la implementacion del MAH en los paises de la region [recuperado de] http:/www.eird.

org/plataforma-regional/resumen-estudio-regional.pdf

25 Ver mas informacion detallada sobre las acciones que incluye la Prioridad 4 del MAH en EIRD (2007).
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EL RIESGO DE DESASTRES Y SUS MANIFESTACIONES EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

m Indicadores de la reduccién de los factores subyacentes de riesgo

La reduccion de riesgo de desastre es un objetivo integral de las politicas y planes ambientales incluyendo el manejo de recursos naturales del

uso del suelo y la adaptacién al cambio climatico.

Las politicas y los planes de desarrollo social se estan implementando con el fin de reducir la vulnerabilidad de las poblaciones que enfrentan un

mayor riesgo.

Las politicas y los planes econémicos y sectoriales productivos se han implementado con el fin de reducir la vulnerabilidad de las actividades

econdmicas.

La planificacion y la gestion de los asentamientos humanos incorporan elementos de la reduccion del riesgo de desastres, entre ellos el cumpli-

miento de los codigos de construccion.

Las medidas para la reduccion del riesgo de desastres se integran en los procesos de recuperacion y rehabilitacion posdesastres.

Los procedimientos estan habilitados para evaluar el impacto del riesgo de desastres de los principales proyectos de desarrollo, especialmente de

infraestructura.

esta prioridad y que dan una pauta de las princi-
pales areas que deben abordar los paises para la
reduccion de los factores subyacentes del riesgo.

3.2 Los diferentes enfoques
de la gestion del riesgo
y sus herramientas

La reduccion de los factores subyacentes del
riesgo ya mencionados, remite necesariamente
al ambito de la gestion del riesgo de desastres y
sus herramientas de aplicacion.

El concepto de gestién del riesgo hace referencia
a un proceso continuo cuyos objetivos son la re-
duccién, la prevision y el control de los factores
del riesgo, mediante la promocion, la elaboracién
y la implementacion de politicas, estrategias, ins-
trumentos y acciones, gue permiten a la sociedad
enfrentar las amenazas naturales, para minimizar
las pérdidas y dafos asociados con sus impactos
(ver Predecan, 2008, autor Allan Lavell).

La gestion del riesgo de desastre puede ser co-
rrectiva o prospectiva del riesgo (Lavell, 2004).
La correctiva tiene como punto de referencia el

.—

riesgo ya existente, producto de acciones sociales
diversas desplegadas en el tiempo pasado. Por
ejemplo, son situaciones de riesgos existentes: el
asentamiento ubicado en una zona de inundacién
y construido con técnicas inadecuadas, un hospi-
tal edificado sin atencion a las normas antisismi-
cas, una comunidad ubicada sobre una sola via
de acceso propensa a deslizamientos recurrentes,
produccién agricola mal adaptada al clima.

La perspectiva de gestion correctiva también
distingue un modelo conservador y uno progre-
sivo (Lavell, 2009). El modelo correctivo-conser-
vativo estd orientado a reducir las condiciones
de riesgo visible (protecciones de la vivienda,
defensas en las riberas de los rios o en terrenos
con fuertes pendientes, etcétera) y a fortalecer
las instituciones para atender una emergencia
de manera mas eficiente. Los factores subya-
centes de los riesgos existentes —relacionados
con pobreza o relaciones de poder— no estan
considerados.

El modelo correctivo-progresivo combina la
reduccion de los factores de riesgo existente
visibles, con acciones basadas en objetivos de
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desarrollo, en comunidades propensas a riesgos
ya identificados. Esto incluye reduccién de la

pobreza, empoderamiento y planeamiento,
e implementacion de objetivos de desarrollo,
que operan sobre las causas subyacentes y del
riesgo.

A diferencia de la correctiva, la gestion pros-
pectiva se efectta en funcion del riesgo ain no
existente, pero que se puede crear por medio de
nuevas iniciativas de inversién y desarrollo, sean
estas estimuladas por gobiernos, sector priva-
do, ONG, asociaciones de desarrollo, familias o
individuos.

La gestion prospectiva del riesgo es, entonces,
componente integral de la gestion del desarrollo
de proyectos de inversion y ambiental. Significa
una practica para evitar los mismos errores del
pasado que han tenido como consecuencia
los niveles ya existentes de riesgo en la socie-
dad, y que finalmente presagian los desastres
del futuro. En cuanto a estrategias o tipos de
instrumento particulares disponibles para la

gestion prospectiva coinciden bastante con las
delimitadas para gestién correctiva, con la dife-
rencia que la temporalidad y la orientaciéon de
las acciones cambian.

Independiente del éxito de las gestiones correc-
tiva y prospectiva siempre habra la necesidad de
responder a la emergencia en situaciones de crisis
asociadas con eventos extremos. A este segmen-
to del riesgo, que no puede ser abordado desde
ninguna de estas dos gestiones, se le denomina
“riesgo residual”, en el que la respuesta humani-
taria seguira cumiendo un papel preponderante.

3.3 Desafios para la reduccién
del riesgo

Esta reduccién ocupa un espacio cada vez mas
importante en la agenda de los paises del mun-
do, en un contexto en el que las dindmicas de
urbanizacién acelerada y los procesos de degra-
dacion ambiental se combinan con condiciones
de pobreza y gobernabilidad todavia débiles
—especialmente en el ambito local- para generar
una vulnerabilidad incremental, que se puede
amplificar con los impactos del cambio climético.

La aplicacion de las herramientas de gestion de
riesgos se debe intensificar y los criterios de su
reduccién deben pasar a ser una parte integral
de la forma en que se planifican el territorio y
las politicas de desarrollo. Ya sea a partir de la
aplicacion de medidas correctivas o prospectivas
de la gestion del riesgo, la reduccion de los fac-
tores subyacentes a este, sigue siendo una de las
asignaturas que presenta mayores desafios.

En algunos escenarios particulares, la opcién mas
viable para reducir el riesgo al que estan expues-
tas ciertas comunidades es su reasentamiento, en
aquellos casos en los cuales no se puede mitigar
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por ninguna otra medida. Si bien el reasenta-
miento constituye un tema complejo, existen
casos exitosos, que no solamente han logrado
eliminar la amenaza para las poblaciones reloca-
lizadas, sino también les ha permitido mejorar su
calidad de vida y su seguridad, al tiempo que han
facilitado a estos territorios recuperar el uso para
el cual tenian su vocacién original.

EL RIESGO DE DESASTRES Y SUS MANIFESTACIONES EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

En las condiciones actuales, en las que la si-
tuaciéon del riesgo se puede incrementar para
millones de personas gracias a los modelos de
desarrollo y los patrones de ocupacion del terri-
torio, el conocimiento de experiencias de reasen-
tamiento preventivo puede contribuir a mejorar
estas practicas y fortalecer esta estrategia como
medida de reduccién del riesgo.
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Reasentamiento de poblacién

como medida de reduccion de riesgo de desastres

Estudios de caso

1. Reasentamiento como medida
de gestion de riesgo

El reasentamiento preventivo de poblaciones
localizadas en &reas de alto riesgo puede consi-
derarse medida de gestion correctiva de riesgo
mediante la cual una comunidad o parte de ella
es trasladada, porque el lugar donde reside no
ofrece las condiciones de seguridad para seguir
habitando en él. Esa medida constituye un ul-
timo recurso cuando se presentan factores de
riesgo no mitigables, por ejemplo asociados con
movimientos en masa, amenazas volcanicas o
de inundacion de proporciones que escapan al
control humano.

En estos casos, la pertinencia y la viabilidad de un
reasentamiento como medida para la reduccién
de riesgo dependen de su articulacién con una
estrategia integral para estos fines. La decision de
reasentar una poblacién se debe fundamentar
en estudios técnicos y de evaluacion del riesgo
e integrarse en la planificacion del uso del suelo.

El reasentamiento ademas se puede convertir en
una oportunidad para mejorar los niveles de vida
de poblaciones vulnerables que viven en areas de
alto riesgo, mas alla del objetivo de reduccion se

constituye en una medida de gestién correctiva-
progresiva del riesgo de desastres, en el que no
solo se interviene sobre lo existente sino también
se abordan los factores subyacentes de vulnera-
bilidad.

Un reasentamiento se puede plantear como parte
de una estrategia de ordenamiento territorial, en
la que se evalta que el desarrollo socioeconémico
de una comunidad puede afectar la capacidad de
autorregulacion de los ecosistemas existentes en
el espacio donde se encuentra asentada, y con-
vertirse en causa de nuevas amenazas naturales,
como en el caso de comunidades establecidas
en zonas de exclusiva vocacién forestal (Wilches-
Chaux, 2008)'. En esta situacion, se podria hablar
del reasentamiento como una medida de gestién
prospectiva del riesgo, con el que se pretende
evitar condiciones de riesgo futuro.

2. Los beneficios del
reasentamiento preventivo

El reasentamiento de personas que viven en zonas
de alto riesgo generan una serie de beneficios si
se analizan en funcién de los costos que se evitan
en términos de respuesta y reconstruccion. Entre
otros factores, se pueden disminuir las pérdidas

1 Wilches-Chaux, Gustavo. 2008. La gestion del riesgo de desastres hoy: contextos globales, herramientas locales. Estrategia
Internacional para la Reduccion de Desastres de la ONU, EIRD (Capitulo 13: Reubicaciones).
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asociadas con el impacto sobre la vida humana,
la infraestructura y los bienes, tanto en términos
monetarios como no monetarios, como se des-
cribe a continuacion:

e Vida humana. Al reasentar personas que viven
en areas de alto riesgo, los impactos y costos
de un desastre, en términos de vidas humanas
y lesiones, se pueden prevenir. Cuando se pre-
vienen los impactos y costos directos también
se evitan los impactos y costos indirectos, no
solo sobre las personas expuestas al riesgo
sino también sobre la sociedad en general.

¢ Infraestructura. El costo monetario directo
asociado con la reconstruccion de diferentes
tipos de estructuras (casas, edificios institu-
cionales, fabricas, instalaciones, tanto pu-
blicas como privadas), no se puede prevenir
con el reasentamiento, ya que en una pobla-
cién es necesario construir todas las estructu-
ras e infraestructuras. Sin embargo, los costos
monetarios indirectos, asi como los no

monetarios se pueden evitar. Por ejemplo,
no se necesitaran albergues para atender a
la poblaciéon afectada por un desastre, y el
suministro de servicios de salud y educacion
no se veran interrumpidos, como tampoco las
actividades industriales y comerciales.

e Bienes. El reasentamiento permite trasladar
todos los bienes privados, comunales e ins-
titucionales a una nueva ubicacién al garan-
tizar que no seran dafados o destruidos. De
especial importancia son los bienes produc
tivos, cuyo traslado permitird reanudar las
actividades econémicas sin que se afecten los
ingresos de la poblacién reasentada ni de la
sociedad en general. El Unico bien que no se
puede trasladar y que por tanto implicara un
costo para el reasentamiento es la tierra.

La tabla 2.1 presenta un andlisis en detalle de
los ahorros eventuales que pueden brindar los
reasentamientos preventivos en comparacion
con los costos de la reconstruccion posdesastre.
Los elementos resaltados en letra roja muestran
los costos del reasentamiento y en letra negra
los ahorros que se pueden lograr. Como se
puede observar, el Unico costo que se mantiene
en comparacién con los costos de la reconstruc-
cion después de un desastre es el monetario
directo de la infraestructura y el de la tierra para
el nuevo asentamiento.

3. Estudios de caso

El reasentamiento de poblaciones para reduc
cion de riesgos de desastres es una estrategia
incipiente que amerita ser analizada teniendo
en cuenta la proteccién de vidas humanas y bie-
nes que representa, las tecnologias disponibles
para la identificaciéon y evaluaciones de riesgo y
el incremento en el nUmero de desastres y de
poblacion afectada.
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Ahorros comparativos entre reasentamientos preventivos
y reconstruccion posdesastre

ESTUDIOS DE CASO

IMPACTOS

Muerte

Vidas humanas

Heridas

Vivienda
individual

Instalaciones
comunales
(iglesias,
parques, centros
comunales)

Instalaciones
publicas
(atencion médica,
educacion,
deportes,
recreacion)

Infraestructura

Estructuras para
actividades
productivas
(industria,
COMErcios,
servicios)

Tierra (privada,
comunal, pUblica)

Bienes

Monetarios

Directos

Actividad econdmica
esperada en la sociedad

Costos de funeral

Areas para disposicion de
los cuerpos

Gastos médicos

Pérdida de dias de trabajo

Pérdida de inversion

Costo de reparaciones o
reconstruccion

Costo manejo de
escombros

Pérdida de inversion

Costo de reparaciones o
reconstruccion

Costo manejo de
escombros

Pérdida de inversion

Costo de reparaciones o
reconstruccion

Costo manejo de
escombros

Pérdida de inversion

Costo de reparaciones o
reconstruccion

Costo manejo de
escombros

e Pérdida de inversion

Indirectos

Pérdida de ingreso
Costo de asistir a los
sobrevivientes (personas
viudas, nifios huérfanos)

Pérdida de empleo e
ingreso

Costo de vivienda
temporal

Pérdida de patrimonio

Pérdida de acceso al
crédito

Costo de instalaciones
temporales

Costo de construir o
adaptar instalaciones
temporales para proveer
Servicios

Costo total o parcial de la

pérdida de servicios

Pérdida de patrimonio
Pérdida de ingresos
Disminucion de
productividad
Desempleo

Afectacion de cadenas
productivas
Incremento de costo
de transporte de
bienes desde zonas de
abastecimiento externas

Pérdida de actividades
econdmicas asociadas al
uso de la tierra

NOTA: e El color rojo muestra los Unicos costos causados en un reasentamiento.

No monetarios

Directos

e Trauma para los
sobrevivientes

e Rompimiento de
estructura familiar y
social

® Lesiones,
discapacidad

Pérdida de albergue

o Pérdida de acceso
a instalaciones y
Servicios

o Pérdida de acceso
a instalaciones
Y Servicios,
interrupciones en la
educacion, retrasos
o interrupcion en los
servicios de atencion
médica, etcétera

o Disminucion en el
abastecimiento de
bienes y provision
de servicios a la
poblacion

e Pérdida de identidad
y sentido de
pertenencia

Indirectos

Impactos
sociales sobre los
sobrevivientes
(personas viudas,
nifios huérfanos)

Consecuencias
psicoldgicas

Consecuencias
psicologicas y
sociales

Trastornos en la
dinamica social

Disminucion del
capital humano,
aumento en la tasa
de morbilidad

Potenciales
conflictos sociales

Consecuencias
sociales y
psicoldgicas

.—
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IEETEFEI Continuacion

Monetarios No monetarios
IMPACTOS : : . :
Directos Indirectos Directos Indirectos

Otros bienes o Pérdida de ahorros, e Reemplazo de e Pérdida de accesoa  Consecuencias
privados documentos de documentos de servicios psicolégicas
identificacion, identificacion y e Situacion de
pertenencias personales pertenencias personales, dependencia de
(mobiliario, ropa, costos de proveer ayuda externa
electrodomésticos, articulos de alivio a los
etcétera) damnificados
e Costo de reposicion de o Pérdida de inversion
bienes
Otros bienes e Pérdidas de bienes o Redistribucion del dinero Disminucion de Pérdida de capital
publicos publicos de un presupuesto normal  ampliacién de humano
e Costo de reposicion de para reemplazar los coberturas o prestacion
g bienes bienes de servicios en
S o Disminucion de inversion ~~ diferentes dreas
= en otras areas

Otros bienes o Pérdida de bienes Pérdida de estructura Alteraciones en
comunales comunitarios (religiosos, y redes sociales, dinamicas sociales y

culturales, recreativos, reduccion en el capital  culturales

educativos, etcétera) social y cultural

o (Costo de reposicion de

bienes
Bienes o Pérdida de maquinaria, Pérdida de ingreso, Disminucion en la Estrés y otras
productivos equipo, herramientas desempleo, calidad de vida y consecuencias
(privados, e Costo de reposicion de los condiciones de vida psicologicas
comunales, bienes productivos
publicos)

o————————

Por esta razén, y con el apoyo del Global Facility
! . for Disaster Reduction and Recovery, se lleva-
| ron a cabo estudios de caso en cuatro paises
latinoamericanos: Argentina, Brasil, Colombia
y Guatemala. Estos fueron seleccionados por
tener experiencias en reasentamiento preventi-
vo y para ilustrar las diferentes subregiones de
América Latina: Centroamérica, paises andinos
y el Cono Sur.

3.1 Objetivos

Los principales objetivos de los estudios de caso
fueron los siguientes:
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e Documentar las experiencias para el reasenta-
miento de poblaciones que viven en zonas de
alto riesgo, los marcos legales e instituciona-
les con que se llevaron a cabo, las soluciones
habitacionales implementadas, los costos y
fuentes de financiacién y la participacion de
comunidades y autoridades locales.

o Utilizar las experiencias y lecciones aprendidas
en los casos estudiados para la preparacion
de un Guia de reasentamiento para poblacio-
nes en riesgo de desastre, que sirva de guia
a gobiernos, instituciones y comunidades.

3.2 Alcance de los
estudios de caso

Los aspectos estudiados fueron los siguientes:

e Las principales amenazas y desastres en el
pais.

e Elmarco legal e institucional para la gestién de
riesgos y atencion de emergencias en el pais.

e Elcontexto del caso estudiado, la organizacion
territorial, los patrones de poblamiento, las
principales amenazas, los planes de gestién
de riesgo existente, las instituciones responsa-
bles y sus fuentes de financiacion.

* Las amenazas a las que estaban expuestas
las poblaciones atendidas y sus caracteristi-
cas socioeconémicas.

e El proceso de toma de decisiones para
determinar la necesidad del reasentamiento
de poblacién de manera preventiva por parte
de las autoridades y las comunidades.

e Las entidades responsables del reasentamien-
to, los mecanismos de coordinacion interinsti-
tucional y los equipos profesionales.

e Laplaneaciéony ejecucion del reasentamiento.

e Lassolucionesdevivienda propuestas, laforma

REASENTAMIENTO DE POBLACION COMO MEDIDA DE REDUCCION DE RIESGO DE DESASTRES

ESTUDIOS DE CASO

como se determinaron las tipologias de vivien-
da, los disefiosy las estrategias de construccion.

e Las soluciones para las personas sin titulos de
propiedad.

* La entrega de las viviendas a las familias y su
titulacion.

e Los mecanismos de consulta y concertacion
sobre las alternativas de reasentamiento.

e Los mecanismos de consulta con la poblacion
receptora.

e Las actividades y apoyo a las comunidades
antes, durante y después del traslado.

e Las medidas para el restablecimiento de los
medios de subsistencia de las personas rea-
sentadas.

e La participacion de las autoridades locales y
comunidades en el proceso.

e El monitoreo del riesgo durante el proceso de
reasentamiento y los planes de contingencia.

* Los costos y fuentes de financiacion.

e Los sistemas de monitoreo y evaluacion.

e Los mecanismos de rendicion de cuentas.

e El destino de las areas en riesgo recuperadas,
las estrategias para el control de nuevas ocu-
paciones y las entidades responsables.

3.3 Metodologia

Para el desarrollo de los estudios se organizo
un equipo de profesionales conformado por un
coordinador con experiencia en reasentamiento
de poblaciéon, cuatro consultores responsables
de la elaboraciéon de los estudios de caso, uno
por cada pais, dos expertos en gestién de riesgo
y asistentes de investigacion. Los consultores
gue elaboraron los estudios de caso trabajaron
directamente en los programas de reasentamien-
to aungue con diferentes funciones. Se solicitd
autorizacion a los respectivos gobiernos e institu-
ciones para elaborar los estudios.

59



60

REASENTAMIENTO PREVENTIVO DE POBLACIONES EN RIESGO DE DESASTRE EXPERIENCIAS DE AMERICA LATINA

Para el disefio de la metodologia de los estudios
de caso y la integracién del equipo de trabajo, se
realizé un primer taller en Bogota (Colombia) en
abril de 2008. En este espacio cada profesional
presentd de manera breve el caso seleccionado,
se discutieron y acordaron los objetivos de los
estudios, su contenido y la metodologia para
desarrollarlos. En junio del mismo afio se llevd
a cabo un segundo taller en Santiago Atitlan
(Guatemala), en el gue cada profesional presentd
los principales resultados del estudio de casoy se
identificaron en forma colectiva las lecciones mas
importantes. Estos talleres también permitieron
al equipo de trabajo tener un conocimiento di-
recto de dos de los casos de estudio (Colombia
y Guatemala).

Como todos los profesionales habian tenido
vinculacion directa con los casos estudiados, el
trabajo consistio en la revision de la informacion
y documentacion existente, complementada
con la experiencia que ellos habian desarrolla-
do en los programas de reasentamiento. No se
hizo recoleccion de informacién primaria. Los
profesionales expertos en gestion de riesgo
analizaron la tendencia de desastres en el ambi-
to global y en América Latina y desarrollaron el
marco conceptual y los procesos técnicos para la
definicion de reasentamiento como medida de
reduccién de riesgo de desastres.

Durante 2009-2010 otro equipo integrado por
el mismo coordinador mas dos profesionales con

experiencia en reasentamiento de poblacion,
analizaron los resultados de los estudios de caso
y definieron la estructura del Guia de reasenta-
miento para poblaciones en riesgos de desastre,
elaborado en ese periodo.

Si bien se definié una estructura para el conteni-
doy alcance de los estudios de caso, por diferen-
tes razones su evoluciéon no fue igual. En primer
lugar, cada reasentamiento fue concebido bajo
estrategias y premisas distintas en cada pafs. No
se contaba con la informacion sistematizada,
motivo por el cual los profesionales tuvieron que
recolectar la informaciéon y en algunos casos no
fue posible obtener los datos que se buscaban.
Los procesos de reasentamiento habian tenido
marcos de tiempo diferentes, algunos de ellos
aun en proceso, motivo por el cual no se con-
taba en todos los casos con evaluaciones de
resultados. Por Ultimo, el tipo de formaciéon de
los profesionales era diferente y desempefaron
distintos cargos en el caso estudiado, algunos
fueron directivos o coordinadores, otros pro-
fesionales de campo o evaluadores, lo cual se
reflejé en los distintos énfasis que colocaron en
el desarrollo de los mismos.

De todas maneras, la evaluacion de la experien-
cia se considera positiva, ya que a pesar de no
poder seguir el rigor metodolégico concebido al
inicio de los estudios, fue posible documentar
las experiencias y obtener lecciones importantes
gue pueden ser replicadas en otros contextos.
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Respuesta a inundaciones recurrentes:
programa de autoconstruccién asistida

de viviendas

La Republica Argentina se encuentra en el ex-
tremo sur de América Latina y tiene una super-
ficie de 3.761.274 km?2, de los cuales 2.791.810
km? corresponden al continente americano y
969.464 km2 al continente antartico'. El pais esta
conformado por 23 provincias y por la ciudad
autobnoma de Buenos Aires, su capital. Esta di-
vidido en siete grandes regiones como se ilustra
en el mapa 3.1.

La poblacion total estimada para 2009 es de
40.913.584 (a julio 2009 CIA World Factbook),
cerca de seis millones mas que la cifra oficial
correspondiente al ultimo censo de poblacion y
vivienda (Indec, 2001).

Historicamente, el pais ha tenido un proceso de
urbanizacion continuo, el cual se ha incremen-
tado en los Ultimos cincuenta afos. Tal como lo
ilustra el grafico 3.1, en el afio 2001 cerca del

Divisién politica,
administrativa y

regiones
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FUENTE: Instituto Geogréfico Militar (IGM)
y Direccion Nacional de Proteccién Civil.

* Esta seccion se basa en un documento preparado por Rémulo Pérez, el cual fu resumido y ajustado para esta publicacién.
1 Esta area incluye las islas Falkland (Malvinas), Georgias del Sur y Sandwich del Sur administradas por el Reino Unido y recla-

madas por Argentina.
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89% de la poblacién argentina residia en forma
permanente en ciudades y se estima que en
2010 este porcentaje ascendié al 92%. Esto hace
que el pais sea uno de los mayores indices de
urbanizacién del mundo.

Los centros urbanos responden a un orden
fuertemente primado tanto si se considera el
sistema urbano nacional como los subsistemas
regionales o provinciales en particular. El Area
Metropolitana de Buenos Aires (AMBA), con casi
trece millones de habitantes es diez veces mayor
gue los aglomerados? urbanos de Rosario y Cor-
doba y contiene quince veces los de Mendoza,
gue le sigue en importancia en una clasificacién
nacional por nimero de habitantes. En el am-
bito provincial, el nimero de habitantes de una
determinada ciudad (por lo general la capital)
suele representar un alto porcentaje del total y
superar a las ciudades que le siguen en tamafio
poblacional.

Porcentaje de la poblacion
urbanay rural

Porcentaje

100 -
90 1 91
80 1 87 89
70 A 7 79
60 1 62
50 1 =+ Poblacion urbana
40 1 38
30 1 26 o W
20 1 13 1
10 A

=== Poblacion rural

1947 1960 1970 1980 1991 2001 2010*

Aio

FUENTE: elaboracién de autores, a partir de
Censos Indec.

*Los datos para 2010 son

una proyeccién del Indec.

El proceso de urbanizacion no tuvo una planifi-
cacion adecuada. En los Ultimos cincuenta afos
las ciudades duplicaron y hasta triplicaron su
poblacién, ocupando tierras por medio de los
mercados formales e informales, hecho que fa-
vorecid la especulacion inmobiliaria en un caso o
por lo cual hubo lucro con la necesidad extrema,
en el otro. Esto generé un modelo de ciudad in-
equitativo y excluyente. Por lo general, la ciudad
ilegal resulté adjudicataria de un suelo no aptoy
peligroso, lo que agrega mayores problemas a la
poblacion marginada.

Al analizar los indicadores oficiales de la pobla-
cién con necesidades basicas insatisfechas (NBI)
indices 2001 (Indec), por regiones (cuadro 3.1),
se puede observar que en las regiones Noroeste
Argentina (NOA) y Noreste Argentina (NEA) se
localiza la mayor poblacién con NBI en valor rela-
tivo, aunque si se considera su valor absoluto, la
Regioén Centro, ademas de expresar un alto indice
de poblacion urbana (94,81%), retine la mas alta
cantidad de pobres del pais, asi tenga el menor
indice relativo de pobreza de todas las regiones.

Si bien la NEA no llega a reunir el 11% de la po-
blacién total del pais, alberga casi el 20% de los
argentinos pobres. Esta region posee un indice
de urbanizacién mayor al 78% y es periddica-
mente afectada por graves inundaciones.

Debido a las caracteristicas topograficas e hi-
drolégicas del pais, asi como a la localizacion
de la poblacién en el territorio, los principales
desastres los causan las inundaciones. Se presen-

2 Los "aglomerados” son estructuraciones urbanas que reconocen mas de dos jurisdicciones politico-institucionales, que pue-

den tener continuidad o no.
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Poblacion urbana, rural y NBI por regiones, 2001
Ordenado por poblacién urbana

Participacion de la

T T
indice " v
Region de poblacion poblacion
banizacion urbana en el NBI en el
HIDIMZaC total urbano total NBI
nacional nacional
TOTAL 36213461 32385281 3828180 6397 277 17,7 89,43 100,00 100,00
CENTRO 22624 174 21450 169 1174 005 3 240 385 14,3 94,81 66,23 50,65
NEA 4525 665 3537379 988 286 1219174 26,9 78,16 10,92 19,06
NOA 4 458 470 3504 329 954 141 1219995 27,4 78,60 10,82 19,07
CcuYo 2 567 607 2106 221 461 386 408 548 15,9 82,03 6,50 6,39
SUR 2 037 545 1787 183 250 362 309 176 15,2 87,71 5,52 4,83
NOTA:

* Se considera poblacion urbana a la que habita en localidades de 2.000 y mas habitantes, y poblacion rural al resto.

FUENTE: Indec. Censo Nacional de Poblaciéon y Vivienda 1991
y Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Viviendas 2001.

tan también otras amenazas como terremotos,
deslizamientos y sequias, pero en proporciones
menores a las inundaciones?.

Argentina se encuentra entre los catorce paises
del mundo con mayor afectacidon por catas-
trofes de inundaciones, alcanzando pérdidas
superiores al 1,8% del PBI (Arnold, 2004). La fre-
cuencia de la afectacion es elevada, situandose
por encima de un evento importante cada diez
afnos (Banco Mundial, 2000: 17-21). Los eventos
localizados en los valles de los grandes rios de la
cuenca del Plata son los de mayor importancia
relativa, ya que afectan las zonas mas desarrolla-
das, donde se genera el 76% del PBI y se ubica
el 70% de la poblacién, y por tener ademas,
permanencias prolongadas que varian entre dos
semanas y mas de dos meses (Banco Mundial,
2000: 17-21).

Cinco de las diez inundaciones mas importantes
del siglo XX ocurrieron desde 1983 y ocasiona-
ron lamentables pérdidas para la regiéon. En el
cuadro 3.2 se muestra el nimero de personas
afectadas asi como las pérdidas econémicas cau-
sadas por estas inundaciones entre 1982y 1998.

El mapa 3.2 presenta las densidades poblacio-
nales por division politica y el mapa 3.3 las areas
proclives a sufrir inundaciones. Su comparacién
resulta elocuente.

Al considerar la frecuencia, extension, perma-
nencia y pérdidas, las provincias del NEA y parte
de la Regién Centro, resultan las mas perjudi-
cadas por inundaciones. Como ya se menciond,
dichas regiones son las que albergan al mayor
numero de pobres del pais, lo que hace que los
efectos de las inundaciones se potencien debido

3 Por su naturaleza, las inundaciones causan una cantidad menor de victimas fatales, que otros fenémenos de distinto tipo y
recurrencia, como los terremotos. En el terremoto de San Juan de 1944 murieron alrededor de 10.000 personas, cifra diez
veces mayor a la de las victimas fatales registradas por las inundaciones entre 1958 y 2004, segun los datos del EM-DAT.
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Principales inundaciones en las provincias de la cuenca de la Plata y

m pérdidas asociadas, 1982-1998
Pobladores evacuados Monto total de pérdidas en millones (ddlares)

1982-1983 177 000 1800
1992 123 000 1000
1998 105 000 2400

FUENTE: Ministerio de Planificacién Federal, Inversién Publica y Servicios. Manual Operativo. Programa de
Prevencion de Inundaciones y Drenaje Urbano, 2007
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FUENTE: Censo Nacional de Poblacion, FUENTE: Instituto de Tecnologia
Hogares y Vivienda, 2001. Indec. ] Agropecuaria, INTA.
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a la alta vulnerabilidad asociada a las condiciones
existentes de pobreza.

4.1 Organizacion institucional

De 1958 a 1996, la prevencion y atencion de los
efectos de los desastres naturales en el pais estu-
vo a cargo de las autoridades militares. En 1958
se asignod esta funcion a la entonces division de
Defensa Antiaérea Pasiva Territorial del ejército,
la cual en 1969 cambid su nombre a Direccion
de Defensa Civil. En 1996, estas responsabilida-
des pasaron al Ministerio del Interior (Secretaria
de Seguridad Interior) y su nombre cambié de
nuevo a Direccién Nacional de Planeamiento y
Proteccion Civil.

Esta direccién estd conformada por dos depen-
dencias: una de operaciones y asistencia y otra
de educacion civil, la cual capacita y asesora a
las municipalidades e instituciones en gestion
de riesgo.

La estructura de la proteccion civil opera en los
distintos niveles jerarquicos en gque se organizan
las instituciones del Estado —nacional, provin-
ciales y municipales—. En el orden nacional, el
presidente es responsable de la coordinacion y
direccion de la proteccién civil, delegando esta
mision al Ministerio del Interior. Los gobiernos
provinciales y la ciudad de Buenos Aires disponen
de la Junta de Defensa Civil como érgano de ase-
soramiento y la Direccion de Defensa Civil como
instancia de ejecucion. En el ambito municipal, el
intendente es el responsable y existe una Junta
Municipal de Defensa Civil y un coordinador o
secretario municipal de Defensa Civil.

Las principales acciones de la Direcciéon de la Pro-
teccion Civil estdn enmarcadas en la reduccién de

riesgos, la preparacion de planes de emergencia,
la coordinacion de la ejecucién de estos planes
en caso de que se presenten las emergencias,
la rehabilitacion para restablecer los servicios
basicos, una vez producida una emergencia y
la reconstruccion para restablecer o mejorar las
condiciones previas al desastre. Cada uno de los
niveles de defensa civil es autbnomo e indepen-
diente en el nivel de su jurisdiccién y se hallan
vinculados por relaciéon de subsidiariedad, es
decir, los niveles de mayor jerarquia acuden en
apoyo de los niveles inferiores.

Como consecuencia de las fuertes inundaciones
provocadas por el fendmeno de El Nifio en 1998,
se cred el sistema federal de emergencias (Sifem)
en 1999, dependiente también de la Secretaria
de Seguridad Interior, con el fin de articular a
los organismos publicos nacionales competentes
y coordinar las acciones en los &mbitos federal,
provinciales y municipales.

Ademas, distintos organismos aportan informa-
Cién, investigan o prestan recursos o capacida-
des técnicas desde distintos ambitos y niveles
jerarquicos de la administraciéon nacional. Entre
estos organismos se encuentran el Ministerio
de Desarrollo Social (MDS), Instituto Geogréfico
Militar 1IGM), Comision Nacional de Actividades
Espaciales (Conae), Servicio Meteorolégico Na-
cional (SMN), Instituto Nacional del Agua y del
Ambiente (INA), Instituto Nacional de Tecnologia
Agropecuaria (INTA), Servicio Geolégico Minero
Argentino (Segemar), Instituto Nacional de Es-
tadisticas y Censos (Indec), y universidades e
instituciones de investigacion.

En octubre de 2007 el gobierno hizo oficial la
plataforma nacional para la reduccién de riesgo,
bajo la coordinacion de los Cascos Blancos, con la
responsabilidad de promover la implementacion
del Marco de Accion Hyogo (MAH) en el pais.
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Esta plataforma estd conformada por un amplio
numero de ministerios, representantes de la so-
ciedad civil, academia y sector privado, divididas
en grupos de trabajo para abordar cada una de
las prioridades que contempla este marco.

A pesar de la existencia de estos organismos y de
la plataforma nacional, el pais necesita fortalecer
su gestion en materia de reduccion de riesgos,
ya que las acciones se centran mas en las fases
de respuesta y recuperacion a las emergencias y
desastres. Existe una fragmentacion y dispersion
teméatica, funcional y operativa de organismos y
dependencias de la administracién publica na-
cional con responsabilidades en la gestion de
desastres.

Por otra parte, no existe una Ley Federal de
Aguas como tampoco una Ley Federal de Uso
del Suelo y Ordenamiento Territorial. En este
contexto, se destacan los esfuerzos actuales de
la Subsecretaria de Planificacion de la Inversion
Publica en la insercién de las dimensiones de
gestion de riego desde la perspectiva del or-
denamiento territorial. La legislacién nacional
en la materia estd conformada por varias dis-
posiciones distribuidas en diversos cédigos y
leyes que no constituyen un cuerpo congruente
aplicable a la gestion del riesgo y su relacién
con la planificaciéon del desarrollo integrado del
territorio nacional.

4.2 Disminucion de la vulnerabilidad
ante inundaciones

Por ser las inundaciones la amenaza mas fre-
cuente que enfrenta Argentina y las que produ-
cen mayores pérdidas, el pais ha hecho esfuerzos
para reducir la vulnerabilidad ante estas, median-
te redes de alerta hidrolégica y programas de
reduccién de riesgo hidrico.

a. Redes de alerta hidrolégica de la cuenca
del Plata y establecimiento de zonas de
riesgo hidrico

A raiz de las inundaciones producidas en el pe-
riodo 1982-1983 se puso en funcionamiento un
Centro Operativo de Alerta Hidroldgico (COAH),
cuya operacion fue asignada al Instituto Nacional
de Ciencia y Técnica Hidricas (hoy Instituto Na-
cional del Agua y el Ambiente, INA). Este sistema
efectla pronésticos de inundaciones y de estiaje,
estos Ultimos muy importantes para la navega-
cion fluvial y la actividad portuaria.

Existe también legislacién en las provincias in-
tegrantes de la cuenca del Plata, orientada al
establecimiento de franjas de riesgo hidrico y la
restriccion de la ocupacién de las mismas en fun-
cion de su uso, todo ello basado en el estudio de
regulacion del valle de los rios Parana, Paraguay
y Uruguay vy, para el control de inundaciones
(Halcrow, 1994).

b. Programas de reduccion

del riesgo hidrico
Desde la década de 1990 el gobierno ha desa-
rrollado varios programas con apoyo del Banco
Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), entre los cuales se destacan por su magni-
tud y caracteristicas los siguientes (cuadro 3.3):

Programa de rehabilitacion por la emergencia
de las inundaciones (PREI). Préstamo de emer-
gencia de caracter multisectorial para recons-
truir obras de infraestructura y viviendas para
poblaciéon de bajos recursos afectadas por la
emergencia hidrica. Se ejecutd en siete pro-
vincias entre 1993 y 1998.

Programa de proteccién contra las inunda-
ciones (PPI). Constituye una continuidad de
las acciones implementadas por el PREI con
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el fin de proteger la vida y propiedad de 5,5
millones de personas, garantizar el normal y
pleno desarrollo de las actividades producti-
vas en el drea de influencia de los rios Parana,
Paraguay y Uruguay, y el funcionamiento
ininterrumpido de las vias de comunicacién
y transporte. El programa se ejecutd en las
provincias de Buenos Aires, Chaco, Corrien-
tes, Entre Rios, Formosa, Misiones y Santa Fe
entre 1997 y 2006.

Contempl6é dos componentes: medidas es-
tructurales como obras de proteccion contra
las inundaciones y medidas no estructurales,
como el fortalecimiento institucional y opera-
tivo de las defensas civiles provinciales para el
manejo de las inundaciones recurrentes por
cada provincia, la promulgacién de leyes mu-
nicipales sobre el uso de inmuebles en areas
inundables, estudios y planes de manejo
ambiental en 21 localidades y el montaje del
sistema de alerta temprana de inundaciones,
entre otros.
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Se construyeron 99 refugios, los mismos que
fueron destinados a albergar poblacién afec-
tada por inundaciones y 5.636 viviendas fue-
ron construidas con asistencia técnica y social
por medio de la autoconstruccion asistida y
ayuda mutua.

Programa de emergencia por las inundacio-
nes de El Nifio. El objetivo fue contribuir a
financiar el desarrollo y la ejecucién de accio-
nes fisicas e institucionales para hacer frente
al fendmeno de El Nifio. Se disefi¢ en dos
fases de operacion: una de defensa y una de
rehabilitacion, las cuales se implementaron
entre 1998 y 2004. Las actividades especi-
ficas del proyecto incluyeron asistencia para
reducir al minimo las pérdidas o dafios por
medio de medidas de defensa y la rehabili-
tacion de infraestructura y servicios. También
se construyeron 455 viviendas para familias
afectadas por las inundaciones mediante las
mismas practicas de autoconstruccion asisti-
day ayuda mutua.

Programa de emergencia para la recuperacion
de las zonas afectadas por las inundaciones.
Fue desarrollado entre 1998 y 2008 para
apoyar la recuperacion econémica y social
de las zonas afectadas por las inundaciones
mediante la realizacién de actividades de
mitigacion de sus efectos y reconstrucciéon y
rehabilitacion de la infraestructura economi-
cay social.

Programa de prevenciéon de inundaciones y
drenaje urbano (PIDU). Se empezd a ejecutar
en 2008 y culminara en 2011. Su objetivo
es la reduccion de la vulnerabilidad de las
provincias participantes frente a las inunda-
ciones y apoyarlas en la implementacién de
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Caracteristicas

Duracion
Costo total (millones US$)

Costo subprograma de
vivienda (millones US$)

Porcentaje subprograma de
vivienda

Fuente de financiacion
subprograma de vivienda

NUmero de viviendas:

Tamafio y costos de
materiales vivienda (US$)

Programa de
rehabilitacion por la

emergencia de las
inundaciones (PREI)

1993 - 1998
270,0

21,9

8,1

Gobierno Federal: 15%
Provincias: 15%
Préstamo Banco Mundial:
70%

Planeadas: 5 000
Construidas: 5 820

Superficie promedio:
38 m?
Costo materiales: 3 900

Programa de
proteccion contra las
inundaciones (PPI)

1997 - 2006
224,2

29,2

13,0

Provincias: 10%
Préstamo Banco Mundial:
90%

Planeadas: 5 000
Construidas: 5 636

Superficie minima: 42 m?
Costo materiales: 6 200*
dolares

Programa de
emergencia por las
inundaciones El Nifio

1998 - 2004
42,0

2,2
52

Provincias: 10%
Préstamo Banco Mundial:
90%

Planeadas: 300
Construidas: 455

Superficie minima: 42 m?
Costo materiales:
6200*

536,2

53,3

9.9

Planeadas: 10 300
Construidas: 11911

*  Hasta diciembre de 2001 el cambio de ddlar por peso argentino era 1 a 1y, posteriormente, cambio de 1 a 3.

FUENTE: elaboracion de los autores a partir de los informes de los programas PREI, PPl 'y El Nifo.

planes de contingencia, el fortalecimiento
de la proteccién contra las inundaciones en
areas con importante actividad econdmica,
la promulgacion de reglamentaciones de la
ley de uso de tierras, formulacion de planes
urbanos de gestion ambiental y campanas
de educacion. También incluye un subcom-
ponente de vivienda complementario a las
obras estructurales para familias que habitan
en zonas de riesgo hidrico.

J

Nuestra historia fue bastante dificil y dura por-
gue mi marido era embarcador, y de golpe y
porrazo quedé sin trabajo y nos vimos en aprie-
tos. Y tuvimos que irnos a vivir a la isla, donde
tuvimos que pasar cuatro afios, hasta que vino
la creciente grande y nos derrumbd lo poquito
que habiamos levantado en ese tiempo. En ese
entonces tenfa dos chicos, estaba embarazada
de Milagros y tuve la fortuna de caer en este
plan de vivienda, que me dio la oportunidad de
tener una casa.

Lucia Andrea Sosa
Concepcidn del Uruguay, Entre Rios
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B. Estudio de caso:
reasentamiento de habitantes
en zonas de riesgo hidrico

1. Los subprogramas
de vivienda (SPV)

De los diferentes programas de reduccién del
riesgo hidrico desarrollados por el gobierno fe-
deral ya descritos, tres de ellos contemplaron un
subprograma de vivienda y estd en ejecucién
una cuarta etapa. Como se puede observar en el
cuadro 3.3, de 536,2 millones de ddlares inver-
tidos en estos programas, cerca del 10% se han
destinado al subprograma de vivienda. Si bien
este estudio de caso se centra en el programa
de proteccién contra las inundaciones (PPI), tam-
bién resefia la experiencia desarrollada durante
quince afos de trabajo continuo durante las tres
etapas del subprograma de vivienda dirigido a
poblacion de bajos recursos, afectada por inun-
daciones recurrentes.
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El cuadro 3.4 presenta las provincias en las cuales
se implementaron las tres etapas del subprogra-
ma y el nimero de viviendas construidas en cada
una de ellas.

En todos los casos el niUmero de viviendas cons-
truidas fue de 15 a 50% sobre la meta planteada
debido a ahorros en los materiales de construc-
cion. Con estos ahorros también se construyeron
diecinueve salones comunales.

2. Entidades participantes

Los diferentes programas de reduccién de riesgo
hidrico, de los cuales forman parte los subpro-
gramas de vivienda, han sido promovidos, coor-
dinados y supervisados por la Subunidad Central
de Coordinacién para la Emergencia (SUCCE),
dependiente de la Unidad Ejecutora Central de la
Unidad de Coordinacién de Programas y Proyec-
tos con Financiamiento Externo del Ministerio de
Planificacion Federal, Inversion Publicay Servicios.

Numero de viviendas construidas en cada subprograma

I ) [ [T T

Buenos Aires 513
Chaco 514
Chubut

Cérdoba

Corrientes 1120
Entre Rios

La Rioja

Formosa 951
Misiones 1450
Salta

Santa Fe 1272
Tucuman

Total general

FUENTE: elaboracién de los autores a partir de los informes de los programas PREI, PPl y El Nifio

5820

577 1090
1312 1826
50 50

150 150

1016 2136
353 353
50 50

609 1560
586 2036
105 105

1183 2455
100 100

5636 455 11911
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Porgue la verdad es que es muy lindo habernos
organizado juntos. Aprendimos muchas cosas,
a trabajar en grupo, pasarnos las cosas, asi si
uno necesitaba del otro ahi estdbamos para
ayudarnos. Habfa mucha solidaridad, compane-
rismo y, por sobre todas las cosas, un trabajo en
armonia. No habia peleas ni discusiones. Todos
trabajamos con el mismo fin: tener una casa
como corresponde.

Lilian Benitez
Puerto Iguazu, Misiones

Las provincias participaron por medio de sus
unidades ejecutoras provinciales (UEP), las subu-
nidades provinciales de coordinacién para la
emergencia (SUPCE), y los institutos provinciales
de vivienda.

La estrategia que se eligié para la construccién
de las viviendas fue la de autoconstruccion asis-
tida, dado el bajo nivel de ingreso de las familias
beneficiarias quienes no tenian recursos econd-
micos ni posibilidad de acceder a créditos, pero
si podian aportar su mano de obra. Esto imponia
retos educativos y de capacitacién, dada la poca
0 ninguna experiencia de las familias en el tema.

Se propuso disefar prototipos de vivienda flexibles,
respondiendo a la idiosincrasia y pautas culturales
de los pobladores y al nUmero de integrantes de
cada familia, asi como el uso de materiales propios
de cada localidad.

Por medio de la autoconstruccién asistida, se
buscd promover la participacion de los pobla-

dores afectados, capacitarlos en el oficio de
construccion, reducir los costos de las viviendas,
fortalecer las capacidades de la comunidad y
promover la solidaridad comunitaria y el espi-
ritu cooperativo. Se desistié del concepto de
asistencialismo, reconociendo y valorizando la
capacidad de organizacion y participacion de
las familias en el proceso de construccion de las
viviendas, constituyéndose en sujetos activos en
la transformacion de la realidad, aprendiendo un
oficio, y compartiendo logros y dificultades para
alcanzar la solucion habitacional.

La concertaciéon de esta estrategia tanto con los
organismos financiadores como con las provin-
cias fue dificil y prolongada, dado que no existia
en el pais experiencia en la practica de la auto-
construccion asistida de la magnitud propuesta,
ni de la amplitud geogréfica donde se debia
implementar el subprograma de vivienda.

Por eso yo creo que lo mas importante fue
comprobar que era un proyecto serio y que
tenia continuidad en el tiempo y la coordinacion
entre las distintas partes que lo conformaron: la
provincia, el Instituto de Vivienda, el municipio,
la nacién. Yo creo que eso fue lo que hizo a este
proyecto distinto.

Graciela Pereyra
Intendenta de Colonia Elisa, El Chaco

El Banco Mundial en su calidad de organismo
financiador, esperaba que el subprograma de
vivienda (SPV) se implementara en plazos mas
reducidos para atender a familias afectadas por
la emergencia y promovia la idea de entregar
carpas o utilizar un prototipo Unico de vivienda
prefabricada para todos los habitantes de la
cuenca. Temia también que se generaran casos
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de clientelismo o de corrupcién. Esto implico lar-
gas discusiones con el banco; al final se acepté
la posicion del pais de construir viviendas perma-
nentes con materiales tradicionales.

Por otra parte, los representantes de las provin-
cias y de los gobiernos locales no crefan que era
posible contar con los aportes de mano de obra
de los beneficiarios y estimaban que esto impli-
caria grandes esfuerzos con pocos resultados.

La concertacién de la estrategia tanto con el
Banco Mundial como con las provincias ocasioné
una demora de diez meses.

4. Programa de proteccion
contra las inundaciones (PP1)

A continuacién se detalla la experiencia del
subprograma de vivienda en desarrollo del
programa de protecciéon de inundaciones (PPI) el
cual se ejecutd en siete provincias: Buenos Aires,
Chaco, Corrientes, Entre Rios, Formosa, Misiones

RESPUESTA A INUNDACIONES RECURRENTES: PROGRAMA DE AUTOCONSTRUCCION ASISTIDA DE VIVIENDAS

y Santa Fe, en las margenes de los rios Parana,
Paraguay y Uruguay, en mas de 120 localidades
de distinta jerarquia urbana, distribuidas a lo
largo de 2.200 kilémetros.

4.1 Costo y financiadores del PPI

El monto inicial del programa de proteccién
contra inundaciones fue de 420 millones de
dolares, pero por la crisis econdmica que vivid
el pais a partir de 2001, este monto se redujo
a 224,25 millones, los cuales fueron financiados
en gran parte mediante un crédito con el Banco
Mundial. Pese a la reduccién del préstamo, el
valor asignado al subprograma de vivienda solo
tuvo una leve reduccion, de 31 a 29,2 millones
de ddlares.

4.2 Organizacion y coordinacion
interinstitucional

Existi® una estrecha coordinacion entre los érde-
nes nacional, provincial y municipal, asi como una
activa participacion de los proveedores locales.
Estos aspectos, junto con la asistencia técnica y
social permitieron lograr los objetivos deseados.

Cada Subunidad Provincial de Coordinacion para
la Emergencia (SUPCE) celebré convenios de par-
ticipacion con cada municipio, con los institutos
provinciales de vivienda y con proveedores loca-
les de materiales de construccién. Los convenios
tuvieron como objetivo establecer los derechos y
obligaciones de las partes. La tabla 3.1 se refiere
a las responsabilidades de cada una de estas
instancias, el cual refleja la delicada arquitectura
del disefio e implementaciéon del subprograma
de vivienda.

Estos convenios podrian darse por terminados
ya sea por mutuo acuerdo de las partes, unila-

73



74

REASENTAMIENTO PREVENTIVO DE POBLACIONES EN RIESGO DE DESASTRE EXPERIENCIAS DE AMERICA LATINA

m Convenios y responsabilidades de las partes intervinientes

Convenios SUPCE - Municipalidades — institutos de vivienda — Proveedores
Responsabilidades de las partes

Convenio SUPCE — Municipalidades

Responsabilidades SUPCE Responsabilidades municipalidad

o |Implementar, controlar y coordinar la ejecucion del subprograma de vi- e Entregar y titular con carcter gratuito la tierra a los beneficiarios.

vienda. o Efectuar el censo inicial de poblacion afectada.
* Brindar asesoria técnica y social a la municipalidad y los participantes o Conformar un equipo técnico y social para la ejecucion del
para el desarrollo del subprograma. subprograma y brindar asesoria a los beneficiarios.

* Entregar a la municipalidad y beneficiarios los estudios, calculos y guias e Asignar un albafiil por cada cinco viviendas.
para la construccion de las viviendas (planimetria, presupuesto, maque-
tas, guia de construccion).

e Entregar a la municipalidad y los beneficiarios la lista de los proveedores
de materiales.

e Entregar herramientas a los beneficiarios en caracter de préstamo.

o Certificar el avance de la construccion de las viviendas.

e Controlar nuevos asentamientos en las zonas recuperadas y en
las inundables.

o Tomar medidas de seguridad en la zona de obras para evitar ac-
cidentes.

e Entregar a los beneficiarios los cupones para la adquisicion de materiales

o Realizar el censo final de beneficiarios, seleccionarlos de acuerdo con los
criterios de elegibilidad y enviar los listados finales a la SUCCE.

Convenio SUPCE - Institutos provinciales de vivienda

Responsabilidades SUPCE Responsabilidades institutos provinciales de vivienda

Elaborar el proyecto de urbanizacion.
Ejecutar la subdivision del terreno y obtener la aprobacion legal.
Efectuar la preparacion de los terrenos destinados a la construc-

o Financiar el costo de los materiales de construccion hasta un valor maxi-
mo por familia beneficiaria.

o Contratar la asistencia técnica y social, con un minimo de un profesional

de cada disciplina por cada cuatro localidades y hasta cien beneficiarios. cion de viviendas.
* Realizar el censo final de beneficiarios, seleccionarlos de acuerdo con los e Efahorar los documentos legales para la entrega de los lotes a los
criterios de elegibilidad y enviar los listados finales a la SUCCE. beneficiarios.
* Apoyar la ejecucion del subprograma de vivienda. e Asignar profesionales y técnicos para la asistencia a los benefi-
e Elaborar un registro de proveedores locales de materiales de construccion. ciarios.
® Proveer y pagar los materiales de construccion por medio del sistema de
cupones.
o Hacer seguimiento y control de la entrega de materiales a los benefi-
ciarios.

e Asignar vehiculos a los equipos de asistencia técnica y social.

Convenio SUPCE — Proveedores de materiales de construccion

Responsabilidades SUPCE Responsabilidades proveedores

e Verificar las entregas y calidades de los materiales. e Suministrar los materiales de construccion a los beneficiarios.
e Pagar dentro de los quince o veinte dias siguientes a la presentacion de e Garantizar que todos los materiales sean de primera calidad.

los cupones recibidos las facturas correspondientes. o Entregar los materiales dentro de las 48 horas habiles siguientes
o Aprobar una lista de precios de materiales. a la realizacion del pedido.

e Mantener la lista de precios por el tiempo acordado con la SUPCE.

————
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teralmente por la provincia o por intermedio de
la SUPCE, cuando el municipio dejara de cumplir
con las obligaciones, por fuerza mayor o por
suspension o cancelacion del financiamiento del
Banco Mundial.

El flujo de esta organizacién se puede observar
en el grafico 3.2.

Con el objetivo de capacitar y fortalecer a los
equipos de profesionales del (SPV), se realizaron
encuentros interdisciplinarios en cada una de las
provincias para evaluar las practicas desarrolla-
das, los procedimientos utilizados, los resultados
obtenidos, asi como para intercambiar las expe-
riencias adquiridas y aprender de los logros y difi-
cultades. Se desarrolléd también un programa de
educacion a distancia para trabajadores sociales
de los municipios participantes.

Metodologia de trabajo

Metodolgia de trabajo
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4.3 Perfil de la poblacion atendida

Si bien cada una de las provincias donde se desa-
rrollé el programa tiene sus propias caracteristicas
sociales y culturales, se destacan algunos rasgos
comunes en relacion con el perfil socioeconémi-
co de la poblacién beneficiaria.

Las familias eran numerosas, con un promedio
de cinco personas, aunque en algunas provin-
cias alcanzaba a ocho. EI 55,5% de las viviendas
disponian de una sola habitacién, lo que hacia
gue el indice de hacinamiento fuera muy alto.
El 100% de los hogares se encontraba bajo la
linea de pobreza y el 85% bajo el nivel de indi-
gencia. Cerca del 34% de los hogares tenfan un
ingreso mensual entre 1y 100 ddlares. Ninguna
de las familias tenia titulo de propiedad de sus
viviendas.

Construccion por esfuerzo propio y ayuda mutua

UCPyPFE-SUCCE (Nacion)
Implementacién, coordinacion y supervision

¥

SUPCE (provincias)
Ejecucion y asistencia técnico-social

$y ¥ ¥

Institutos
provinciales
de vivienda

$y ¥ ¥

Poblacion afectada por inundaciones
y en riesgo hidrico

Municipios Proveedores

»

Viviendas construidas por los pobladores

L

Construccion

FUENTE: Clemente, Bertolotto y del Valle 2003. La experiencia en el programa

de proteccion contra las inundaciones. IIED-AL.
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La situacién de precariedad habitacional en la
gue se encontraba la poblacion beneficiaria era
elevada, si bien existian variaciones por provincia
en cuanto a los aspectos constructivos de las vi-
viendas, tamafos, cantidad de cuartos y acceso
a servicios. Solo el 41,7% de las viviendas tenian
paredes en ladrillo-bloque, el 53% en pisos de
tierra, el 83% no contaba con servicio de red
de agua domiciliaria y casi el 86% tenia letrinas
como sistema de eliminacion de excretas.

4.4 Criterios de elegibilidad
de los beneficiarios

Los equipos de trabajo convocaron a los afec
tados por las inundaciones en cada localidad,
explicaron las caracteristicas del PPl y del subpro-
grama de vivienda, asi como los derechos y obli-
gaciones de los participantes. Cuando el nimero
de viviendas era menor a la cantidad de familias
afectadas a atender, y para lograr transparencia
y la credibilidad indispensable que permitiera
la participacion de los beneficiarios del SPV, se
recurrio al sorteo publico con la intervencién de
autoridades locales o escribano publico.

Para poder ingresar, cada participante dio su
acuerdo por escrito, firmé una declaracion jura-
da y un convenio de adhesién al subprograma y
cumplié con los criterios de elegibilidad.

* Habitar en terrenos afectados por las inunda-
ciones.

* Ser poseedores de la vivienda dafada o des-
truida.

» Ser su Unica vivienda o propiedad.

* Demostrar que sus ingresos eran insuficientes
para la construcciéon o reparacion.

e Demostrar tres anos de haber vivido en la
vivienda afectada.

e Aportar la mano de obra y utilizar los ma-
teriales respetando las indicaciones de los
responsables técnicos y sociales de la obra.

4.5 Acuerdos de localizacion, traslado
y prototipos de vivienda

En cuanto a la localizacion de la nueva vivienda,
el traslado y los prototipos de vivienda, cada
beneficiario debid presentar su acuerdo por es-
crito en relacion con el traslado al nuevo lugar,
especificando que este traslado no afectaba en
forma negativa sus medios de vida, ni sus redes
sociales por cuanto el nuevo terreno se encontra-
ba cercano a su ubicacién original. En el acuerdo
se especificé también la conformidad sobre el
prototipo de vivienda, la urbanizacién, el disefo
y el sistema de autoconstruccion asistida.

4.6 Caracteristicas y costos
de las nuevas viviendas

Los prototipos de vivienda fueron proyectados
por las subunidades provinciales de coordinacion
para la emergencia (SUPCE), adaptados a la idio-
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sincrasia y diversidad cultural de los beneficiarios,
teniendo en cuenta los diferentes recursos fisicos
econémicos de cada localidad y supervisados y
aprobados por la Subunidad Central de Coordi-
nacion para la Emergencia (SUCCE). A manera de
ejemplo en esta pagina se muestra uno de los
planos de las viviendas.

Las viviendas fueron diferentes en cada provincia
y se privilegio el uso de sistemas tradicionales que
permitian acabados sencillos y la ampliacién pos-
terior de las mismas. Al inicio del SPV el costo de
cada vivienda era de 6.200 dolares equivalentes a
igual cantidad de pesos argentinos. Estos costos
no incluyen el valor de la tierra, ni de la infraes-
tructura urbana que era construida y entregada
por la provincia o la municipalidad, ni de la mano
de obra que era aportada por los beneficiarios.

Los disefios de las viviendas fueron flexibles y
respetaron los siguientes requisitos:

Costo maximo: 6.200 délares.

Superficie minima: 42 m2.

Localizacién en zona segura.

Uso de materiales tradicionales, provistos por
proveedores locales.

Estandares aceptables de durabilidad y habi-
tabilidad.
Técnicas sencillas de construccion.

Las casas fueron construidas con dos dormito-
rios, comedor, cocina, bafo, lavadero y un area
exterior semicubierta.

Las casas se entregaron en forma gratuita en pro-
piedad y con caracter de subsidio a los beneficia-

Las familias dispusieron de cinco prototipos para
evaluar los terminados de sus viviendas, los co-
tejaron, los compararon. Y, ademas, vieron que
alguna de las propuestas que iban surgiendo,
fueron incorporadas por la SUPCE, como las
galerfas, algunos cerramientos, los fogones,
gue son elementos propios de la cultura cos-
tera, y que tienen que ver con las tradiciones
de nuestro pueblo, de esta parte de la provincia
de Santa Fe. Son parte de nuestras riquezas y
fueron incorporadas a las viviendas.

Profesor Victor Debloc
Presidente Comunal de Romang, Santa Fe
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rios, quienes estaban obligados a habitarlas con
su familia de manera inmediata. Las escrituras
fueron entregadas por los municipios o el Insti-
tuto de Vivienda sin costo para los beneficiarios.
Las casas no podian ser vendidas hasta después
de cinco o diez afios. El nimero de afos variaba
de acuerdo con cada provincia, pero el minimo
fue de cinco anos.

4.7 Tierra e infraestructura

En las nuevas urbanizaciones, la tierra fue apor-
tada por las provincias o municipios y las obras
de infraestructura —apertura de calles, nexos y
tendidos de redes de agua y energia— fueron
construidas con aportes nacionales, provinciales,
municipales, sin costo para los beneficiarios.

El Instituto de Vivienda tuvo a su cargo elaborar
el proyecto de urbanizacion y la preparacion del
terreno para la construccion de las viviendas. Los

terrenos fueron entregados a los beneficiarios a
titulo gratuito.

4.8 Organizacion comunitaria

La poblacion beneficiaria se organizaba en gru-
pos de veinte familias (hasta de cien personas),
los cuales eran atendidos por un equipo de
trabajo de la SUPCE, integrado por un asistente
social y un arquitecto con la participacion de
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representantes de los gobiernos locales. Cada
grupo construia veinte viviendas.

El trabajo con las familias participantes, a partir
de la metodologia de “autoconstruccién asistida
y ayuda mutua con asistencia técnica y social”
logré una significativa cohesion, participacion
y capacitacién en el oficio de la construccién
a los beneficiarios del SPV. La organizacion de
familias en grupos de veinte, promovio y facilité
la ayuda mutua. Asi, las personas que por algu-
na razén no estaban en condiciones de trabajar
en la construccion de la vivienda, ayudaban a
las otras familias de su grupo en otras labores,
mientras estas les ayudaban a construir su vi-
vienda.

El jefe de hogar participé en el 73% de los casos,
la jefa del hogar en el 31%, los hijos y las hijas
en el 15%, y en otra proporcién similar, otros
miembros del grupo familiar. En los hogares con
jefatura femenina, la participacién de la mujer
aumento casi duplicdndose y también se obser-
vé un aumento significativo de la participacion

El hecho de que nadie maneje dinero nos evita
cualquier tipo de sospecha, o de pedido de
informes, tanto de la oposicién politica, como
de cualquier otra institucion de la ciudad. Aqui
nadie maneja dinero en efectivo, todo se ma-
neja con los bonos, que equivalen a materiales,
los mismos vecinos, los mismos beneficiados,
conocen cémo son los bonos y lo que cada uno
de ellos representa, saben muy bien cémo son
las distintas etapas constructivas y lo que va
llegando.

Doctor Ocampo
Intendente de Reconquista, Santa Fe

de los hijos y de otros miembros, mientras que
en los hogares de jefatura masculina predomina
la participacion del varén. Esto podria significar
que en los hogares con jefatura femenina, otros
familiares se involucraron en mayor medida (Cle-
mente, Bertolotto y Del Valle, 2003).

Tanto en Puerto Iguazd (Misiones) como en San
José (Entre Rios) se rescata la participacion activa
de las mujeres en la construcciéon y su impacto en
el proceso de autovaloracién de las beneficiarias.
Esto permite observar que un programa con las
caracteristicas del SPV es posible implementarse
en hogares con jefatura femenina y que, en la
medida en que se trabaje y capacite a las benefi-
ciarias, ellas se involucran en la tarea.

El 51% de los beneficiarios no contaba con ex-
periencia previa en autoconstruccion, aunque
existian diferencias entre las provincias. En algu-
nas como Buenos Aires y Corrientes el nivel era
mas bajo (alrededor de 30%), mientras que en
otras superaba el 60% (Misiones y Entre Rios).
El proceso de autoconstruccién significo para los
participantes que no contaban con experiencia,
una oportunidad de adquisicién de conocimien-
tos en el oficio de la construccion, lo cual mejoréd
la posibilidad de mejorar sus posibilidades de
trabajo e ingreso.

4.9 Entrega de materiales
de construccion

Para el suministro de los materiales de cons-
truccion se utilizaron cupones, conocidos como
vouchers.

A cada familia se le entregaron cupones por
un monto equivalente al valor de los materiales
necesarios para cada etapa de la construccion de
la vivienda, incluyendo el valor de los materiales
para las instalaciones sanitarias y eléctricas. Cada
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participante recibié cupones hasta por un monto
maximo de 6.200 ddlares, conforme al estado de
avance de los trabajos. Se incorporaron también
montos para la adquisiciéon de las herramientas
para la construccion.

Estos cupones eran intransferibles, y se usaron
exclusivamente para canjearlos por materiales
de construcciéon en cada una de las etapas de la
obra, bajo un estricto procedimiento de emision
y control.

Los cupones son documentos numerados, impre-
sos con valores prefijados y con normas de
seguridad para impedir su falsificacion. Para su
manejo se llevé un registro detallado de la canti-
dad, monto, nimero de serie, y se hizo un sequi-
miento al uso de los mismos, esdeciralosentrega-
dos a los beneficiarios, a los pagados al provee-
dor, a los extraviados y anulados.

El diagrama 3.1 ilustra la manera como se desarro-
l6 el proceso de emisién y administracion de los
cupones, que constituyeron una clave importante
del éxito del programa de autoconstruccion, ya
gue facilitaron la administracion de los recursos y
permitieron el desarrollo de la metodologia para
el logro de los objetivos propuestos.

4.10 Destino de terrenos recuperados

Los terrenos con afectacion hidrica se recupera-
ron para el uso publico. Los municipios sancio-
naron ordenanzas especificas, prohibiendo toda
nueva ocupacion permanente o transitoria, asf
como su subdivision. Se las calific6 como zona
de riesgo hidrico y se dispusieron las mismas
para areas verdes publicas, comprometiéndose
los gobiernos locales a su saneamiento, arbori-
zacién, equipamiento, mantenimiento y control.
Los usos futuros debian ajustarse a pautas de
sustentabilidad urbano ambiental para contribuir
a la mejora de las condiciones de vida urbanas.

Las siguientes fotografias ilustran algunos ejem-
plos del manejo que se dio a los terrenos una vez
desocupados por las familias reasentadas.

5. Resultados

El subprograma de vivienda constituyd un modelo
de actuacion institucional, en el que participaron
en forma coordinada la nacion, las provincias, los
municipios y las familias afectadas promoviendo
la ejecucion en forma descentralizada asi como
las practicas locales, el fortalecimiento institucio-
nal y el desarrollo comunitario.

PROHIBIDO OCUPAR ESTE ESPACIO
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Circuito administrativo de los vouchers

SUPCE

Solicita

—

SUCCE

Imprime y registra

Envia y registra

Recibe

2

Remite estado de
situacion mensual

\ 4

Emite y solicita
de acuerdo con etapas

—_
_

—)

Rescata, paga y rinde
ala SUCCE

3

Informa mensualmente
avance de obra

5.1 Resultados cuantitativos

En desarrollo del PPI se construyeron un total de
5.636 viviendas en las siete provincias como se
detalla en los graficos 3.3 y 3.4.

| 4

Auditoria interna
Control administrativo
y contable

Supervisa

4

Remite de acuerdo al
avance de obra

Administracion
controla rendicion y
rescata cupones

Supervisa

En los tres subprogramas de vivienda (PREI, PPI, El
Nifo), se trabajé en 120 municipios de diferente
tamafo, se fortalecieron sus capacidades insti-
tucionales, se construyeron 11.911 viviendas, 19
salones de uso multiple y se capacitaron 23.822
personas en el oficio de la construccion.
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Viviendas construidas
por provincia

82

‘\—l Buenos Aires 577
«|Chaco 1312

l’\—l Corrientes 1 016

FUENTE: De acuerdo con informacion
del PPI (documentos de trabajo
del programa Zelmeister, 2009).

SantaFe 1183 | —

Misiones 586|H

Formosa 609|\

Entre Rios 353

Una evaluacion externa a cargo del Instituto
Internacional de Medio Ambiente y Desarrollo,
seccion América Latina-IlED-AL (Clemente, Ber-
tolotto y Del Valle, 2003) llevada a cabo dos afios
después de terminadas las viviendas, mostro el
impacto en el mejoramiento de las condiciones
de vida de la poblacién por medio de indicado-
res que midieron la percepciéon sobre el nuevo
habitat, el aprendizaje de un nuevo oficio y sus
implicaciones para la generacién de ingresos, y
el papel de la autoconstruccién como generador
de organizacion de los beneficiarios.

o

Pusimos la buena voluntad y la mano de obra,
pero con la gufa de todos ellos, porque si no
hubiésemos tenido la gufa de ellos (funcionarios
de las instituciones), tampoco hubiéramos he-
cho nada. Mi marido no sabfa ni cémo levantar
ni poner un ladrillo. Y entonces ellos y nosotros
todos nos pusimos a colaborar y eso es algo
contagioso y se fue contagiando para todos los
demas de la ciudad.

Lucia Andrea Sosa
Concepcién del Uruguay, Entre Rios

En relacion con la adquisicion de nuevas habili-
dades, esta evaluacion encontré que el 92% de
los beneficiarios que no tenian experiencia en
construccion, adquirieron conocimientos practi-
cos (sin diferencias sustantivas por género) y al
41% de los mismos les sirvid para que a partir de
la realizacion de trabajos ocasionales —conocidos
en Argentina como “changas”, fundamental-
mente de albafileria—, incrementaran en una
buena proporciéon sus ingresos.

Montos invertidos por provincia PPI

8000 000
7.000 000
6 000 000
5000 000
4000 000
3000 000
2000 000
1000 000

0

Dolares

Buenos Aires  Chaco

FUENTE: Elaboracién a partir del Informe del PPI.

Corrientes
3273842 7420473 494717

Entre Rios Formosa  Misiones  Santa Fe
1649589 3284770 31838519 5420872

(documentos de trabajo del programa. Zelmeister, 2009).
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Si bien en general los trabajos obtenidos fueron
de corta duracién (menos de un mes en el 55%
de los casos) la capacitacion recibida les permi-
tid6 mejorar sus posibilidades laborales. Asi fue
percibido por los participantes ya que el 66%
manifestd que tienen mejores posibilidades que
antes y casi el 80% piensa que les puede servir
hacia el futuro.

Por otra parte, el 91 % de los beneficiarios noto
cambios positivos en la calidad de vida familiar
al disponer de mas espacio y mayor privacidad al
contar con habitaciones separadas. Para el 80%
de los beneficiarios el cambio esta asociado a la
seguridad que les brinda una vivienda propia sin
riesgos de inundaciéon y constantes situaciones
de evacuacion.

Mas del 80% de los entrevistados consider6 que
disminuyeron las enfermedades de sus hijos e
hijas asociadas a las inundaciones y a enferme-
dades por causas hidricas.

En cuanto a las posibilidades de recreacién, el
88% de los beneficiarios manifestd contar con
mayores posibilidades que en su habitat anterior.

5.2 Resultados cualitativos

Ademas de los resultados cuantitativos, en los
subprogramas de vivienda se observan algunos
resultados indirectos, que se pueden agrupar
en dos niveles: (a) institucional y municipal, y (b)
poblacién beneficiaria.

a. Niveles institucional y municipal

Se conformaron equipos interdisciplinarios, en
los que participaron la nacién, las provincias,
los institutos de vivienda y los municipios, en
conjunto con los pobladores afectados por la
inundacion.

Estos programas se destacaron por la trans-
parencia en la administracion de los recursos
econdémicos, con un criterio que garantizo la
compra de los materiales para la autoconstruc-
cion de la vivienda.

Se propicié un proceso de capacidad técnica
para regularizar, ordenar y sanear asentamientos
espontaneos, otorgandoles condiciones satisfac-
torias de calidad de vida urbana.

Ademas, se fortalecieron los gobiernos locales y
las organizaciones de la sociedad civil, a partir de
elevar su capacidad de gestién y ejecucién en el
desarrollo del subprograma.

Se lograron construir viviendas dignas a un cos-
to razonable. Se concibié y transmitié un con-
cepto de vivienda como un proceso evolutivo,
gue se enriquecid con la progresiva mejora de
la misma.

Se promovieron y consolidaron nuevas urbani-
zaciones para sectores de poblacion de bajos
ingresos, dentro de la trama urbana, sobre suelo
con bajo o nulo riesgo hidrico.

En el espiritu del esfuerzo propio y la ayuda
mutua, he notado un mayor compromiso de los
vecinos, un mayor afan para construir, terminar
y darle calidad de terminacién a las viviendas,
que en las operatorias que habitualmente tiene
el municipio.

Dr. Juan Carlos Benitez
Intendente de Colonia Delicia, Misiones
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b. Para la poblacion beneficiaria

Las nuevas viviendas en sitio seguro y con con-
diciones sanitarias adecuadas mejoraron la salud
de las familias y evitaron las pérdidas frecuentes
de bienes que tenian cada vez que enfrentaban
inundaciones.

Ademas de las viviendas en sitios seguros, uno
de los logros importantes fue generar un senti-
miento de autoestima en los participantes y en
la credibilidad con respecto a sus propias capaci-
dades, promoviendo su participacion activa en la
solucién del problema; superando los conceptos
de beneficencia y asistencialismo. Otro logro
destacable fue la participacion y el protagonismo
de las mujeres en igualdad con los hombres en la
autoconstruccion de las viviendas, en un proceso
desarrollado con transparencia y equidad.

La organizacidn comunitaria para la autocons-
truccion generd un espiritu cooperativo, pro-
movié la solidaridad comunitaria y mejoré las
oportunidades laborales de los participantes.

Yo tenia mi beba muy chiquita, que ahora
por cierto corre por todos lados, juega, cosa
gue en la otra casa no podia haberlo. Incluso
cuando llueve, los nifos estan adentro corren
de un lado a otro. No nos preocupamos de si
nos inundamos, que si no nos inundamos, que
entran bichos, que si vienen a buscarnos para
llevarnos por la inundacién. No, gracias a Dios,
vemos pasar el agua, por decir asf, por fuera.
jEstamos en nuestra casa!

Lilian Benitez
Puerto Iguazu, Misiones

Las nuevas urbanizaciones dentro de la trama
urbana de las ciudades permitié la integracion
a la sociedad y a la ciudad formal de familias
de bajos recursos, superando su aislamiento y
marginalidad.

La ejecucién del subprograma de vivienda cons-
tituyd una rica experiencia para cada uno de los
actores involucrados: beneficiarios, municipio,
provincia y naciéon. La SUCCE llevd adelante las
tareas de desarrollo, supervisiéon y monitoreo,
trabajando en forma coordinada con los equipos
provinciales y los municipios.

Para muchos de los municipios significé la apro-
piacion de una metodologia de construccion
gue hasta el momento no se habia experimen-
tado. A esto se sumaron los recursos fisicos y
humanos aportados por la nacion. La contribu-
cién de las SUPCE, en las diferentes actividades
desempefadas en el proceso, constituyd un
aspecto clave y oportuno.

En su mayoria, las lecciones aprendidas de
esta experiencia se relacionan con la inclusién
de la poblacién desde las etapas tempranas
de planeacion y ejecucién de las obras. Se
destacd la coherencia en la gestién, el manejo
administrativo e institucional y, por supuesto,
el compromiso y capacidad de trabajo de los
propios beneficiarios.

Entre estos aprendizajes se destacd el ejercicio
de practicas descentralizadas con la participa-
cién activa de la poblacién, los municipios, los
institutos de vivienda, los gobiernos provinciales
y los proveedores.



ARGENTINA

Se dejo atras el concepto de “asistencialismo”
en pro de la promocién y el fortalecimiento de
la organizacién comunitaria, asi como el hecho
de que el beneficiario se pudiera transformar en
sujeto activo en la solucién del problema.

Otro de los aprendizajes consistié en propiciar la
igualdad de oportunidades para las familias de
escasos recursos afectadas por las inundaciones,
evitando posibles discriminaciones.

El PPI se beneficio de las lecciones aprendidas en
el PREI' y El Nifio. Por ejemplo, en el PREI no se
incluyeron los costos relacionados con los ma-
teriales para los bafios, cocinas e instalaciones
eléctricas, las herramientas de construccion ni el
costo de asistencia técnica y social. Estos costos
fueron incluidos en el PPI, los cuales optimizaron
y garantizaron los resultados.
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Entre los problemas enfrentados, pueden sefna-
larse demoras en algunos casos, debido a dificul-
tades en obtener terrenos aptos para viviendas
en las areas urbanas, causados por la falta de
coordinacion en cuanto a la construccion de
servicios publicos y retrasos en la entrega de los
titulos de propiedad para los beneficiarios. Esto
se debi6 a la falta de recursos del municipio o
instituto de vivienda, instancias que asumieron
los costos de titulacion.

Otro obstaculo que han enfrentado los subpro-
gramas de vivienda es su dependencia de cré-
ditos externos. Cualquier demora en la obten-
cién o negociacion de los mismos, se traduce
en paralizacién o demoras en la ejecucion del
subprograma, y algunas veces, en la pérdida de
capacidades institucionales y equipos profesio-
nales con experiencia para su desarrollo.

7. Evaluaciones externas

El subprograma tuvo tres evaluaciones externas:
una ex post, en la fase del programa de reha-
bilitacion (PREI), a cargo del Departamento de
Evaluacion de Operaciones del Banco Mundial
de 2000; una segunda, en la fase del programa
contra inundaciones (PPI), durante el desarrollo
del mismo, realizada por el Instituto Internacional
de Medio Ambiente y Desarrollo, América Latina
(IED-AL) y una ex post a cargo de un consultor
independiente.

Las distintas evaluaciones arrojan un balance
positivo en el desarrollo del programa. Entre
los aspectos mas destacados se pueden men-
cionar que el componente de capacitaciéon es
valorado como “muy importante” por parte de
los distintos actores involucrados. Esto significo
para muchos beneficiarios poder participar en
las distintas etapas de la construccion, al igual

85
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que la posibilidad de mejorar sus condiciones de
busqueda de trabajo.

La inclusion de los beneficiarios en el proceso
tiene ademas de ofrecer una solucién de vi-
vienda en una zona no inundable, un beneficio
psicosocial de autovaloraciéon ya que al hacer su
aporte con su trabajo, el grupo familiar consigue
su vivienda sin sentir que se le estd “dando ca-
ridad”. Del mismo modo se refuerza la practica
cultural de solidaridad vecinal e integracién en lo
barrial, mayor integracion social y un sentido de
pertenencia al espacio local.

Con relacion al modelo de gestién, la articulacién
de diferentes niveles de gobierno, al combinar
recursos locales, provinciales y nacionales, con-
sigue en cada contexto, tanto por la poblacién

a la que esta dirigido, como por la metodologia
gue utiliza, obtener sinergias muy importantes
sin las cuales no serian posibles muchos de los
logros y cobertura.

Ademas se fortalecid la capacidad instalada en
técnicas de autoconstruccidon y urbanizacion
en los técnicos municipales. Esta capacidad se
aplicd en programas propios de mejoramiento y
equipamiento comunitario.

Estos logros sefialan el camino para la “cons-
truccién de comunidades resistentes” y ofrecen
una experiencia apta para su replicabilidad en
condiciones similares.

Las experiencias de este subprograma pueden
aplicarse apoblaciones afectadas por emergencia
social, econdmica y habitacional, y no solamente
a aquellas que han sufrido el impacto de los
desastres naturales. La experiencia promueve de
manera equitativa, su acceso a la vivienda digna
y a la tierra con aptitud urbana, colaborando en
la mitigacién de la pobreza, una de las causas
subyacentes de la vulnerabilidad social.

Con este programa hay una demostracion de
que si se puede, que se logran resultados cuan-
do se unifican esfuerzos.

Sefior Orfilio Marcon
Intendente de Avellaneda, Santa Fe
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A. Contexto de pais y gestion
de riesgo

Brasil tiene una extension de 8.514.877 km? y
estd situado al este de Suramérica. El territorio
brasilefio esta dividido en cinco regiones: nor-
te, nordeste, sur, sudeste y centro-oeste y esta
conformado por 26 estados divididos, a su vez,
en 5.556 municipios y un distrito federal que
alberga la capital del pais (mapa 4.1).

1. Urbanizacion y disparidades
regionales

El proceso de desarrollo y crecimiento econémi-
co del pais han generado condiciones extremas
de desigualdad geogréfica y social, las cuales se
manifiestan de manera diferente en las cinco
regiones del pais. Es asi como el 86% de los
municipios con mayor indice de exclusion social
pertenecen a las regiones norte y nordeste (Atlas
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de exclusion social de la Universidad Estatal de
Campinas y la Pontificia Catoélica de Sao Paulo,
2006).

En 2007, la poblacién estaba compuesta por
183.987.291 habitantes, segun el ultimo censo
del Instituto Brasileiro de Geografia e Estatis-
tica, lo cual contrasta con los 93 millones que
habia en 1970. A 2007, el 84% reside en las
ciudades y esta fuerte tendencia a la urbaniza-
cién se puede observar en todas las regiones
del pais (grafico 4.1).

Las regiones con los mayores indices de urba-
nizacion estan ubicadas en el sudeste, centro-
oeste y sur (92, 86 y 82% de habitantes en las
zonas urbanas, respectivamente); mientras que
las del norte y nordeste tienen un indice de urba-
nizacion del 73,5y 71,5% respectivamente.

2. Desastres socionaturales
Los tres tipos de fendmenos relacionados con

desastres naturales en Brasil son las tempesta-
des, que provocan inundaciones y deslizamien-

Porcentaje de la poblacion
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tos, las sequias, los sismos y los terremotos. Estos
fendmenos presentan patrones muy diferencia-
dos de una regién a otra, tanto en lo relativo al
tipo de fendmeno como a la frecuencia y a la
intensidad.

Los desastres naturales mas significativos, en
términos de frecuencia y de niveles de riesgo
para la vida humana, son las inundaciones y des-
lizamientos presentes con diferente frecuencia
e intensidad en todas las regiones del pais. La
sequia suele afectar a la region nordeste del pais,
aungue también puede darse de forma ocasio-
nal, con intensidad y frecuencia mucho menores,
en otras regiones (cuadro 4.1). De los 490 even-
tos que desencadenaron desastres en el pais en
2008, el 49% se presentaron en la regiéon del
nordeste y 30% afectaron a las regiones sur y
sudeste.

2.1 Inundaciones

Si bien los desastres ocasionados por las inun-
daciones afectan a todas las regiones, tienen
mayor frecuencia e intensidad en las zonas ur-
banas, donde el modelo de ocupacién del terri-
torio relacionado con el precio de los terrenos y
viviendas obliga a la poblacién de bajos recursos
a establecerse en zonas de riesgo, con la consi-
guiente exposicién a los dafios mencionados, en
especial en época de lluvias intensas.

Segun los datos del censo de saneamiento
basico realizado en 2002 en todo el territorio
nacional, el 24% del total de municipios del pais
(1.340 ciudades) presentan areas de riesgo en
zonas urbanas. Estas zonas estan concentradas
en la regién sur y sureste, donde se encuentran
878 ciudades con zonas de riesgo del total de las
1.340 ciudades del pais (cuadro 4.2).
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Cuadro 4.1 Numero_ de desa;’gres naturales
Segun el tipo, por region — 2008

Numero de fenémenos, por region

I I I e T T s
54 180 44 58 75 411 84

Tipo de desastres naturales

Tempestades, inundaciones, deslizamientos

Sequias, estiaje 3 53 9 4 69 14
Sismos, terremotos 1 3 4 1
Tornados

Porcentaje 12

FUENTE: Secretaria Nacional de Defensa Civil, Notificaciones de Desastres;
Notificaciones de Defensa Civil de Sao Paulo, archivos de prensa, 2008 @ |

Cuadro 4.2 Numero de municipios con zonas de riesgo

Por region

I S R R T ey B

Ndmero total de municipios 1787 1 666 1159 5507
Ciudades con zonas de riesgo 66 299 543 335 97 1340
Porcentaje 14,7 16,7 32,6 28,9 21,7 24,3

FUENTE: PIB, Encuesta Nacional de Saneamiento Basico @———

Otros factores que incrementan el riesgo ante
las inundaciones estan asociados con la fragili-
dad de la infraestructura de drenaje urbano, la
disposicion inadecuada de residuos solidos vy la
impermeabilizacion del suelo urbano.

Por ejemplo, si bien el 78,6% de los municipios
(4.327) disponian de sistemas de drenajes a 2002,
el 34% (1.438 municipios) presentaban defectos
de funcionamiento (puntos de estrangulamiento)
gue favorecian las inundaciones (Encuesta Nacio-
nal de Saneamiento Basico, 2002; cuadro 4.3).

Los impactos de las fuertes lluvias e inundaciones
van en aumento. De acuerdo con cifras oficiales,
en 2008 causaron 130 muertes y pérdidas por
33,5 millones de délares, y en 2009, 44 muertes,
185.000 personas perdieron sus viviendas y las

pérdidas econdmicas superaron los mil millones
de dolares.

2.2 Sequia

El fendmeno de la sequia se produce en una re-
gion conocida como el Poligono de las Sequias.
Esta zona abarca un territorio de 950.000 km?
e incluye a nueve estados del nordeste del pais
(mapa 4.2), zona marcada también por la po-
breza donde aproximadamente el 30% de las
familias poseen un ingreso mensual inferior a
200 dolares.

Historicamente, la sequia suele manifestarse cada
diez anos y puede prolongarse por periodos de
tres, cuatro y, de manera excepcional, hasta cinco
anos. Este fendmeno se debe a la combinacién
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Numero de municipios con sistemas de drenaje ineficientes
Cuadro 4.3

Por region — 2002

Norte Nordeste Sudeste Sur Total
No. | % No. | % | No. | % No. | %
NUmero de municipios 449 1787 1666 1159 446 5507
Ndmero de municipios con drenaje urbano 22 49 1227 69 1468 88 1094 94 316 71 4327 79

Numero de municipios con drenaje urbano
donde existen puntos de estrangulamiento 66 29 316 26 596 40 403 37 57 18 1438 34
que contribuyen a las inundaciones

FUENTE: IBGE, Encuesta Nacional de Saneamiento Basico, 2002 @———

Area de sequia ,
m 9 de diversos factores, entre los que se encuentran:

en el nordeste del Brasil

aow

la temperatura de la region, que en determinadas
épocas del ano alcanza registros superiores a
— 40°C; un régimen hidrico desfavorable, expresa-
_® oot do en cantidades y en frecuencias minimas de
lluvias; el relieve y la topografia, caracterizados

por suelos con poca profundidad gue favorecen
la répida evaporacion de las aguas de superficie;
y la accién antrdpica, que ocasiona la destruccion
de la vegetacion natural y favorece asi la expan-

sién del clima semiarido.

MARANHAO

fmeeee.

fo

Las condiciones de vida adversas imperantes
oceno durante los periodos de sequia inciden en la
formacion de los flujos migratorios de personas

gue abandonan la regién nordeste en busca de
mejores condiciones de vida en otras regiones
del pais y su destino preferido suele ser la region
sudeste. Cuando llegan a las ciudades elegidas
para buscar mejores condiciones de vida, la
3 espinto poblacion emigrante no esta en condiciones
/\‘7 o de poder enfrentarse a los precios del mercado

ames,

98

formal de la vivienda.




BRASIL

En este contexto, la estrategia de establecimiento
de los emigrantes del nordeste consiste en bus-
car zonas poco valoradas, alejadas de los barrios
céntricos, que en muchos casos se encuentran
a las orillas de los rios y arroyos propensos a las
inundaciones.

2.3 Terremotos

La actividad sismica es modesta si se compara
con otros paises de América Latina. En los Ulti-
mos cincuenta afios se han producido ocho te-
rremotos en el pais, de los cuales cuatro tuvieron
lugar en la region sudeste. En la region sur no
existen registros de sismos en el periodo de 1955
a 2008.

3. Gestion de riesgos

La prevencion y el control de los desastres natu-
rales son responsabilidad de dos ministerios: el
de la Integracién Nacional, por intermedio del
Sistema Nacional de Defensa Civil (Sindec) y el
del Medio Ambiente, por medio de la Agencia
Nacional de las Aguas (ANA).

La organizacion sistematica de la defensa civil se
materializd en la creacion del Sindec, en 1988.
Este sistema lleva a la practica la politica nacional
de defensa civil, cuyos objetivos son:

* Promoverladefensapermanente contralos de-
sastres naturales o provocados por el hombre.

e Prevenir o minimizar los dafios, socorrer y asis-
tir a las poblaciones afectadas, rehabilitar y re-
cuperar areas deterioradas por los desastres.

e Actuar ante la inminencia de desastres, o una
vez gue estos se han producido.

e Promover la organizacion y la coordinacién
del Sindec en el territorio nacional.

UN CAMBIO EN LA CALIDAD DE VIDA
DE LOS HABITANTES DE AREAS EN RIESGO

Este sistema esta conformado por una estructura
operativa basada en varios érganos con distintas
competencias a escalas nacional, regional, esta-
tal, municipal y sectorial.

El Sindec opera con recursos procedentes del Fon-
do Especial para Calamidades Publicas (Funcap).
Este fondo constituye el instrumento financiero
previsto para la atencion en caso de emergencia,
y también puede contar con préstamos obligato-
rios para atender calamidades de caracter publico
de conformidad con la Constitucion Federal.

La interaccion entre los ministerios de Integracion
Nacional y de Medio Ambiente se lleva a cabo
por intermedio de la ANA, a cargo del sistema
de alerta contra las crecidas en las cuencas hi-
drogréficas, y realiza estudios y programas para
la gestién del agua en el medio urbano y control
de las inundaciones.

El pais cuenta ademas con el Instituto Nacional
de Investigaciones Espaciales (INPE), que cred en
2008 el sistema de vigilancia y alerta de desastres
naturales (Sismaden), una herramienta de geo-
procesamiento para el control, la recuperacion,
el almacenamiento y el procesamiento de datos
ambientales. El Sismaden dispone de un amplio
banco de datos climaticos elaborado por el Cen-
tro de Prevision del Tiempo y Estudios Climaticos
(CPTEC) del INPE, con informacién recogida en
todas las regiones del pais.

El sistema integra datos hidrometeoroldgicos
y otra informacién complementaria necesaria
para el andlisis y la definicién de alertas. El
funcionamiento del Sismaden, que tiene una
politica de utilizacion libre y puede descargarse
en forma gratuita de internet, facilita el acceso
a datos actualizados de observacién y previsiéon
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climatolégica, ademas de generar modelos
matematicos para la elaboracién de mapas de
riesgo de las areas observadas.

B. Ciudad de Sao Paulo,
gestion de riesgos

La ciudad de Sao Paulo es la méas grande del pais,
tiene una extension de 1.509 km?y 10,9 millones
de habitantes, que representa casi 10% del total
de la poblacién del pais.

Esta poblacion es la mas diversa de Brasil y
desciende principalmente de inmigrantes ita-
lianos y portugueses, aunque también hay una
gran influencia amerindia y africana, asi como
de otras grandes corrientes migratorias, como
arabes, alemanes, espafoles y japoneses. Sao
Paulo también es destino de importantes flujos
migratorios originados sobre todo desde las
regiones norte y nordeste del pais. Aungque no
existen estadisticas nacionales y regionales que
indican los lugares de origen y destino de los
emigrantes del Poligono de la Sequia, las inves-
tigaciones realizadas por el Nucleo de Estudios
Poblacionales (NEPO) de la Universidad de Cam-

pinas (Unicamp) sefialan que cerca del 40% de la
poblacion establecida en las zonas de riesgo de
Sao Paulo procede de la region nordeste.

En 2008, el 13% de los habitantes (1.395.000)
habitaba en favelas', muchas de ellas situadas
en las cercanias de rios y arroyos. En 1970, la
poblacién que vivia en las favelas representaba el
1% del total de la poblaciéon de esta ciudad. Asi,
el nimero de personas viviendo en favelas pasé
de 71.840 a 1.395.000 en 38 afios (cuadro 4.4).

Las favelas de Sao Paulo son las que constituyen
practicamente la totalidad de las areas de riesgo
de inundacion, sobre todo en época de lluvias.
El mapa 4.3 ilustra la localizaciéon de las zonas de
riesgo en la ciudad.

1. Prevencion y control de riesgos

1.1 Organizacioén institucional

La Defensa Civil del municipio de Sao Paulo de-
pende de la Secretaria Municipal de la Seguridad
Urbanay su actuacion se ajusta a lo dispuesto por
el Ministerio de Integracién Nacional en el marco
del Sistema Nacional de Defensa Civil (Sindec).

Cuadro 4.4 Evolucién de la poblacion residente en favelas en Sao Paulo

Periodo 1970-2008

Poblacion favelas Poblacion total
1

1970 71 840 6 560 547

1980 375023 8558 841 4
1990 891673 9644 122 9
2000 1160 597 10338 196 "
2008 1395000 10886 518 13

FUENTE: archivos Secretaria de Habitacdo da Prefeitura Municipal de Sdo Paulo. @ |

1 Nombre con el que se conoce en Brasil a los asentamientos precarios informales de las ciudades.
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m Areas de riesgo de inundacién,
municipio de Sao Paulo
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En la actualidad, el Sistema Municipal de Defen-
sa Civil esta formado por los érganos y entidades
de la administracion publica municipal directa e
indirecta, por entidades privadas y la comuni-
dad, bajo la orientacién del coordinador general
de la Coordinacién Municipal de Defensa Civil
(Comdec). En cada uno de las 31 subalcaldias del
municipio hay una Coordinacion de Distrito de
Defensa Civil (Coddec), cuyas acciones depen-
den de la Comdec.

La Comdec elabora planes especificos en los que
se describen los cursos de accion y se determina
quiénes deben realizar las tareas. Los planes son,
entre otros: operacion lluvias de verano, opera-
Ciéon invierno, operacion humedad baja y ope-
racion productos peligrosos.

El sistema cuenta con los ntcleos comunitarios de
defensa civil (Nudec), asociaciones formadas por
personas escogidas por la comunidad y formadas
por la Defensa Civil, que se ocupan de informar
a las Coddec sobre los riesgos de inundaciones y
deslizamientos.

1.2 Plan preventivo de defensa civil

Uno de los principales instrumentos para la re-
duccién de riesgos en los municipios es el plan
preventivo de defensa civil (PPDC) que pone en
marcha cada ayuntamiento.

La funcién del PPDC se enmarca en el contexto
de convivencia con los riesgos presentes en las
zonas de ocupacién de las laderas y los marge-
nes de los arroyos, dependiendo de la gravedad
del problema, y debido a la imposibilidad de
eliminar, a corto plazo, los riesgos identificados.

El concepto del PPDC se basa en la posibilidad de
tomar medidas antes de que se produzcan los
deslizamientos. La metodologia adoptada para

el desarrollo de la labor del PPDC consiste en
mantener actualizados los datos de las zonas de
riesgo, vigilar la adecuacion de los criterios y los
parametros técnicos del plan a las caracteristicas
especificas de cada municipio, y fomentar la ca-
pacitacion de los equipos técnicos municipales.

El PPDC es un sistema estructurado en cuatro
niveles —observacion, atencién, alerta y alerta
maxima—, cada uno de los cuales dispone de
procedimientos diferenciados.

1.3 Programas de control
de inundaciones

Ademas del plan preventivo de defensa civil, Sao
Paulo cuenta con importantes programas des-
tinados al control de inundaciones. Entre ellos,
se destacan: (a) el aumento de la profundidad
del lecho del rio Tieté, (b) el programa de inter-
venciones en areas de riesgo geoldgico, (¢) el de
urbanizacion de favelas, y (d) el de canalizacion
de arroyos.

a. Obras de infraestructura para control
de inundaciones en la cuenca del Tieté

El rio Tieté estd considerado el mas importante
del estado de Sao Paulo, dado que atraviesa
practicamente todo el territorio estatal. Tiene una
longitud aproximada de 1.150 km. Este se encon-
traba muy contaminado y lleno de sedimentos, lo
gue contribuia a las inundaciones.

A partir de 1995, el estado y la ciudad de Sao
Paulo adelantaron obras conjuntas en la cuenca
de este rio para controlar las inundaciones y mejo-
rar la calidad del agua. Estas obras contemplaron
la ampliacién del lecho del rio Tieté, con un au-
mento medio de profundidad de 2,5 metros vy el
ensanchamiento de la base hasta 45 metros, asi
como construccion de embalses y presas de re-
tencion, canalizacion de arroyos y la urbanizacion
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de sus margenes. Este programa finalizé en 2008
y tuvo una inversion de aproximadamente 1.350
millones de dolares.

b. Programa de intervenciones

en areas de riesgo geolégico
La Asesoria Técnica de Obras y Servicios de la
Secretaria Municipal de Coordinacién de las
Subalcaldias ejecuta obras de control de desliza-
mientos de laderas de colinas y de margenes de
arroyos.

En el periodo 2005 y 2008, el programa eje-
cuté 202 obras en 562 lugares, localizados en
20 subalcaldias y considerados areas de riesgo
geoldgico.

¢. Programa de canalizacién de arroyos

La ocupacién indebida de los méargenes de los
arroyos en el municipio de Sao Paulo, por parte
de los grupos de poblacion menos favorecidos
en busca de soluciones habitacionales, colocd a
esta poblacion en situaciones de riesgo y causé
ademas contaminacion de las aguas por verti-
mientos de aguas residuales y sedimentacién de
los arroyos por el depdsito de residuos soélidos.
Todo lo anterior, incrementd las inundaciones y
los desastres asociados a las mismas.

Uno de los programas para mitigar y revertir
esta situacion fue el de canalizacién de arroyos
(Procav), que se inicié a finales de la década de
1980. Este programa comprendia una serie de
obras multiples realizadas en las cuencas hidro-
gréficas de la regién metropolitana. Se ejecutd
entre 1987 y 2007 en dos etapas, la primera
entre 1987 y 1994 y la segunda entre 1995
y 2007. Inicialmente se habfa estimado una
duraciéon de cuatro a cinco afios de ejecucion,
pero la complejidad del programa llevd a que
se extendiera a diez afios. En total se invirtieron
1.050 millones de ddlares, se canalizaron 63,3
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km. en 21 arroyos, se construyeron 60,4 km. de
vias a lo largo de estos canales y ocho presas de
retencion.

La ejecucion de un programa de esta magnitud
implicd el reasentamiento de 7.544 familias:
2.585 entre 1987 y 1994, y 5.137 entre 1995
y 2007, quienes ocupaban las zonas donde se
llevarian a cabo las obras, las cuales también en-
frentaban riesgos recurrentes de inundaciones.

Las soluciones de reubicacion que se aplicaron
para estas familias fueron:

e Traslado a tres conjuntos residenciales, solu-
cion que beneficio a 5.288 familias: 1.590 en
la primera fase y 3.876 en la sequnda fase de
ejecucion del proyecto.

e Reubicacion en las zonas remanentes del
barrio, lo que beneficié a 634 familias.

e Indemnizacidén monetaria, aplicada a los ca-
sos de inmuebles regularizados, con titulos
de propiedad. Este tipo de solucién se aplico
a 1.622 familias: 995 en la primera fase y 627
en la segunda fase del proyecto, respectiva-
mente, como se presentan el cuadro 4.5.

C. Estudio de caso Procav Il

Este estudio de caso se centra en la experiencia
de la segunda fase del programa de canalizacién
de arroyos (Procav |l, por su sigla en portugués),
que se llevé a cabo en la ciudad de Sao Paulo —
desarrollado entre 1995 y 2007.

1. Objetivos

La segunda fase de este programa contempld
objetivos integrales para:

e Disminuir los problemas que provocaban las
inundaciones frecuentes a lo largo de los
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arroyos mediante el aumento de la capacidad
hidraulica como resultado de su canalizacion.

e Reducir los riesgos de deslizamientos que afec-
taban a la estabilidad de las construcciones y
vias situadas en los margenes de los arroyos.

e Mejorar las condiciones sanitarias y residen-
ciales para las familias a las cuales estaba
destinado el programa, mediante el traslado
de las familias que se encontraban en riesgo
a viviendas de mejor calidad.

* Mejorar las condiciones de transporte en las
zonas bajas y de mantenimiento de los arroyos
por medio de la construccién de vias paralelas
a los arroyos canalizados.

e Proteccion de zonas verdes.

De esta manera, Procav Il se concibié para revertir
situaciones de degradacion ambiental y social en
las zonas bajas de las microcuencas del municipio
de Sao Paulo. Desde esta perspectiva, el Procav
Il incorporo, en un solo programa, la mejora de
las condiciones de vida y de salubridad de las
poblaciones residentes en las zonas bajas de las
subcuencas mas criticas de la capital, por medio
de la canalizacién y del drenaje de arroyos, contri-
buyendo de esta manera a solucionar problemas
relacionados con las inundaciones en Sao Paulo.

Los otros componentes del programa, como
la pavimentacion y la construccion de vias, las

obras de saneamiento, recuperacién de espacios
urbanos y educaciéon ambiental colaboraron en
la solucién de los problemas de transito y acce-
sibilidad y mejoraron las condiciones de vida de
los habitantes.

2. Componentes
El programa incluyé los siguientes componentes:

e (Canalizacién de arroyos y construccion de
presas de retencion de agua pluvial en trece
arroyos, asi como la construccion de siete
depdsitos para aguas fluviales.

e Construccién de infraestructura vial para me-
jorar el transito y accesibilidad, recuperacion
de espacios urbanos.

e Reasentamiento de poblacién localizada en
zonas de riesgo y en dreas requeridas para
las obras de infraestructura.

e (Creacion de zonas verdes y proteccion de
microcuencas, asi como la ejecucion del plan
de educacion ambiental, destinado a la pobla-
cion del area de influencia del programa.

e Fortalecimiento institucional mediante la
creacion de un sistema de informacién
en el Centro de Operaciones de Defensa
Civil (CGE) para prevenir inundaciones, asi
como el fortalecimiento de la Secretaria
Municipal Ecolégica y de Medio Ambiente.

Numero de familias reasentadas en el programa
Cuadro 4.5 e ., prog

de canalizacion de arroyos

Etapa I Etapa I

1590

Indemnizacion monetaria expropiacion 995

Traslado a conjuntos residenciales

Reubicacion en zonas remanentes del barrio

3876 5288
627 1622 22

FUENTE: Archivos sehab — Geprocav-BD. @ |



BRASIL

El mapa 4.4 presenta la localizaciéon de las obras
del Procav Il en el municipio de Sao Paulo.

3. Organizacion institucional

El disefio y la ejecucion del programa de canali-
zacion de arroyos (Procav) se llevaron a cabo me-
diante la creacién de un organismo denominado
Geprocav (Unidad de Gerenciamiento de Procav),
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fundado el 16 de febrero de 1987, con el fin de
tener mayor autonomia dentro del Ayuntamiento.
El Geprocav, vinculado a la Secretarfa Municipal
de Infraestructura Urbana, en calidad de unidad
administradora del presupuesto, se componia
de una estructura organizativa que involucraba
varias instancias del Ayuntamiento de Sao Paulo
(secretarias de Infraestructura, Finanzas, Juridica,
Vivienda y Ecologia, y Medio Ambiente).

Mapa 4.4 Localizacion de obras Procav Il, Sao Paulo

FRANCO (¢
DAROCHAJ/
¢

MAIRIPORA
CAIEIRAS

SANTANA

DE
PARNAIBA

BARUERI

CARAPICUIBA

ITAPECERICA
DA SERRA

SAO
BERNARDO

POA

F3ONODSYA
SO a7

p Area of main m: ) i;‘«u
PARANA * Municipalidad &
\de Sao Paulo,~

ﬁ 7. SAOPAULO ",

ocEAND
ATLANTICO

Ty
&

| | Conjuntos habitacionales reasentamiento

Canales

° Presas de retencion

Vias principales
——— Rios

Limites municipales

BRAZIL 77

‘ - “nsn® ,I
g s i - LS 7
A T

3

(b
? A
OCEANO  tchEf
§

nnnnnnnn {

J { AnceNTNA
3

A

FUENTE: Archivos Sehab-Greprocav-BD @— |

105



106

REASENTAMIENTO PREVENTIVO DE POBLACIONES EN RIESGO DE DESASTRE EXPERIENCIAS DE AMERICA LATINA

El proceso de reasentamiento estuvo acargodela
Secretarfa de Vivienda (Sehab), la cual conformo
dos equipos de gestion y apoyo integrados por
siete ingenieros y arquitectos y once asistentes
sociales, dos socidlogos y un abogado.

Para la construccion de los conjuntos residencia-
les, asi como en la gestidn social para el desarro-
llo del plan de reasentamiento, la Sehab contrato6
empresas especializadas mediante la modalidad
de licitaciones.

4. Perfil de la poblacién

Las favelas estaban ubicadas en terrenos publicos
y el 80% de las viviendas habian sido construidas
por sus propios habitantes con diferentes mate-
riales, especialmente madera. La gran mayoria
no poseifan titulos de propiedad.

Un estudio socioecondmico realizado por la Fun-
dacién del Instituto de Investigaciones Econdmi-
cas (FIPE) de la Universidad de Sao Paulo en 1994,
sobre las 3.876 familias que fueron reasentadas
en conjuntos habitacionales, mostré que cerca
del 41% de las familias formaba parte del mer-
cado laboral informal y el 23% vivia situaciones
de subempleo o desempleo. El rango de ingreso
mas frecuente era de uno a tres salarios minimos;
no obstante, el 20% vivia en lo que se conside-
raba como la miseria absoluta, con un ingreso
mensual familiar inferior a un salario minimo.

El estudio mencionado mostré también que el
tiempo de desplazamiento para acceder a las

escuelas y centros de salud era, como maximo,
de 30 minutos, lo cual fue considerado en el
momento de disefar las alternativas de reasen-
tamiento.

5. Modalidades de reasentamiento

Se disefiaron cuatro modalidades de reasen-
tamiento para las 5.137 familias localizadas en
zonas de riesgo o requeridas para las obras de
infraestructura. Estas alternativas fueron:

e Reasentamiento en conjuntos residenciales
de apartamentos (3.876 familias).

e Reasentamiento en nuevas casas construidas
dentro de las mismas favelas las cuales fueron
urbanizadas y mejoradas (634 familias).

e Reasentamiento en viviendas que no estaban
afectadas por inundaciones en las mismas
favelas (630 familias de las 3.876 reasentadas
en los conjuntos residenciales).

e |ndemnizacion econémica a propietarios de
inmuebles (627 familias).

A continuaciéon se describen cada una de estas
modalidades.

5.1 Reasentamiento en conjuntos
residenciales de apartamentos

Se construyeron tres nuevos conjuntos resi-
denciales de apartamentos, para las 3.786
familias que seleccionaron esta alternativa, los
cuales también contemplaron soluciones habi-
tacionales para otras familias de Sao Paulo. En
esta alternativa, las familias debian pagar un
porcentaje del valor de los apartamentos, bajo
un esquema de préstamo subsidiado para ser
pagado en veinte anos.

Se establecieron dos criterios que se considera-
ron fundamentales:
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® La ubicacién de los conjuntos residenciales no
debia romper los lazos socioculturales estable-
cidos en las comunidades o, al menos, debia
minimizar eventuales rupturas. De esta ma-
nera, los conjuntos debian situarse preferen-
temente a una distancia 6ptima, para lo cual
debia tenerse en cuenta la disposicién de las
viviendas en el momento de la reubicacion.

e Elvalor a ser pagado por las familias mensual-
mente por la vivienda no debia sobrepasar
10% del monto total del ingreso familiar. En
la actualidad, el valor mensual pago por una
unidad habitacional alcanza cerca de veinte
délares.

Las zonas escogidas para el reasentamiento en los
conjuntos residenciales se situaron en los barrios
de Jaragua, Sao Miguel Paulista y Guaianazes.

Las caracteristicas de los conjuntos residenciales
eran las siguientes:
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Conjunto residencial City Jaragua. En el barrio
de Jaragud, en la zona norte de la ciudad, se
instalé el conjunto residencial City Jaragud, con
una extension es de 400.000 m? y capacidad
para 4.000 unidades residenciales, de las cuales
1.641 se reservaron para el programa de canali-
zacién de arroyos (Procav ll). Las demaés unidades
se distribuyeron entre otras familias inscritas en
programas de acceso a la vivienda de la Secre-
tarfa de Vivienda de la Junta Municipal de Sao
Paulo.

Inacio Monteiro. En el barrio de Guaianazes se
instald el conjunto residencial Indcio Monteiro,
su extension es de 212.000 m? y tiene capacidad
para 2.000 unidades residenciales, de las cuales
1.481 pertenecen al Procav Il.

Garagem. El conjunto residencial Garagem se
sitia en el barrio de Sao Miguel Paulista, su su-
perficie es de 140.000 m? y tiene capacidad para
2.000 unidades residenciales, 754 de las cuales
se destinaron al Procav |I.

Los conjuntos residenciales cumplen con las
normas de construcciéon del municipio de Sao
Paulo, en lo relativo al espacio entre edificios,
zonas verdes, zonas institucionales y vias de
acceso. En todos los conjuntos fue necesario
construir escuelas y centros de salud para la
poblacién reasentada, ya que los servicios
existentes en las areas de reasentamiento eran
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insuficientes para atender a toda la nueva
poblacion. Se construyeron ademas locales
comerciales para las familias que desarrollaban
actividades econdmicas en sus viviendas origi-
nales para permitirles de esa manera restable-
cer los ingresos que derivaban de las mismas.

Cada conjunto residencial estaba conformado
por varios médulos de cinco pisos cada uno con
cuatro apartamentos por piso. Los edificios cons-
truidos constaban de cinco plantas. Esta Ultima
limitacién se derivé de la necesidad de atender a
la poblaciéon de bajos ingresos, con el fin de no
instalar ascensores los cuales encarecian conside-
rablemente la construccion y el mantenimiento
de las viviendas.

Los apartamentos tenian un area de 42 m? (tiles
construidos conforme a la legislacién, con dos
dormitorios, un salén, una cocina, un cuarto de
bafio y una pequefa area de servicio.

5.2 Reasentamiento en nuevas casas
construidas dentro de las mismas
favelas

Cuando la favela no estaba afectada en su to-
talidad, se aplicaba el programa denominado
“Urbanizacién de favela”, el cual forma parte

de la politica de vivienda de la Sehab. Por me-
dio de este programa se mejora la calidad de
las viviendas, de la infraestructura y del sanea-
miento del barrio, asi como la regularizacion de
la titularidad de los habitantes, convirtiéndolos
en propietarios. Este programa pudo aplicarse
en tres favelas, el cual permitié que 634 familias
se reasentaran en viviendas nuevas construidas
dentro de los mismos barrios.

La aplicaciéon de esta modalidad implico el ana-
lisis, seleccion y jerarquizacion de las favelas,
teniendo en cuenta los grados y tipos de riesgos,
la viabilidad de la ejecucién de los tipos de obras
requeridas y la disposicion de las familias hacia el
programa. Los terrenos para la construccion de
las nuevas viviendas eran municipales en algunos
casos, motivo por el cual fue necesario cambiar-
les el uso para vivienda, y en otros casos eran
terrenos privados que fue necesario adquirir. Se
elaboraron entonces los respectivos proyectos
arquitectonicos y urbanisticos, tanto para la
construccion de las nuevas viviendas como para
el mejoramiento integral de la favela.

En esta alternativa las familias fueron trasladadas
en forma temporal de sus viviendas durante el
periodo de ejecucion de las obras de construc-
cion de las viviendas nuevas y de las obras de




BRASIL

infraestructura y saneamiento realizadas en el
barrio. Durante ese periodo las familias se alo-
jaron en casas alquiladas por la Sehab, que se
hizo cargo de los costos del alquiler. El costo de
los servicios de agua y energia era pagado una
parte por la Sehab y la otra por las familias, lo
que les permitié aprender a incorporar este tipo
de pagos dentro de sus gastos familiares.

5.3 Reasentamiento en viviendas
que no estaban afectadas por
inundaciones en las mismas favelas,
o “juego de ajedrez”

Para las familias gue no aceptaban el traslado a
los conjuntos residenciales, ya fuera porque el
tipo de vivienda no respondia a sus necesidades
0 por no poder asumir el pago de las mismas
aunque fuese subsidiado, se cred una solucién
conocida como la permuta o “juego de ajedrez”.
Esta solucion consistia en un intercambio, entre
familias de las mismas favelas, del derecho de
trasladarse a un conjunto residencial. La familia
gue no queria dejar la favela podia mudarse a la
casa de otra familia fuera de la zona afectada y
esta otra familia pasaba a formar parte del pro-
yecto urbanistico de los conjuntos residenciales.

Se organizaron reuniones abiertas para los habi-
tantes de las favelas en las que se explicod el “jue-
go de ajedrez”. Se procedia a la identificacién de
las familias que no se encontraban en zonas de
riesgo o afectadas por las obras de infraestruc-
tura, que estuviesen interesadas en el traslado
a los conjuntos residenciales, y asi disponer de
su vivienda para otra familia que se deberia
desplazar pero que quisiera continuar residiendo
en la favela. De esta manera, las familias que no
guerian trasladarse a los conjuntos residenciales
podian escoger entre las viviendas de sus vecinos
no afectados para reasentarse en ellas. De las
3.786 familias que se trasladaron a los conjuntos
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habitacionales, 630 participaron en el “juego de
ajedrez”.

Indemnizacién econémica a
propietarios de inmuebles

5.4

Para las 627 familias con titulos de propiedad,
Procav no contempld el reasentamiento sino la
indemnizacién por sus inmuebles para que las
personas se reubicaran por sus propios medios,
por considerar que el valor recibido por el inmue-
ble expropiado era suficiente para que la familia
realizara todos los tramites necesarios para en-
contrar y comprar otro inmueble con el dinero
recibido por la expropiacion. Se trata, en rigor,
de un "autorreasentamiento”.

El proceso de indemnizacion econémica fue eje-
cutado por medio del Sector Juridico (Division de
Expropiacién) y de la Secretaria de Finanzas del
Ayuntamiento de Sao Paulo.

En un inicio se hizo un intento de utilizar el pago
de cantidades fijas, hecho que ocasion6 con-
flictos y atrasos en el proyecto entre las familias
y el municipio como se sefiala en la seccion de
evaluacion.

En el caso de Procav |, en el que se pagaron
indemnizaciones econémicas a cerca de mil
familias, se tuvo conocimiento que la tendencia
de estas fue dirigirse a otras zonas de rondas de
arroyos, donde era deficiente el control de la
invasion de terrenos en aguella época. Por falta
de documentacion oficial sobre el sequimiento a
estas familias, no es posible brindar informacion
adicional sobre este tema.

6. Gestion social

La gestién social se desarrolld en estrecha
relacién con los érganos encargados de la
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ejecucion de las obras de canalizacion de los
arroyos, de la construccion de las unidades re-
sidenciales para el reasentamiento de la pobla-
cién, y de las entidades encargadas de prestar
los servicios sociales (secretarias de Educacion,
Salud, Transporte, Ecologia y Medio Ambiente,
y Cultura).

Se cred un Consejo Consultivo de Reasenta-
miento, formado por técnicos de la Sehab, de las
secretarias que participaban en el proceso de rea-
sentamiento y representantes de la comunidad.
Este consejo permitié la coordinacion de acciones
y participd activamente en el seguimiento del
proceso de reasentamiento. Se contd también
con la participacion directa de los lideres y los re-
presentantes locales, asi como de las organizacio-
nes no gubernamentales (ONG), que actuaban en
las zonas.

Para las familias que se iban a reasentar en los
conjuntos residenciales, se inici® una primera
actividad de actualizacion del censo. Esta tenia
como objetivo determinar la demanda que ge-
neraria esta poblacion en servicios de educacién
y salud, determinar el niumero total de familias
elegibles para esta alternativa e iniciar la prepara-
cion de la poblacién para las etapas posteriores y
las nuevas condiciones de vivienda.

Ademas del censo, el trabajo social pudo contar
con un estudio socioeconémico realizado por la
Fundacion del Instituto de Investigaciones Econo-
micas de la Facultad de Ciencias Econémicas y
Administrativas de la Universidad de Sao Paulo,
en 1994,

Dicho estudio permitio reunir y sistematizar los
siguientes datos: (a) numero efectivo de familias
gue necesitaban reasentamiento; (b) composi-
cion familiar, nUmero de personas, rangos de
edad y de escolaridad; (c) capacidad de pago
de las familias afectadas; (d) lugar de empleo,
tiempo necesario para desplazarse al trabajo; (e)
lazos socioculturales, tiempo de residencia en la
favela, participacion en actividades comunitarias,
y (f) aspiraciones en cuanto a las alternativas de
reasentamiento.

El equipo de gestién social realizaba reuniones
periédicas con las comunidades, sus representan-
tes y organizaciones locales, para informar sobre
el avance del programa y prepararlos para el tras-
lado. Se efectuaron visitas a las zonas del conjun-
to residencial con el objetivo de que la poblacién
conociera la ubicacién de su futura vivienda asi
como las caracteristicas del area, y se capacitaba
a las familias para atender las nuevas obligaciones
después del reasentamiento.
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En las reuniones periddicas se establecieron
consensos sobre: (a) calendario de las mudanzas
o traslado fisico, intentando hacer compatibles
sus necesidades en lo relativo a los periodos es-
colares; (b) criterios para la adjudicacién de las
unidades residenciales para las diversas familias,
con el fin de reconstruir las unidades vecinales;
(c) derechos y deberes emanados del caracter
de propietario; (d) forma de financiamiento para
las familias, valor de la cuota mensual, plazos
y condiciones de acceso al subsidio por plazo
determinado; (e) necesidad de organizacién co-
munitaria y gastos asociados; (f) necesidad de
mantenimiento de las unidades habitacionales
y costos derivados; (g) uso y mantenimiento
del equipamiento comunitario colectivo; (h) uso
adecuado y costos de los servicios publicos (agua
potable, aguas residuales y energia).

7. Presupuesto y costos
de reasentamiento

El costo total de la segunda fase fue de 627
millones de ddlares, 325 millones aportados por

UN CAMBIO EN LA CALIDAD DE VIDA
DE LOS HABITANTES DE AREAS EN RIESGO

el Ayuntamiento de Sao Paulo y 302 millones
mediante un crédito del BID. De este monto, 54
millones se destinaron a las obras y a las acciones
del plan general de reasentamiento, como indi-
can los datos del cuadro 4.6.

El costo de los estudios y la elaboracion de proyec
tos correspondioé al 3% del total del los conjuntos
residenciales. Los costos relativos a la infraestruc-
tura basica de los conjuntos residenciales, que
incluian redes de energia, alcantarillado y agua
potable, vias, pavimentacion, iluminaciéon publi-
ca, se estimaron en el 10% del total del costo
de los conjuntos residenciales. La construccion de
escuelas y centros de salud ascendié a 3.276.400
dolares. En estos costos no se incluye el valor de
los terrenos donde se construyeron los conjuntos
residenciales, los cuales fueron aportados por el
municipio (cuadro 4.6).

El apoyo para el traslado de las familias, el cual
incluyé transporte, apoyo logistico, alimentacion,
ascendio a 200 délares por familia, es decir un
total de 775.000 délares.

eIy Presupuesto conjuntos habitacionales

(En ddlares)

I T T
Estudios y proyectos 1384974

Infraestructura 4616 580

Viviendas 37 694 100

Equipamientos sociales 3276 400

Traslado fisico 775 000

Urbanizacion de favelas 2772022

Equipo de gestion 1173028

Equipo de apoyo 2083309

Evaluacion 76 000

Fortalecimiento institucional 1000 000

Subtotal 50575 013 4276 400

FUENTE: Archivos UGPI - Unidade de Gestao do Procav
y Secretaria de Habitagao da Prefeitura Municipal de Sao Paulo. o—
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De acuerdo con los datos de la Unidad de Ges-
tion de Procav y de la Secretaria de Habitacion,
en los conjuntos residenciales el costo por unidad
habitacional fue de 9.725 ddlares.

Por otra parte, la urbanizacién de las favelas
tuvo un costo de 2.772.022 délares. Teniendo
en cuenta que se construyeron 634 viviendas, el
valor aproximado de cada vivienda fue de 4.372
dolares.

8. Resultados y evaluacion
Ante todo, conviene destacar que el programa de
canalizacion de arroyos (Procav) logrd con gran

éxito su objetivo de mejorar la calidad de vida y
las condiciones de salubridad de los habitantes

Tabla 4.1 Resultados del Procav Il

de las partes bajas de las subcuencas mas criticas
del municipio de Sao Paulo. Como se resume en
la tabla 4.1, se lograron practicamente todos los
objetivos planeados al inicio del Procav II.

Respecto a la duracién del programa, el tiempo
estimado para su ejecucion se duplico, siendo
las principales causas de los atrasos las que se
describen a continuacion:

e El programa pasé por cuatro gobiernos mu-
nicipales, lo que implicé modificaciones en la
composicion de la unidad de ejecucion, asi
como el retraso en el calendario de ejecucion
de algunas obras debido a la suspensiéon de
contratos con el fin de ser analizados por
parte de las nuevas administraciones.

Objetivo: mejorar la calidad de vida y las condiciones de salubridad de los habitantes de las subcuencas mas criticas del
municipio de Sao Paulo

Objetivos especificos planeados

e Reducir el riesgo de inundaciones por medio del aumento de la ca-
pacidad hidraulica de las canalizaciones de diversos cursos de agua
urbanos.

e Disminuir el riesgo de deslizamientos de tierra sobre edificaciones o vias
situadas en los margenes de los arroyos integrantes del proyecto.

e Rebajar el nivel de contaminacion de los arroyos mediante la elimina-
cion del vertido de residuos sélidos y de aguas residuales no tratadas.

e Mejorar las condiciones sanitarias y de las viviendas de las familias
afectadas por el proyecto, mediante el traslado a viviendas de mejor
calidad y la urbanizacion de las favelas cuando esto fuera posible.

e Mejorar las condiciones de transporte en las partes bajas de las sub-
cuencas y mantenimiento de los arroyos, a través de la construccion
de vias paralelas a los tramos canalizados.

e Evitar nuevas invasiones de terrenos vacios y reducir los procesos de
erosion y sedimentacion, mediante la creacion y proteccion de zonas
verdes.

Resultados alcanzados

No constatacion de inundaciones ni edificaciones afectadas por desli-
zamientos de tierra después de la finalizacion de las obras en los once
arroyos intervenidos en el proyecto.

Puesta en marcha del Centro de Gestion de Emergencias (CGE) en la
fase inicial del proyecto, hizo posible la prevision del tiempo en la ciu-
dad de Sao Paulo y la alerta de tempestades y riesgos de inundaciones.
Desde la puesta en marcha del CGE no se han constatado victimas
mortales en inundaciones en el municipio de Sao Paulo.

Mejoramiento de la fluidez del trafico en las zonas del proyecto y faci-
lidad para trabajar en el mantenimiento de los arroyos con la apertura
de vias paralelas.

Mejoramiento considerable en las condiciones sanitarias y residen-
ciales de las familias trasladadas de sus zonas de origen (a conjuntos
residenciales) y de las familias que se benefician con las obras de
urbanizacion de las favelas, que se convirtieron en barrios integrados
en la ciudad.

Reduccion del vertido de aguas residuales no tratadas y de basura en
los arroyos urbanos.

Formacion y capacitacion para los agentes de salud en cuestiones am-
bientales y sanitarias.
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e La complejidad de las intervenciones en las
zonas urbanas donde se preveia el reasenta-
miento de comunidades, la urbanizacion de las
favelas, y las acciones de expropiacion fueron
subestimadas.

* La inexistencia de un contrato especifico en
apoyo de las acciones de expropiaciéon como
los levantamientos topogréficos de los inmue-
bles a adquirir, la identificacién de los regis-
tros inmobiliarios para la identificacion de los
propietarios, las demoliciones, y la ejecucién
de obras de adecuacién del inmueble en caso
de expropiaciones parciales.

e Los conflictos suscitados con los propietarios
de los inmuebles por la oferta de un valor
Unico para todos independientemente de las
caracteristicas de sus viviendas, aspecto que
fue necesario modificar.

9. Lecciones aprendidas

El proceso de reasentamiento en desarrollo del
programa de canalizaciéon de arroyos (Procav)
tuvo tres evaluaciones: (a) evaluacién a medio
plazo, realizada en 2000; (b) evaluacion ex post,
realizada en 2004, y (c) evaluacion participativa,
en 2007, con los técnicos del proyecto y miem-
bros de la comunidad, y esta ultima fue exigida
por el BID al finalizar el proyecto.

A pesar de las diferentes metodologias utiliza-
das, las evaluaciones fueron unanimes al concluir
que el proceso de reubicacion de las poblaciones
habia sido el acertado. Aungue es innegable que
se subestimé la complejidad de las actividades
de la alternativa de expropiacion de indemniza-
cién econémica y también del reasentamiento
en conjuntos residenciales, los resultados que se
lograron en materia de reduccion de los proble-
mas sanitarios, de control de inundaciones, de
la eliminacién de las condiciones degradantes
relacionadas con la vivienda, junto a las demas

UN CAMBIO EN LA CALIDAD DE VIDA
DE LOS HABITANTES DE AREAS EN RIESGO

acciones en el ambito social, ambiental y de pres-
tacion de servicios publicos, confirman el acierto
del proyecto y del proceso de reasentamiento de
la poblacién.

A continuacion se exponen las lecciones ex-
traidas a partir de las diversas evaluaciones
realizadas sobre el proceso de reubicacion de
la poblacién llevado a cabo en el dmbito del
programa de canalizacién de arroyos (Procav).

9.1 Traslado a
conjuntos residenciales

a. ¢Qué funciono bien en el proceso
de reasentamiento en conjuntos
residenciales?

e La elaboracion de un plan de reasentamiento
en 1994 hizo posible que la modalidad de
reasentamiento de familias en conjuntos resi-
denciales garantizara la ejecucion de acciones
previas al traslado, con una coordinacién
multidisciplinaria compuesta por los distintos
organos e instituciones que participaban en
el proceso. Gracias a la labor conjunta de
las secretarias, se desarrollé el plan de rea-
sentamiento, el cual se ajustd al calendario
de las obras, y considerd todas las acciones
gue tendrian impactos socioecondémicos en la
comunidad.

* La puesta en marcha de instrumentos y
mecanismos de seguimiento (informes se-
mestrales de seguimiento y evaluaciones a
mediano plazo y ex post), conforme a las dis-
posiciones especiales del contrato del présta-
mo con el BID, permitié al menos, aunque sin
llegar a una atencion de calidad excelente,
la identificacion de aspectos que podrian
poner trabas al proceso de reubicacion de la
poblacion.
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La participacion de la comunidad en el proce-
so de reasentamiento constituyd uno de los
mayores aciertos, gracias en gran medida a la
creacion del Consejo Consultivo de Reasenta-
miento.

La prevision de zonas y unidades de insta-
lacién de comercios en el proyecto de los
conjuntos residenciales hizo posible que las
familias que llevaban a cabo actividades de
subsistencia en sus viviendas de origen pudie-
sen mantener el ingreso familiar.

. ¢Qué fue lo que no funcioné bien en el

proceso de reasentamiento?

El excesivo tamafio de los conjuntos residen-
ciales, con un gran nimero de edificaciones
concentradas en la misma zona, receptora de
familias de diferentes regiones afectadas, lo
cual dificultaba la convivenciay la provision de
servicios sociales suficientes para satisfacer la
demanda. En las evaluaciones efectuadas se
recomienda que en las préximas experiencias
se otorgue prioridad a la construcciéon de con-
juntos residenciales de pequefo tamafio, con
un maximo de 150 unidades residenciales,
para asi facilitar la convivencia tranquila de
los habitantes y evitar grandes concentracio-
nes de demanda de infraestructuras, bienes
y servicios, y emprender la construcciéon de
obras publicas como puestos de salud, escue-
las, areas de recreacion, alumbrado publico,
entre otras, paralelamente a la construccion
de las unidades residenciales.

Falta de coordinacion entre las secretarfas y las
empresas contratadas para la puesta en mar-
cha de los equipamientos y servicios sociales
(escuelas, centros de salud), en un plazo que
cumpliera con lo previsto para la instalacién
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de los conjuntos residenciales y el traslado de
las familias. La misma falta de coordinacion se
observo entre las secretarias municipales que
participaron en la ejecuciéon del programa en
lo relativo al calendario fisico financiero, dado
gue cada una de ellas contaba con su propio
plan anual de trabajo e inversiones.

Desfase temporal entre la realizacion del
censo y estudio socioeconémico, en 1994, y
el traslado de las familias, lo cual llevé a que
se incrementara la densidad poblacional en
la zona, lo que dificulté el proceso y generd
desconfianza hacia el reasentamiento.

Incompatibilidad entre los diferentes niveles
de ingreso familiar y los costos de las nuevas
viviendas, lo cual cred costos adicionales para
el presupuesto familiar y dificultd el reasen-
tamiento de las familias en los conjuntos
residenciales.

9.2 Reubicacion dentro de las mismas

favelas (urbanizaciéon de favelas)

Segun el informe presentado tras la realizacién
de un seminario organizado para concluir los
resultados de la evaluacion realizada en 2007
(Ayuntamiento de Sdo Paulo, Geprocav, BID,
Seminario de Evaluacion del Procav I, abril de
2007), los aspectos que funcionaron bien en el
proceso de urbanizacion de favelas fueron los
siguientes:

La permanencia de la poblacién en su propio
barrio fue considerado uno de los éxitos mas
significativos de la alternativa. En lugar de rea-
lizarse el reasentamiento en zonas alejadas,
se cred un barrio nuevo dentro de la favela
urbanizada y las obras del Procav eliminaron
los riesgos de inundaciones.
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e El proceso de participaciéon de la comunidad
en el desarrollo del proyecto urbanistico logré
combinar expectativas y limites impuestos por
la legislacién y los recursos presupuestarios.

e La alternativa de alquiler, sin utilizar alojamien-
tos provisionales, para albergar a las familias
durante la fase de construccion de nuevas
viviendas. El pago de parte de las facturas de
agua y energia de los habitantes, desde el
momento en que se mudaron a las viviendas
alquiladas, contribuyd para que asumieran sus
futuras responsabilidades por estos conceptos.

a. ¢Qué fue lo que no funciono en el
proceso de urbanizacion?

e Colaboracion entre las secretarias y las em-
presas contratadas para la ejecucion de los
servicios (iluminacién publica, transporte co-
lectivo y seguridad) dentro del plazo conveni-
do para el retorno de las familias, que habian
sido trasladadas a las viviendas en régimen de
alquiler durante el periodo de las obras.

e Desfase temporal entre la elaboracion del
proyecto de urbanizacién y su ejecucion.

* No se contd con un programa de educacion
ambiental que crease nuevos habitos en la
comunidad con relacion a la disposicion vy el
destino de la basura doméstica.

9.3 Expropiacion e indemnizacion
econémica

Al contrario de lo que sucede en la alternativa
de reasentamiento en conjuntos residenciales,
la alternativa de reubicacion mediante indem-
nizacion o expropiacion se ejecutd sin un plan
especifico concebido con anterioridad para dirigir
el proceso. Asi pues, las expropiaciones y el pago

UN CAMBIO EN LA CALIDAD DE VIDA
DE LOS HABITANTES DE AREAS EN RIESGO

de las indemnizaciones se efectuaron bajo un
marco burocratico y juridico, que obedecia a los
procedimientos estandarizados por el municipio.

Una de las principales lecciones aprendidas fue
gue se debia otorgar a la alternativa de la indem-
nizaciéon la misma importancia que a la de reasen-
tamiento en conjuntos residenciales. Esto debid
hacerse desde la fase de inicio de los proyectos, de
tal manera que el traslado de la poblacion fuese un
requisito exigido para su ejecucion. La experiencia
indica que trasladar poblaciones de bajos ingresos
a conjuntos residenciales es menos complejo que
reponer el patrimonio o las viviendas de las per-
sonas indemnizadas. Esto es asi porque, de una
manera u otra, pese a todas las dificultades del
reasentamiento en grandes centros, la poblacién
destinataria siempre recibe una vivienda mejor
que la que habitaba en un principio. En el caso
de los indemnizados, eso no siempre se puede
garantizar.

Las recomendaciones que se exponen en el infor-
me final para futuros procesos de expropiacion
de propietarios afectados por proyectos similares
al programa de canalizacién de arroyos son:

e Los contratos de financiamiento de los orga-
nismos internacionales deben prestar mayor
atencién a los procesos de expropiacion,
teniendo como objetivo un compromiso
serio entre las partes y proporcionando me-
canismos e instrumentos de seguimiento y
de gestién del proceso. Se puede considerar
también incluir en los montos de los présta-
mos recursos para financiar las expropiacio-
nes para no depender exclusivamente de la
disponibilidad de la contrapartida local.

* En caso de que no se logre incluir en el pre-
supuesto costos para expropiaciones, los orga-
nismos multilaterales de financiamiento podrian
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exigir, desde el momento de la celebracion del
contrato, una garantia de recursos para que el
proceso de expropiacidon no sufriera interrup-
ciones, gue se traducen en dificultades en los
calendarios de las obras.

Se debe elaborar un plan especifico de ex-
propiacion, de manera que tenga como base
un diagndstico de caracterizacion y cuantifi-
cacion del universo alcanzado, y proponga
una politica de tratamiento del problema que
expliqgue en detalle las acciones necesarias,
en sincronia con el calendario de ejecucién
de las obras.

El plan de expropiacién debe garantizar el
pago justo de los inmuebles expropiados, es
decir, que el valor recibido por dicho inmue-
ble permita la adquisicion de un inmueble
equivalente.

Es indispensable prever, desde el comienzo
del proyecto, la aplicaciéon de acciones antici-
padas, de manera que las propuestas se pue-
dan poner en marcha en forma oportuna, para
asi facilitar el traslado y la reinsercion de los
afectados al mismo tiempo que se inician las
obras. Ello evitara que se produzcan pérdidas
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y dafios derivados de la ausencia de ingresos y
la paralizacion temporal de las actividades.

Resulta fundamental adoptar la comunicacién
y la negociacién social como precepto basico
en el proceso de expropiacion, disefiando y
poniendo en marcha, a lo largo de todo el
proceso, acciones organizadas de comunica-
cion para facilitar la aclaracién de dudas y que
agoten todas las alternativas para la adqui-
sicion de los inmuebles, en forma amistosa,
antes de utilizar la via judicial.

Es necesario que las areas encargadas de
las expropiaciones cuenten con los recursos
humanos y financieros necesarios. Asimismo,
debe crearse un instrumento que regule los
procedimientos administrativos para la expro-
piacion de bienes inmuebles. Este instrumen-
to no debera permitir la apertura de acciones
de expropiacién sin la debida garantia de
existencia de los recursos necesarios para el
pago de la indemnizacion.

Este caso brinda valiosas lecciones sobre diferen-
tes alternativas de reasentamiento, asi como la
importancia de no subestimar los tiempos de una
operacion de este tipo, dadas sus complejidades.
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Glosario de siglas,
acronimos y abreviaturas

ANA Agencia Nacional de las Aguas

BID Banco Interamericano de Desarrollo

CGE Centro de Gestion de Emergencias

Coddec Coordinacion de Distrito de Defensa Civil

Comdec Coordinaciones municipales de Defensa Civil

CPTEC Centro de Prevision del Tiempo y Estudios Climaticos
FIPE Fundacién del Instituto de Investigaciones Econémicas
Geprocav Unidad de Gerenciamiento de Procav

Funcap Fondo Especial para Calamidades Publicas

IBGE Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica

INPE Instituto Nacional de Investigaciones Espaciales

NEPO Nucleo de Estudios Poblacionales de la Universidad de Campinas
Nudec Nucleos comunitarios de Defensa Civil

ONG Organizaciones no gubernamentales

ONU Organizacion de Naciones Unidas

PPDC Plan preventivo de Defensa Civil

Procav Programa de canalizacién de arroyos

Sehab Secretaria de Vivienda

Sindec Sistema Nacional de Defensa Civil

Sismaden Sistema de vigilancia y alerta de desastres naturales
UGPI Unidade de Gestdo do Procav y Secretaria de Habitacdo da Prefeitura

Municipal de Sao Paulo.

Unicamp Universidad de Campinas

118



Colombia

Nueva Esperanza. Una experiencia
de reasentamiento con enfoque de
gestion de riesgo y ordenamiento

territorial

Narzha Poveda Gomez






Nueva Esperanza. Una experiencia de
reasentamiento con enfoque de gestion
de riesgo y ordenamiento territorial

Colombia esta localizada en la esquina norocci-
dental de Suramérica. Su extension territorial es
de 1.141.748 km? y esta dividida en 32 departa-
mentos, conformados por 1.122 municipios y un
distrito capital. Existen seis regiones naturales:
Andina, Caribe, Pacifica, Orinoquia, Amazonia y
la insular (mapa 5.1).

Colombia tiene una poblacién de 45.324.305
habitantes con base en las proyecciones del
Departamento Nacional de Estadisticas (DANE) a
2010. El 76% vive en las areas urbanas y el 24%
en las zonas rurales. El 70% de los habitantes
esta localizado en la cordillera de los Andes, la
cual, al entrar al pais, se divide en tres ramas que
ocupan casi la mitad del territorio. Los conflictos
sociales y armados exacerbaron la migracion
rural y urbana tras el siglo xx.

Colombia pasé en medio siglo a convertirse de
un pais rural a uno urbano como se aprecia en
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el grafico 5.1. De acuerdo con el censo de pobla-
cion de 2005, el 19,6% de los habitantes urba-
nos y el 53,5% de las zonas rurales no pueden
satisfacer sus necesidades bésicas (indice NBI), lo
gue refleja las grandes disparidades entre estos
dos sectores.

Dada la localizacion y caracteristicas geograficas
del pais, Colombia enfrenta amenazas por las
condiciones geoldgicas, geomorfoldgicas e hi-
drometeorolégicas.

El pais esta ubicado en una zona de alta com-
plejidad geoldgica como producto de los movi-
mientos de tres placas tecténicas que generan
actividad sismica y volcanica, con trece volcanes
activos. Estas caracteristicas explican la ocurren-
cia de fendmenos como los sismos y tsunamis,
hechos registrados desde el afio 1557 a 2008
(Contraloria General de la Nacién, 2005: 209),
con un balance de nueve terremotos de gran
magnitud ocurridos en las zonas Pacifica y An-
dina, dos tsunamis en el sur de la costa Pacifica,
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en Colombia
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uno de ellos con una intensidad de 9.2 Mw y
varias erupciones de volcanes con avalanchas
posteriores, como el causado por el deshielo del
nevado del Ruiz en 1985. Los sismos constituyen
la principal amenaza natural debido a que cerca
del 86% de la poblacion estd ubicada en zonas
de nivel medio y alto de amenaza sismica (DNP,
2001: 4).

Por otra parte, las condiciones geomorfolégicas
generan amenazas de deslizamientos y remocio-
nes en masa. Desde 1983, se han presentado
diferentes eventos, cinco de ellos de gran magni-
tud a lo largo de la cordillera de los Andes.

Ademas las caracteristicas hidrometeorolédgicas
del pais y los patrones de ocupacién, hacen que
se presenten inundaciones causadas por tempo-
radas de fuertes lluvias entre las cuales se han
registrado cuatro de gran magnitud de 1972 a
2008, impactando grandes extensiones. Colom-
bia también esta expuesta a los fenémenos de
El Nifio y la Nifia, y a otras amenazas como hura-
canes, tormentas y otros eventos asociados con
las condiciones climaticas, como los incendios
forestales.

Las inundaciones son los eventos que se presen-
tan con mayor frecuencia, pero los terremotos
son los que mas causan pérdidas de vidas hu-
manas y econdmicas. De acuerdo con los datos
registrados en el sistema nacional de atencién y
prevencion de desastres (SNPAD), durante 1998
y 2008, se presentaron 9.106 eventos, 58% de
ellos inundaciones (gréafico 5.2). Estos eventos
afectaron a mas de nueve millones de personas
y causaron pérdidas considerables en viviendas e
infraestructura de servicios y de transporte (ERN,
2004).

Estos tipos de desastres afectan de manera dife-
renciada las regiones geograficas. Por ejemplo,
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Distribucion porcentual
de eventos naturales en
Colombia de 1998 a 2008

Sismo
1.2% Sequia
Incendio  Varios 0,4%
0,
forestoal 4,5% Erento
A% volcanico
Vendaval 0,8%

Tormentas
13,8%

Deslizamiento
Erosion

17% Inundacion
Avalancha

58,4%

FUENTE: DNPAD. Consolidados de atencién

de emergencias 1998-2008.

durante el periodo estudiado en la zona Andina
ocurrieron la mayoria de deslizamientos (83%) y el
mayor nimero de incendios forestales (99,26%),.
Por su parte en las regiones Caribe y Pacifica pre-
valecen los eventos de inundaciones (43%).

De todos los desastres enfrentados por el pafs,
cinco que sucedieron entre 1983 y 1999 fueron
de gran magnitud, causando pérdidas econé-
micas directas que oscilaron entre 46 y 1.600
millones de dodlares por evento, y costos de re-
construccion entre 15 y 857 millones de délares
(cuadro 5.1).

Las consecuencias de estos desastres, asi como
los costos de la atencion de la emergencia y la
reconstruccion, obligaron al pais a revisar los
modelos de atencidon y el marco legal e insti-
tucional con el fin de desarrollar un sistema de
prevenciéon de desastres, ademas de programas
de emergencia y rehabilitacion.
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Con antecedentes de desastres como los resefia-
dos se entendié en Colombia que era necesario
contar con un sistema integral para la prevencion
y atencién de emergencias. Es por ello que se
cuenta con un marco legal e institucional que
hace posible una gestion integral de prevencion
y atencion de riesgos de desastres y que se ha ve-
nido consolidando desde mediados de la década
de 1980. Entre los desarrollos mas importantes
se encuentra la creaciéon de un sistema nacional
de atencién y prevencién de desastres (SNPAD)
y de la Direccion de Gestion de Riesgo para la
Prevencién y Atencion de Desastres (en 1988),
la asignacion de funciones para la elaboracion
de estudios de riesgo a instituciones especificas
(Instituto Colombiano de Mineria y Geologia,
Ingeominas y el Instituto de Hidrologia, Meteo-
rologia y Estudios Ambientales), la inclusion de
la prevencién y disminucion de riesgos en los
planes de ordenamiento territorial y la creacién
de mecanismos financieros para la prevencion
y atencion de emergencias (Fondo Nacional de
Calamidades y subsidios de vivienda para fami-
lias que habitan en zonas de riesgo o afectadas
por desastres).

El SNPAD esta dirigido por el comité nacional, en
el cual participa el presidente de la Republica y
la Direccidon Nacional de Prevencién y Atencion
de Desastres, dependencia del Ministerio del
Interior y de Justicia.

Este sistema se caracteriza por ser interinstitu-
cional, intersectorial, descentralizado y participa-
tivo. Esta conformado por los comités nacional,
técnico y operativo y por comisiones sectoriales.
El sistema articula también los niveles, nacional,
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Afectaciones en los cinco eventos de desastre natural

extremos en Colombia

Terremoto

de Popayan
Departamento del
Cauca

1983 12 1033 2550

Erupcion del volcan
Nevado del Ruiz
Departamento del
Tolima

1985 17 422 2697

Sismo Atrato Medio

Departamento del 1992 33
Choco

Terremoto y avalan-

cha en Tierradentro

Rio Paez 1994 15 5000
Departamentos del
Cauca y Huila
Terremoto Eje
Cafetero
Departamentos de
Caldas y Quindio

18708 39396

10 000

1999 28 107 1360

FUENTES: ERN en Colombia. Consultores. Estudio sobre desastres ocurridos en Colombia. Estimacion de
pérdidas y cuantificacion de costos. Capitulo 1: 1-106. Octubre de 2004. Pag. 212-217
* El Resurgir Cafetero. Lecciones de la reconstruccion fisica y social: Pag. 33.

** Ponencia de Jaime Ruiz. La experiencia de reconstruccion retos de politica y principales resultados: Pag. 32.

*** | a Red de Estudios Sociales de Prevencion de Desastres en América Latina. Desastres y Sociedad.
Enero-junio de 1995 (4) Afo3. Especial Cauca y Huila, Colombia. Junio de 1995-junio de 1996.

departamental y municipal, por medio de los
comités regionales de prevencion y atencion
de desastres (CREPADS) y los comités locales de
prevencion y atencion de desastres (CLOPADS). El
SNPAD ha venido disefiando también un sistema
integrado de informacién, que permite conocer
y ubicar en lo territorial los riesgos existentes en
el pais y los niveles de vulnerabilidad.

Entre los instrumentos de planificacién del siste-
ma se encuentran el plan nacional de prevencion
y atencién de emergencias, los planes sectoriales
y los planes empresariales.

Entre

28 000

287 7248 150 000 2470 13650 *
32500y 4970 232 542 5450 5150
26 80 28 500 1905 3941
1091 207 ** 28 569 1664 *** 3160 ***
3465 8 256 580 000* 35949 43422

Fiscalia General de la Nacion.

Pag. 20 en: www.desenredando.org

La inclusion de la prevencién de riesgo en los
procesos de planificaciéon tiene como avance
central su consideracion en los planes de orde-
namiento territorial, la planeacion sectorial y el
sistema de inversién publica.

Colombia establecid en 1997 la formulacion de
planes de ordenamiento territorial (POT) munici-
pal, los cuales deben tener en cuenta la localiza-
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cion de las areas criticas de amenaza y riesgo,
para la prevencion de desastres y para determinar
los usos del suelo con el fin de disminuir los fac-
tores de riesgo.

El Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarro-
llo Territorial y el SNPAD han venido prestando
asistencia técnica a los municipios para la in-
corporacion del riesgo en los planes de ordena-
miento territorial, pero aun se esta lejos de una
cobertura total. Para 2007 solo cerca del 20%
de los municipios del pais contaban con POT que
inclufan este tipo de gestion.

Colombia cuenta con una estructura financiera
para atender la prevenciéon y atencién de desas-
tres, conformada por el Fondo Nacional de Ca-
lamidades, que recibe recursos de regalias de la
nacion, y del Fondo Nacional de Vivienda.

La financiacion de los costos de prevencion y
atencién de desastres continla dependiendo
de los recursos de la nacién, con excepcion de
Bogotd, que cred el Fondo para la Prevencién y
Atencion de Emergencias (Fopae).

Por otra parte, a partir de 2005 el Fondo Na-
cional de Vivienda brinda subsidios familiares de
vivienda urbanos para las poblaciones de bajos
ingresos afectadas por desastres o en alto riesgo.
En el nivel rural, el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural es el encargado de otorgar estos
subsidios.

El gobierno también recurre a créditos con la
banca multilateral, como el suscrito en 2005 con
el Banco Mundial por 260 millones de délares,
con destino a la financiacién del programa de
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reducciéon de la vulnerabilidad fiscal del Estado
frente a los desastres naturales. También recibe
donaciones de organismos internacionales.

Entre las diferentes estrategias de prevencién de
riesgo que se adelantan en el pais se encuentra
el reasentamiento de poblaciones localizadas en
areas de riesgo no mitigable, es decir, aquellos
riesgos gque no pueden reducirse con ninguna
otra medida o que su costo resulta tan alto que
es mas econdmico reasentar a la poblacion.

Entre los reasentamientos preventivos que se
han llevado a cabo, se destacan los del municipio
San Cayetano, en Cundinamarca, con 10.000
personas, los reasentamientos en la ciudad de
Medellin, de 45.000 personas, y los de Bogota,
de 65.000 personas, aproximadamente.

Un estudio sobre las experiencias y practicas
de reasentamiento elaborado por el Departa-
mento Nacional de Planeacidén (DNP) en 2005
(DNP, ACCI, 2005) mostré que entre los afios
1994 y 2004 se desplazaron aproximada-
mente 130.00 personas (28.555 hogares), en
192 municipios, por desastres naturales. Este
estudio también encontrd en una muestra
realizada en 137 municipios (9,6% del total del
pais), que tenian previstos 158 planes de rea-
sentamiento para 95.340 familias, que habitaban
en zonas de riesgo, los cuales se debian ejecutar
hasta el afio 2011, 81% de ellas en la regién Andi-
na, 13% en la pacificay 6% en las otras regiones.
Infortunadamente no existen datos consolidados
de los avances en la ejecucion de estos planes
de reasentamiento, ni un sistema de informacion
nacional sobre el tema, sino solamente datos
dispersos en cada uno de los municipios.
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Bogota es la capital del pais y esta ubicada en el
centro geografico, sobre una meseta de la cordi-
llera Oriental, en el altiplano denominado sabana
de Bogota, a 2.630 metros sobre el nivel del mar.
Tiene una extension de 177.598 hectareas, 17%
destinadas al uso urbano, 10% suburbanas y
73% rurales.

El &rea urbana se encuentra constituida por
veinte localidades, divididas en 114 unidades de
planeacién zonal (UPZ)', integradas cada una de
ellas por un conjunto de barrios. El area rural
estd organizada por las unidades de planea-
miento rural (UPR)?, conformadas a su vez por un
conjunto de veredas las cuales son las unidades
minimas de organizacion territorial a nivel rural
(mapa 5.2).
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FUENTE: Alcaldia Mayor de Bogota.
Planeacion Distrital. 2007

1 Las unidades de planeacion zonal son &reas urbanas mas pequenas que las localidades y mas grandes que el barrio. La funcién
de las UPZ es servir de unidades territoriales o sectores para planificar el desarrollo urbano en el nivel zonal. Son un instrumento
de planificacion para poder desarrollar una norma urbanistica en el nivel de detalle que requiere Bogotd, debido a diferencias
entre los sectores. Son la escala intermedia de planificacién entre los barrios y las localidades.

2 Son los instrumentos base de la planificacién rural. Por medio de ellas se abordan los temas relacionados con el manejo
ecoldgico, la ocupacion y usos del suelo y las estrategias de asistencia técnica agropecuaria.
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Bogota pasd de 96.605 habitantes al principio del
siglo XX (Montezuna, 1999: 192) a siete millones
a finales del mismo siglo. Para 2009 y de acuerdo
con las proyecciones de poblacién elaboradas por
el Departamento Administrativo Nacional de Esta-
distica, con base en el censo de 2005, el Distrito
Capital tenia 7.259.597 habitantes (correspon-
diente al 14,3% del total de la poblacién nacio-
nal), de los cuales el 99,7% habitaban en el area
urbana. El porcentaje de poblacién con necesida-
des basicas insatisfechas es de 15,9%, de acuerdo
con un estudio realizado por el DANE en 2007.

El proceso de poblamiento se realizd de manera
desorganizada, sin un adecuado control sobre
el uso del suelo, generandose asentamientos
humanos en &reas de preservaciéon ambiental,
humedales, rondas de quebradas y montafas.

La ocupacion y tenencia del suelo en zonas pe-
riféricas se ha caracterizado por la subdivision
ilegal de la tierra, la falta de servicios publicos,
ausencia de titulos de propiedad, dificultades
de acceso, carencia de espacio publico y equipa-
miento comunitario. Esto se evidencia en las ci-
fras presentadas por la Secretaria del Habitat del
Distrito Capital. De acuerdo con el documento
técnico del plan de ordenamiento territorial de
Bogota (2000), el 44% de los barrios son de ori-
gen informal y el 23% del territorio desarrollado
requiere de un programa de mejoramiento. A
2009 existen 9.700 ha (3,1%) y 1.596 barrios,
los cuales no cumplen con las normas ni requisi-
tos urbanisticos, presentan deterioro ambiental,
segregacién socioespacial y asentamientos en
zonas de riesgo. Ademas, se encuentran 58.810
predios sin titulos de propiedad, 375.992 vivien-
das en proceso de consolidacién, que requieren
mejorar condiciones de habitabilidad y reforza-
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miento estructural, y 4.545 hogares asentados
en zonas de riesgo no mitigable que se encuen-
tran en proceso de reasentamiento (Secretaria
Distrital del Habitat, 2009).

La presién del poblamiento en suelos de alta
sensibilidad ambiental, unido a los periodos de
lluvias, incrementa el riesgo de inundaciones
y deslizamientos de tierra. En efecto, durante
el periodo comprendido entre 1943 y 2006, el
56,34% de los fendbmenos de riesgo correspondio
a remocién en masa, el 43,59% a inundaciones
y el 0,07% a sismos (Capitales Andinas, 2007:
15). Otro tipo de amenazas son los incendios
forestales en épocas de estiaje en los cerros que
circundan la ciudad.

Bogota tiene el sistema distrital para la prevencion
y atencién de emergencias (SDPAE). Este sistema,
al igual que el del orden nacional —~SNPAD—, esta
concebido como una red multisectorial e inte-
rinstitucional de entidades publicas y privadas.
Su objetivo principal es la gestion integral para
la prevencion frente al riesgo y, en consecuencia,
su organizacion institucional refleja un esquema
intersectorial en donde participan, segun sus
funciones y competencias, entidades tanto del
sector publico como privado bajo la coordinacién
del alcalde mayor.

El SDPAE es coordinado por la Direccion de
Prevencién y Atencion de Emergencias (DPAE),
oficina gubernamental adscrita a la Secretaria
de Gobierno de la Alcaldia Mayor de Bogota,
gue define las politicas e integra las acciones de
prevencion de riesgos y atencion de desastres
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de las diferentes entidades que conforman este
sistema. El sistema, a su vez, estd constituido
por un comité distrital conformado por todas
las entidades que tienen un papel relevante en
la prevencion y gestion de riesgos, comités loca-
les de emergencia, los cuales se encargan de la
prevencion y atencién de emergencias, comisio-
nes técnicas en temas especificos. Como fuente
de financiacién el SDPAE dispone del Fondo para
la Atencién y Prevencion de Emergencias (Fopae),
como se ilustra en el diagrama 5.1.

Organigrama del SNPAD

Alrededor de 25 instituciones forman parte del
SDPAE, que cubren los sectores de Gobierno,
Seguridad y Convivencia; Hacienda, Planeacion y
Desarrollo Econémico; Industria y Turismo; Edu-
cacion y Salud; Integracién Social; Cultura, Re-
creacion y Deporte; Ambiente, Movilidad y Habi-
tat. Cada uno desempefia un papel especifico de
acuerdo con su naturaleza.

Entre las instituciones que cumplen un papel
importante se destacan: la DPAE, que define la

SISTEMA DISTRITAL DE PREVENCION Y ATENCION DE EMERGENCIAS SDPAE

COMITE DISTRITAL PARA LA PREVENCION Y ATENCION DE EMERGENCIAS

Alcalde Mayor; secretarias distritales de Gobierno, Salud, Ambiente,
Hacienda, Educacion, Integracion Social y Habitat; Departamento Adminstrativo
de Accién Comunal, Bomberos de Bogotd, Empresa de Acueducto de Bogota,

ALCALDE MAYOR

FOPAE

DIRECCION DE PREVENCION Y

Defensa Civil, Policia Metropolitana, Ejército Nacional

Empresa de Energia de Bogota,

COMISION DE PLANEACION

--------------- COMISION DE MEDIO AMBIENTE Y VIVIENDA

COMISION DE INFRAESTRUCTURA,

ATENCION DE EMERGENCIAS (DPAE)

ALCALDE LOCAL -

COMITES LOCALES DE EMERGENCIA

Alcalde Local, Asesor DPAE, comandantes locales de Bomberos y Policia,
Defensa Civil, Cruz Roja, Secretaria Distrital de Ambiente,
Directores de Hospitales y Servicios Pablicos, Representantes de Asociacion
de Accion Comunal, Representante de la Junta Administrativa Local,

MOVILIDAD Y SERVICIOS PUBLICOS

COMISION DE GESTION SOCIAL,
EDUCATIVA'Y PARTICIPACION

COMISION OPERATIVA

Representante del Cadel

FUENTE: SDPAE.
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politica de gestion del riesgo, elabora los estu-
dios técnicos pertinentes y coordina la ejecucion
de acciones de prevenciéon, mitigacion y aten-
cion de desastres; la Empresa de Acueducto y
Alcantarillado de Bogota (EAAB), encargada del
control de inundaciones; y la Caja de la Vivienda
Popular (CVP), responsable del reasentamiento
de familias que viven en zonas de alto riesgo no
mitigable. Para la atencién de emergencias las
entidades de servicios publicos y movilidad cum-
plen un papel importante, asi como la Policia, el
Ejército, los bomberos y la Defensa Civil.

3.1 Estudios e instrumentos
para la gestion del riesgo

Desde la década de 1990, la ciudad ha elabora-
do diferentes estudios para identificar amenazas
y evaluar riesgos. Como resultado de esos estu-
dios, el Distrito cuenta con mapas de amenaza
por inundacién, por fendmenos de remocion en
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masa, incendios forestales y microzonificaciéon
sismica. Estos estudios han sido realizados por
la DPAE en coordinacion con entidades del orden
nacional como Ingeominas. También, existen
sistemas de monitoreo geotécnico y estructural,
para el seguimiento y control a la evolucion de
procesos complejos de inestabilidad geotécnica,
asi como sistemas de monitoreo hidrometeo-
roldgico. Los aportes de los diferentes estudios
sirvieron como soporte para la formulacion de
los planes de ordenamiento territorial y distrital
de prevencién y atencién de emergencias.

El SDPAE tiene estructurada la intervencion
para la prevencién de desastres y atencion de
emergencias por medio de doce instrumentos
(tabla 5.1), los cuales consiguen ofrecer un
enlace logico, a partir de la formulacién de
politicas hasta su puesta en marcha mediante
actuaciones especificas y de la coordinacién
interinstitucional.

Instrumentos para la gestion del riesgo

Marco institucional de la gestion del riesgo en Bogota: DPAE y SDPAE

Plan de ordenamiento territorial (POT) e instrumentos derivados: planes maestros y unidades de planeacién zonal (Upz)
Sistema de informacion para la gestion del riesgo y atencidn de emergencias (SIRE)

Plan distrital de prevencion y atencion de emergencias — Metodologia de gestion integral del riesgo por escenarios territoriales y sectoriales

Red interinstitucional de prevencion y control de desarrollos ilegales
Metodologia de evaluacion del riesgo. Estudios y conceptos técnicos
Reasentamiento de familias localizadas en alto riesgo no mitigable
Mejoramiento integral de barrios

Mejoramiento de vivienda

Protocolos distritales para la respuesta a emergencias

Atencion social de emergencias

Disefio y puesta en marcha de politicas, estrategias, planes, proyectos en coordinacion con las entidades distritales, para incorporar el tema de la
prevencion y atencion de emergencias en la cultura de los habitantes del Distrito Capital.




REASENTAMIENTO PREVENTIVO DE POBLACIONES EN RIESGO DE DESASTRE

a. Sistemas de informacion

Dada la importancia de los sistemas de informa-
cion en la gestion del riesgo, el SDPAE ha desa-
rrollado los siguientes sistemas:

Sistema de informaciéon para la gestion del
riesgo y atencién de emergencias (SIRE).

Sistema de informacion de reasentamientos
de la Caja de la Vivienda Popular. Este sistema
contiene la informacién sobre los predios y vi-
viendas en riesgo, los servicios publicos, la in-
formacién juridica sobre el tipo de tenencia, el
monto del avaltio del inmueble, del valor tnico
de reconocimiento (VUR)?, asi como la infor-
macion socioecondmica de los hogares vy la
informacion sobre la vivienda de reposicion.

Sistema de informacién y monitoreo de urba-
nizaciones ilegales. Por medio de este sistema
se hace seguimiento para el control de ocu-
pacion de predios en riesgo y recuperados
por parte de los procesos de reasentamiento.

El Distrito Capital cuenta con el Fondo para la
Prevenciéon y Atencién de Emergencias (Fopae),
mediante el cual se financian las actividades del
SDPAE. Este fondo recibe el 0,5% de los ingresos
corrientes tributarios del Distrito, ademas de los
aportes que puedan efectuar a las entidades de
los 6rdenes nacional y distrital y organizaciones
privadas o internacionales. Por otra parte, con el
fin de disminuir la vulnerabilidad fiscal, el Distrito
ha venido realizando estudios para definir una
politica de aseguramiento de la infraestructura
publica y privada.

La capital del pais ha desarrollado procesos de
reasentamiento por cuatro causas fundamentales:
alto riesgo no mitigable, obra publica, expansion
urbana y renovaciéon urbana. A partir de 1990,
estos procesos se han intensificado y consolidado.
Entre 1997 y 2007 se reasentaron 21.490 hogares
y unidades productivas (industrias y comercios).

5.1 Reasentamiento por alto riesgo

El plan de ordenamiento territorial, adoptado
en el ano 2000, definiod las lineas prioritarias de
actuacion para ejecutarse en un periodo de diez
afos, formuladas en programas especificos. En
el nivel preventivo en gestion del riesgo, el POT
incluy¢ programas de vivienda de interés social
para atender la demanda de las familias de bajos
recursos, el desarrollo de mejoramiento integral
de barrios y el reasentamiento para poblacion

3 Elvalor Unico de reconocimiento es el monto determinado por el Distrito para indemnizar a un hogar asentado en los suelos
que presentan alto riesgo no mitigable, el cual corresponde a dos factores: valor del avalio comercial especial més factor de
vulnerabilidad, este valor es aplicado a aquellos hogares que poseen un avalio comercial especial por debajo de 50 salarios

minimos legales.



NUEVA ESPERANZA. UNA EXPERIENCIA DE REASENTAMIENTO CON ENFOQUE DE GESTION

localizada en zonas de alto riesgo no mitigable.
Se plantea también el control de ocupacion de
suelos no aptos para ser urbanizados, para evitar
el incremento de habitantes a ser reasentados,
asi como la rehabilitacién y control de los suelos
recuperados por medio del programa de reasen-
tamiento.

Este programa plantea que el traslado debe ser
a otro sitio de la ciudad, a viviendas dignas y
seguras, propendiendo por la integraciéon social
y econdmica para garantizar el bienestar de los
hogares.

El marco de la politica y la metodologia para el
reasentamiento de hogares en alto riesgo no mi-
tigable fue elaborado por la Caja de la Vivienda
Popular en el afo 2002, en desarrollo del pro-
yecto de Bogota Servicios Urbanos, financiado
por el Banco Mundial. Este marco y metodologia
consolidd la experiencia de la CVP en este tema
durante la década de 1990 y se ha actualizado
desde entonces con base en las experiencias
obtenidas en estos afos.

A partir de los estudios de microzonificacion
efectuados por la DPAE, esta entidad tenia regis-
trados en el sistema de informacion de riesgos
y emergencias (SIRE) a septiembre de 2008,
cerca de 9.154 hogares para el programa de
reasentamiento. De estos, 5.179 ya habian sido
reasentados y 2.357 se encontraban en proceso,
lo cual muestra un cubrimiento del 82,3%. Sin
embargo, como las amenazas son fenémenos
dindmicos, de acuerdo con los resultados de los
monitoreos de la DPAE ingresan al SIRE nuevas
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familias. Por ejemplo, entre el 30 de junio de
2008 y 15 de septiembre de ese mismo afio
entraron al SIRE 120 nuevas familias al proceso
de reasentamiento.

5.2 Subsidio de vivienda para viabilizar
el reasentamiento de poblacién en
alto riesgo

Bajo el marco del POT, se creé en 2003 el sub-
sidio especial de vivienda llamado “valor Unico
de reconocimiento” (VUR), como un instrumento
econémico que posibilita el reasentamiento de
las familias de mas bajos recursos, que habitan
predios ubicados en areas declaradas en alto
riesgo no mitigable.

El VUR esta compuesto por:

a. Elvalordelavallo de la tierray mejoras, el cual
se realiza de acuerdo con un avalto comercial
especial*, y se reconoce de acuerdo con los
derechos reales de dominio® o posesion®.

b. Un reconocimiento adicional por vulnerabi-
lidad econdmica para aquellas familias que
les corresponda un valor de avallo inferior al
costo minimo del valor de una vivienda tipica
de los programas de vivienda de interés social.

Inicialmente, el valor del reconocimiento por
vulnerabilidad econémica era hasta de 24 SMLV
(6.441 ddlares de 2008), pero este subsidio aun
era insuficiente para adquirir una vivienda de
reposicion ya que las familias debian solicitar a
subsidios de vivienda del orden nacional, distri-

4 El avaluo comercial especial es el que se lleva a cabo para determinar el valor del inmueble que posee el hogar sujeto de
reasentamiento, mediante métodos que permitan tasar la reposicién de los mismos.

5 El derecho de dominio real es aquel que posee el titular propietario de un inmueble, mediante un justo titulo de escritura
publica ante notario y registro en el folio de matricula inmobiliaria.

6 La posesion es el derecho real que permite la tenencia de un inmueble o el disfrute del mismo por parte de la persona con la

intencion de hacerlo propio.
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tal o aplicar a créditos otorgados por la banca
privada para completar los montos necesarios
para adquirir la vivienda. Con el fin de facilitar el
proceso de reasentamiento, en 2006 el monto
del VUR se incrementé hasta 50 salarios minimos
legales vigentes (SMLV) (13.000 ddlares aproxi-
madamente), lo cual significa para el hogar ad-
quirir una vivienda legal y segura sin necesidad
de solicitar otros subsidios o créditos adicionales.

Los requisitos establecidos por el Distrito para
otorgar un VUR son:

* Que el predio donde habita el hogar haya
sido declarado en alto riesgo no mitigable.

* Que el hogar a reasentar se encuentre ubica-
do en estrato socioeconémico’ 1y 2.

* Que el hogar a reasentar aporte las pruebas
gue demuestren la titularidad de la propiedad
o la posesion.

* Que ninguno de los miembros del hogar que
habita la vivienda posea propiedad sobre otro
inmueble habitable en cualquier lugar del
pais.

* Que el titular o los titulares sobre el inmueble
en riesgo autoricen que el valor Unico de re-
conocimiento que se reconozca por su predio
se destine para la adquisicidon de una vivienda
de reposicién legal y segura.

* Que los beneficiarios suministren la infor-
macién fidedigna y necesaria requerida para
la adjudicacion del valor Unico de reconoci-
miento (VUR).

C. Estudio de caso:
reasentamiento de Nueva
Esperanza

El barrio Nueva Esperanza se encontraba ubicado
en la localidad Rafael Uribe Uribe, al suroriente de
la ciudad, en la microcuenca de la quebrada Hoya
del Glaira y en las cercanias del Parque Ecolégico
Distrital Entre Nubes (Peden), el cual pertenece a
las reservas naturales del Distrito Capital.

Por ser una zona declarada de fragilidad am-
biental por el POT en 2000 y por tener asenta-
mientos humanos, en 2002 el Departamento
Nacional de Planeacién (DNP) en coordinacién
con la DPAE contraté los estudios y disefios de
intervencion fisica para recuperar la zona de alto
riesgo y evitar nuevas ocupaciones, en el marco
del proyecto reduccion de la vulnerabilidad del
Estado ante desastres naturales financiado por
el Banco Mundial. A partir de los resultados de
estos estudios, la DPAE declard la zona de alto
riesgo no mitigable.

7 Estrato socioeconémico: es la clasificacion de los inmuebles residenciales de un municipio que hacen operativos los criterios
de solidaridad y redistribucién de ingresos en servicios publicos (segun la definicién del DNP).
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Para definir los tipos de intervencion, se llevaron a
cabo varios estudios entre los afios 2003 y 2004
los cuales fueron realizados por una firma consul-
tora®. Estos estudios analizaron los componentes
fisicos —topograficos, geomorfolégicos, hidro-
l6gicos, urbanisticos—, biolégicos —cobertura
vegetal y fauna— y socioeconémicos —las carac-
teristicas socioecondmicas de la poblacion y la
tenencia de la tierra—. Los estudios delimitaron la
zona de ronda y las amenazas por deslizamiento
e inundaciones, y sus resultados se compararon
con los usos del suelo establecidos en el POT.

El componente socioecondmico mostréd que este
sector se transformd paulatinamente de un suelo
de bosque andino a un suelo rural con activida-
des agricolas y pecuarias, para luego convertirse
en un area de desarrollo urbano informal.

En relacién con las amenazas se encontraron
areas inestables que producen deslizamientos
Sucesivos, procesos erosivos y varias viviendas al
borde del colapso. El principal factor detonante
identificado fue laintervencién antrépica, relacio-
nado con las excavaciones para la construccion
de viviendas y vias, rellenos inadecuados, verti-
miento de aguas servidas y la deforestacion.

Se encontré también que en 1997 se habia pre-
sentado la primera emergencia atendida por el
Distrito y un proceso de reubicaciéon de la pobla-
cion de alrededor de cien hogares, proceso que
no fue sostenible, pues algunos de ellos regre-
saron a la zona debido a la falta de una gestion
integral y de monitoreo.
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La comparacion de los resultados de los estudios
realizados con los usos del suelo establecidos en
el POT, mostrd que la zona de Nueva Esperanza
formaba parte de la estructura ecoldgica princi-
pal del Distrito Capital, y tenia restricciones de
uso por las siguientes razones:

54% del area (28,4 ha) con 289 predios esta-
ban localizados dentro del Parque Ecolégico
Distrital Entre Nubes (Peden).

17% del area (9 ha), 756 predios, se encon-
traban en zonas de alto riesgo.

6% del area (3 ha), 126 predios, estaban in-
vadiendo la ronda hidrica y zona de manejo
y preservacion ambiental de la quebrada La
Guaira.

Las restricciones mencionadas y la evidente situa-
Cion de riesgo no mitigable en que se encontraba
la poblacién, llevaron a la formulacion de un plan
integral para la rehabilitacion, reconstruccién y
el desarrollo sostenible por parte de Planeacion
Distrital.

En este plan se incorporaron acciones con un
alcance de diez afios, para ser ejecutadas a
partir de 2005 con un enfoque integral, y en
desarrollo de tres estrategias: recuperacion am-
biental y territorial, fortalecimiento organizativo
y participacion comunitaria, y reasentamiento de
familias. Este plan fue presentado y consultado
con las autoridades locales, los entes de control
(Personeria y Contraloria) y las comunidades.

8 Estos estudios fueron realizados por la firma Geocing Ltda. Estudios y disefios de intervencion fisica para recuperar y evitar la
ocupacion de la zona de alta amenaza en el desarrollo Nueva Esperanza, de la localidad Rafael Uribe, en Bogota 2004.
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Para viabilizar la aplicacién de las tres estrategias,
la DPAE declar6 como suelo de protecciéon y de
alto riesgo el area y defini¢ las siguientes acciones:

La prevencion de la ocupacion de la zona por
medio de la negacién de las solicitudes de
licencias de construccién por parte de la alcal-
dia local, con el fin de evitar construccion de
nuevas viviendas y del disefio de obras fisicas
0 paisajisticas.

Adquisicion de la totalidad de los predios
para que el Distrito tuviera dominio pleno
sobre estos y, en particular, la Secretaria de
Ambiente, para la implementaciéon del plan
de manejo ambiental, relacionado con la re-
cuperacion del suelo, de la cobertura vegetal
y de la quebrada Guaira.

Reasentamiento de toda la poblacién.
Incorporacién de toda la zona al Parque Eco-
l6gico Distrital Entre Nubes (Peden).

En la tabla 5.2 se presentan las diferentes entida-
des que implementaron las estrategias.

3.1 Estudios para la planificacion
del reasentamiento

Con el fin de planificar el reasentamiento y
definir las alternativas de intervencién se realizé
el censo de poblacion y se llevaron a cabo los
estudios de las caracteristicas socioeconémicas
de la poblaciéon a reasentar, el estudio de titu-
los para determinar la condicion de tenencia y
se efectuaron los avaltios de los inmuebles. A
continuacion se describe el alcance y resultados
de estos estudios.

a. Censo de predios, viviendas y poblacion
Una vez la DPAE declaré como suelo de protec
Cion y alto riesgo no mitigable el area y determiné

la necesidad de reasentar a la poblacion, esta
misma entidad realizé un inventario de predios
existentes (construidos, en construccién y sin
construccién ni ocupacion), y el censo de pobla-
cion y de viviendas. Esta informacion se vincul6 al
SIRE y se remitié a la Caja de la Vivienda Popular,
encargada del reasentamiento de los hogares.

En forma paralela, la Secretaria Distrital de Planea-
cion realizo el registro fotografico aéreo, el cual
servia de base para delimitar la zona de interven-
cion y el universo de la poblacion a ser atendida.

b. Estudio de titulos

La Caja de la Vivienda Popular realiz6 de 2005
a 2008 estudios de los derechos sobre la tierra
y las construcciones existentes y encontrd que
dos grandes predios se habian subdividido ile-
galmente en 1.197 predios. De esta manera,
se determiné que el 100% de la poblacién por
reasentar no poseia titulos de propiedad.

¢. Avaluo de los predios y construcciones
La Secretaria Distrital de Ambiente contratd el
avallo comercial de los terrenos. El valor de los
avallos de los dos grandes predios que conforma-
ban la zona fue cerca de 2.444.758,21 de délares
(Secretaria Distrital de Ambiente, 2008).

En cuanto al valor de las construcciones, la Caja
de la Vivienda Popular contraté la elaboracion
de los avallos comerciales especiales de las vi-
viendas, los cuales se llevaron a cabo durante los
anos 2005 a 2007. Este tipo de avallo esta defi-
nido legalmente como el realizado en inmuebles
afectados por amenazas y riesgos, tanto para
intervenciones de prevencion como después
del desastre y esta situacion no afecta el avallio
comercial de la propiedad.

Los resultados de los avaltios de las viviendas
reflejaron los diferentes tipos de vivienda existen-
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Participacion de las entidades del Distrito, por estrategias,

programas y proyectos

Recuperacion
ambiental y control
a la ocupacion
llegal

Recuperacion
ambiental y la
articulacion del
suelo de proteccion
con la ciudad

Secretaria de
Ambiente

Ambiente, DPAE,
Secretaria de
Planeacion, EAAB,

Reasentamiento

Reasentamiento

Caja de la Vivienda
Popular

DPAE, CVP, EAAB,
Codensa, Alcaldia
Local

Organizacion social y comunitaria

Acompafiamiento
social al proceso de
reasentamiento

Secretaria de Inte-
gracion Social

Secretaria de Inte-
gracion Social

Fortalecimiento
de la organizacion
y participacion
comunitaria a la
poblacion reasen-
tada y del area de
influencia.

IDPAC

Secretaria de
Integracion Social,
IDPAC

Intervencion

para mejorar las
condiciones de la
poblacién reasen-
tada y del area de
influencia.

Secretaria de Inte-
gracion Social

Secretaria de
Integracién Social -
Secretaria de Salud

Fortalecimiento

de procesos
productivos a
poblacién sujeto de
reasentamiento.

Secretaria de Desa-
rrollo Econdmico

Secretaria de Desa-
rrollo Econdmico

Jardin Botanico,
IDRD, DIVCVY,
Secretaria de
Gobierno, Alcaldia
Local, Secretaria de
Salud

FUENTE: Secretarfa Distrital del Habitat. Revision del plan de rehabilitacion, reconstruccion y desarrollo

sostenible posevento de la zona de Nueva Esperanza de la localidad Rafael Uribe Uribe, 2007.

tes, mostrando valores que oscilaban entre 403
dolares a 6.883 dolares, y solo seis casos supera-
ron ese monto (cuadro 5.2).

d. Diagnostico socioeconémico
de la poblacion

La Caja de la Vivienda Popular realizéd el diagnés-
tico de la poblacién con la finalidad de conocer
las condiciones sociales, econdmicas y culturales
e identificar vulnerabilidad de la poblacion, deter-
minar los impactos del reasentamiento y formular
el plan de reasentamiento. Para ello aplicé un

cuestionario, cuyas variables basicas, entre otras,
eran procedencia, nimero de miembros por
hogar, relaciones de parentesco, tipo y nimero
de documento de identidad de cada miembro,
ocupacioén, nivel de educacién, ingresos y egre-
sos mensuales, vinculacion al sistema de salud,
formas de participacion, caracteristicas de la
habitabilidad de las viviendas y servicios publicos.

Los resultados del diagnéstico mostraron que la
poblacion de Nueva Esperanza tenia un origen
muy diverso, proviniendo de cuatro diferentes
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Tipologia de vivienda

VIVIENPA EN MATERIAL DE RECUPERACION . VIVIENDA PREFABRICADA

De este tipo de vivienda, el 76% del total se caracteriza por no poseer p -
o o - o Representa el 2% del total de las viviendas

habitabilidad, por carencia de iluminacion y servicios sanitarios

VIVIENDA EN MAMPOSTERIA SIMPLE

0 - .
Corresppnde al 5% del tota] de las V|V|endfas, se caracterizan por estar VIVIENDA EN MAMPOSTERIA EN PORTICO DE UN PISO
construidas con mamposteria entramada sin estructura de amarre,

. 1 o ) . . Representan el 15% del total de las viviendas
presentan una cimentacion en ciclépeo y una viga de cimentacion para
base de placa para posible desarrollo

MAMPOSTERIA CONFINADA Y/O PORTICO EN DOS PLANTAS

Corresponden al 1% del total de las viviendas, cuentan con estructura tanto vertical (columnas) como horizontal (vigas), cimentacion en ciclopeo
confinado con estructura en concreto. Sistema constructivo tradicional
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Valor de los avaltiios
de las viviendas en alto
riesgo no mitigable

Hasta 1 000 000 Hasta 403 38
Hasta 2 000 000 Hasta 807 24
Hasta 3 500 000 Hasta 1 412 15
Hasta 5 000 000 Hasta 2 017 9
Hasta 6 500 000 Hasta 2 622 7
Hasta 8 000000 Hasta 3 227 4
Hasta 11 000 000 Hasta 5 047 2,4
Méas de 15 000 000 Méas de 6883 0,6

Valor promedio del délar entre los afios 2005 a 2008: 2.179.25

FUENTE: Base de datos.
Caja de la Vivienda Popular (CVP).

regiones del pais (Andina, Caribe, Pacifico y Ori-
noquia). Del total de 1.099 hogares censados, se
encontré que la gran mayoria habian migrado a
Bogota atraidos por las oportunidades laborales,
expectativas de estudio y encuentro con familia-
res y paisanos. En menor proporcién correspon-
dian a familias bogotanas que vivian en arriendo,
quienes por la ilusion de ser propietarios compra-
ron lotes a urbanizadores ilegales, y otros pocos
invadieron por la incapacidad de seguir pagando
un arriendo. El 4% correspondian a hogares
desplazados por el conflicto armado, algunos
de ellos indigenas de diferentes etnias y otros
afrocolombianos, quienes por las consecuencias
del desplazamiento forzado habian perdido su
identidad cultural. El origen diverso de la pobla-
cion generaba una compleja red de relaciones in-
terculturales, coexistiendo patrones campesinos,
indigenas y afrodescendientes, los cuales a su vez
se reflejaban en los tipos de liderazgo.
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El censo arroj6 un total de 1.099 hogares consti-
tuidos por 4.632 personas. El nimero promedio
de miembros por hogar era de 4,2. Del total de
personas, 51% eran mujeres y 49% hombres, el
51% menores de 17 afos, el 47% adultos eco-
némicamente activos y 2% restante adultos ma-
yores. De las mujeres, 3.183 (69%) eran solteras,
1.017 (22%) en unién libre, 232 (5%) casadas,
139 (3%) separadas y 61 (1%) viudas. En 16% de
los hogares, las mujeres eran cabeza de hogar.

El 49% de la poblacién contaba con estudios de
educacién primaria completa; el 23% educacion
secundaria, y menos de 1% con educacién técnica
y educacion superior. Un 10% correspondia a po-
blacion analfabeta y un 17% no dio informacion.

La mayoria de la poblacién estaba vinculada a la
economia informal en actividades como ventas
callejeras, reciclaje, servicio domésticoy pequefios
negocios en las viviendas, entre otros. Alrededor
del 9% tenia empleo como obreros y empleados
en fabricas, construcciéon y celaduria. Otra gran
proporcidn se encontraba desempleada. Las ac
tividades laborales las desarrollaban fuera de la
localidad Rafael Uribe Uribe. Correspondiente a
las actividades laborales desempefiadas, la gran
mayoria devengaba menos de un salario minimo
y solo el 3% alcanzaba 1,5 salarios minimos®
(CVP, 2008b: 30).

El 80% de la poblacién accedia al servicio de
salud por medio del régimen subsidiado del pais,
el 9% del régimen contributivo (con aportes del
beneficiario), 5% no contaba con ninguln tipo de
acceso y 6% no reportd informacion.

El 49% de los hogares tenian entre uno y cinco
afos de antigliedad en el barrio, el 31% entre

9 Elvalor del salario minimo legal colombiano para 2008, correspondia a 461.000 pesos, es decir 264,9 ddlares, teniendo como

base el valor de un dolar a 1.740 pesos.
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seis y diez afios, el 14% entre 11y 15 afios y 6%
mas de 16 afios, lo cual refleja la dindamica de
poblamiento del barrio.

Dadas las caracteristicas socioecondmicas de
la poblacién, la tipologia de sus viviendas y la
infraestructura existente en el barrio, su nivel
de vulnerabilidad ante el riesgo era muy alto
(tabla 5.3).

Por otro lado, también enfrentaban vulnerabi-
lidad ante el desplazamiento debido a sus
bajos ingresos, la nula capacidad de ahorro y
endeudamiento, el tipo de tenencia y valor de

sus viviendas, lo cual no les permitia acceder a
una vivienda digna y segura.

A partir los estudios realizados se identificaron
los impactos causados por el desplazamiento, los
cuales constituyeron la referencia para el disefio
del programa de reasentamiento (tabla 5.4).

La siguiente imagen corresponde a una panora-
mica de las condiciones territoriales para el inicio
del proceso de reasentamiento y recuperacion
de la zona de Nueva Esperanza.

Caracterizacion de los impactos socioculturales del reasentamiento

Pérdida de la vivienda
actual y frustracion

a los planes de
mejoramiento de la
misma

Pérdida de las redes
sociales

Alteraciones
psicosociales

El traslado de las familias a viviendas legales implica pagos que no tenian contemplados en su economia familiar tales

como impuestos y servicios publicos.

El proceso de traslado también implica gastos en tramitacion de documentos, pérdida de ingresos por el tiempo que
se debe dedicar a la adquisicién de una nueva vivienda, al traslado mismo y a la adaptacion a la nueva vivienda.

Economia del hogar

Los hogares que desarrollaban una actividad econémica en la vivienda afectada, o que tenian arrendada parte de la
misma, también enfrentan una pérdida temporal de ingresos hasta que puedan volver a restituir estas actividades si la

nueva vivienda lo permite.

La comunidad receptora podria ser afectada con la llegada de los hogares reasentados porque se genera una mayor
presion sobre el uso y la demanda de los equipamientos comunitarios y servicios sociales y por considerarlas como
comunidades no deseadas por su procedencia, lo que significa un estigma territorial y/o una asociacién de las caracte-
risticas de pobreza o desventajas socioecondémicas con las caracteristicas personales de los reasentados.

Alteraciones en la
comunidad receptora

La poblacion de bajos recursos que no tiene acceso al mercado de vivienda formal ni a créditos, construyen sus vivien-
das progresivamente de acuerdo con la disponibilidad de recursos.

La idea que predomina es la de poseer una casa grande, en lo posible con varias plantas, que ademas sirva como
fuente de ingresos destinados a algunas habitaciones o pisos para arrendamiento o para establecer algiin negocio.

Las personas han establecido redes sociales y de solidaridad, que se han consolidado a través del tiempo. En este
aspecto la afectacion es directamente proporcional con la vulnerabilidad, se presenta en especial en aquellos que
requieren mayor apoyo, por ejemplo mujeres cabeza de hogar, adultos mayores y discapacitados.

El conocimiento del problema de riesgo y de la necesidad de trasladarse obligatoriamente genera sentimientos de
pérdida y ansiedad frente al peligro potencial y ante la incertidumbre que genera el desplazamiento.
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La CVP, es la encargada del reasentamiento. En
este proceso también intervienen otras entida-
des que desarrollan funciones pertinentes para
el mismo, como la evaluacion y gestion del ries-
go, atencién en educacion y salud, organizacién
comunitaria y proyectos productivos. También
participan las autoridades locales y los comités
de emergencia donde la poblacién se encuentra
ubicada. En la tabla 5.5 se sefalan las entidades
Fotografia aérea Nueva Esperanza, 2004. -— 1 que participaron en el proceso y las actividades
que desarrollaron.

Responsabilidades institucionales en el proceso de reasentamiento

Identificacion de la amenaza y riesgo - elaboracion de
conceptos técnicos

Identificacion de predios y poblacién L » » :
Direccion de Prevencion y Atencion de Emergencias (DPAE)
Identificacion de poligonos para la atencion - monitoreo de

edificaciones
Priorizacién de hogares para ser reasentados

Lo » o Secretarfa Distrital de Integracién Social
Disefio de rutas de evacuacion y capacitacion

- e I DPAE Secretarfa Distrital de Salud
evacuacion - relocalizacion transitoria primer mes )
Alcaldia Local
Adecuacion de predios recuperados Secretaria Distrital de Ambiente DPAE
Adgquisicion de los predios y mejoras
Avallios y adjudicacion del VUR Caja de la Vivienda Popular
Acompafiamiento integral a los hogares para seleccién y
traslado a alternativas habitacionales y posreasentamiento
Atencion psicosocial Secretarfa Distrital de Integracion Social
Mejoramiento de condiciones sanitarias y de salud Secretaria Distrital de Salud
Vinculacién a los servicios de educacién Secretaria Distrital de Educacion
Gestion proyectos productivos para los hogares Secretaria Distrital de Desarrollo Econoémico

Consolidacion de redes sociales o : ; R . _
Secretaria Distrital de Ambiente, Secretaria de Integracion Distrital, Instituto Distrital

Apoyo ainiciativas de participacion cultural, ecologica y de Participacién y Accion Comunal, Secretaria de Desarrollo Econémico
productiva

FUENTE: Secretaria Distrital del Habitat. Revision del plan de rehabilitacion, reconstruccion y desarrollo
sostenible posevento del sector de Nueva Esperanza de la localidad Rafael Uribe Uribe, 2007.
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Para la coordinaciéon de las diferentes institucio-
nes, en el caso de Nueva Esperanza, se cre6 una
Mesa técnico social, que se reunia mensualmen-
te. Esta Mesa fue presidida por la CVP y la DPAE,
y participaban todas las entidades involucradas
asi como lideres elegidos por la comunidad y
entidades de control.

También se establecieron mecanismos de rendi-
cién de cuentas sobre el avance en el desarrollo
del reasentamiento de la poblacién y de los de-
mas programas del plan de rehabilitacion.

La CVP, de acuerdo con el marco normativo para
el reasentamiento de hogares por alto riesgo no
mitigable, aplicé como criterios de elegibilidad
los siguientes:

Haber sido identificado y priorizado el predio
y la vivienda como de alto riesgo no mitigable
por parte de la DPAE.

Ser residente en la zona declarada en alto
riesgo no mitigable.

No poseer otro predio habitable dentro de la
ciudad ni fuera de ella.

No haber sido reasentado en otro proyecto
de la ciudad.

Ser poseedor de acuerdo con el estudio de
titulos.

Teniendo en cuenta la aplicacion de estos crite-
rios, de 1.099 hogares identificados, 1.074 fue-
ron incluidos en el programa de reasentamiento,
ya que diez familias tenian otras viviendas en
condiciones de habitabilidad, seis eran arren-
datarios y nueve se negaron a participar (CVP,
2010b: 3-4). Estas ultimas familias fueron remiti-
das a la instancia de gobierno competente para
definir una solucién.

Para el desarrollo del proceso de reasentamien-
to se disefid una metodologia de acompafia-
miento integral con tres fases:

Reconocimiento y sensibilizacion.
Acompafamiento y traslado.

e Monitoreo y seguimiento - posreasenta-
miento.

7.1 Fase de reconocimiento
y sensibilizaciéon

Esta primera fase del proceso desarrollada
desde diciembre de 2004, estuvo dirigida al
acercamiento a los hogares y la comunidad
para el conocimiento de sus caracteristicas
socioeconémicas y sensibilizarlos sobre la situa-
cion de riesgo. Se realiz6 mediante visitas do-
miciliarias, atencién personalizada, entrevistas
semiestructuradas, monitoreo y sensibilizacién
sobre el alto riesgo no mitigable, acompanamien-
to a la evacuacién y relocalizacion transitoria de
la poblacién en los casos que fue necesario, asi
como a la firma de actas de corresponsabilidad
entre los hogares y la CVP.
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Se abrié una oficina de atencién a la comunidad
en la misma zona desde diciembre de 2004, de
facil acceso para todos los habitantes. En este
punto las entidades DPAE y CVP, que tenian los
papeles mas relevantes, estaban en permanente
disponibilidad para informar a la comunidad y re-
solver sus dudas e inquietudes. Se considera que
esta estrategia de atencién cumplié un papel
crucial en el manejo y solucién de expectativas y
facilitd la comunicacion para el reasentamiento.

La DPAE realizd6 de manera permanente la identi-
ficacion de las zonas criticas, la atencion oportu-
na a los hogares que corrian mayor riesgo, lo que
permitié que no se presentara ninguna pérdida
humana.

El proceso de sensibilizacion sobre causalidad
del fenémeno de remociéon en masa tenia una
importancia capital por cuanto de ello dependia
la conciencia de los pobladores frente a su situa-
cion de riesgo y la necesidad del reasentamiento.
Por esta razon se atendié a cada hogar en forma
individual, se realizaron talleres comunitarios, re-
corridos de campo para identificar las amenazas,
formulacién de planes comunitarios y familiares
de emergencias y se efectud la sefalizacién de
rutas de evacuacion. Se instalaron también 169
vallas con informacion sobre el nivel de riesgo y
prohibiendo nuevos asentamientos.
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Otra actividad para el proceso fue la realizacién
de los talleres sobre la ruta y metodologia de
reasentamiento para los hogares vinculados a
este programa. En estos talleres, cada hogar te-
nia la oportunidad de conocer en detalle cual era
el proceso a seguir, en qué consistia el reasenta-
miento, cuales eran sus derechos y obligaciones,
asi como los distintos programas de asesoria y
apoyo que las diferentes entidades les brindaban
en el proceso.

Una vez realizadas estas tareas de sensibilizacion,
se formalizaba la firma de actas de correspon-
sabilidad entre cada hogar y la CVP. Estas actas
de corresponsabilidad, no solo permitieron dejar
un registro de la labor de concientizacién, sino
establecer y acordar los derechos de inclusion de
los hogares al programa y sus responsabilidades.

a. Control de ocupacion

La Secretaria Distrital del Habitat, junto con la
policia y la alcaldia local disefiaron un protocolo
de intervencién cuando aparecen nuevas ocu-
paciones. Con el apoyo de la policia ambiental,
los vigias ambientales y la participacién de la
Caja de la Vivienda Popular y la Secretaria de
Ambiente, se realizaron recorridos semanales en
la zona con el fin de evitar nuevas ocupaciones.
De igual manera se gener6 control social me-
diante la creacién de una red de colaboradores
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del sector, quienes evitaban nuevas ocupaciones
e informaban a las autoridades cuando no las
podian evitar.

b. Relocalizacion transitoria

Un aspecto importante en la implementacion de
los programas de reasentamiento en situaciones
de riesgo inminente es la necesidad de contar
con planes de contingencia en la eventualidad
de que el nivel de riesgo se aumente y demande
atencion inmediata. Por ello, la DPAE realiz6 en
forma permanente la evaluacion geotécnica de
la zona y estructural de las viviendas y se ejecutd
la evacuacion y relocalizaciéon transitoria de los
hogares que lo ameritaran, proceso que se de-
sarrolld de 2005 a 2009.

Por medio del plan de contingencia se relocali-
zaron temporalmente 662 hogares en viviendas
en arriendo mientras se disponia de las defini-
tivas. Para este plan se contd con un portafolio
inmobiliario de viviendas en arriendo y bonos de
mercados para aquellas familias que preferian ir
donde un familiar con el fin de que realizaran
aportes en alimentos.

¢. Incorporaciéon a programas sociales
institucionales

Ademas de la gestiéon social para el reasenta-
miento, se vinculd a la poblacion a los programas
sociales del Distrito desde esta fase del proceso.
Para ello, la Secretaria Distrital de Integracion
Social realizd reuniones de informacién sobre
los diferentes programas y los requisitos para
registrarse. Entre estos programas se destacaron
los dirigidos a la poblacion infantil por medio del
proyecto Mundo para la Nifiez, el de subsidios
para la poblacién adulta mayor, los comedores
comunitarios y la elaboraciéon del portafolio de
los servicios distritales y locales.

7.2 Fase de acompanamiento
para el traslado a la alternativa
habitacional de reposicion

Esta fase estuvo dirigida a la preparacion y
capacitacion de los hogares para la busqueda,
seleccién de una alternativa habitacional de re-
posicién, la cesion de las mejoras al Distrito y el
traslado a una nueva vivienda.

a. Alternativas de reasentamiento

De acuerdo con la oferta inmobiliaria y las ex-
pectativas de la poblacion, se identificaron las
siguientes alternativas para el reasentamiento:

Vivienda nueva disponible en el mercado
inmobiliario.

Vivienda usada disponible en el mercado
inmobiliario.

Construccion de viviendas.

Traslado al lugar de origen.
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Vivienda nueva disponible en el mercado

Esta alternativa consistia en la identificacion de
proyectos de vivienda de interés social desarro-
llados por el sector privado o por organizaciones
populares de vivienda, y en su evaluacion técnica

y legal.

Vivienda usada

Consistia en la busqueda y evaluacién de viviendas
usadas, en los rangos de valores de los montos
que recibirian las familias. Por ser esta una alter-
nativa interesante para los hogares, la CVP, con
Su equipo de arquitectos e ingenieros, analizaba
el mercado inmobiliario, estudiaban juridica y téc
nicamente las viviendas, con el fin de producir un
portafolio para presentar a los hogares quienes
elegian las viviendas que les interesaban. Las fami-
lias también presentaban viviendas al equipo de la
CVP para que realizaran los estudios pertinentes
para su aprobacion.

La CVPevaluaba la viabilidad técnica, legal y social
tanto de los proyectos de vivienda identificados,
como de las viviendas usadas preseleccionadas
por las familias. Para ello, realizaba los siguientes
estudios:

* Estudios de titulos para garantizar que no
existiera ningun problema legal de otros dere-
chos sobre la vivienda (hipotecas, embargos,
sucesiones, etcétera).

° Estudios técnicos para verificar la calidad
estructural de la vivienda con el fin de de-
terminar su seguridad y calidad habitacional.
Para ello revisaban las licencias de construc-
cion, solicitaban conceptos a la Secretaria de
Planeacién Distrital sobre amenaza y riesgo y
llevaban a cabo andlisis en el sitio.

e Estudios urbanisticos para verificar el cum-
plimiento de las normas y en especial de la
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compatibilidad con el plan de ordenamiento
territorial y la reglamentacién de la Unidad
de Planeamiento Zonal y la disponibilidad de
servicios publicos.

* Estudios de la oferta de servicios sociales
(educacion y salud), de infraestructura recrea-
tiva y de medios de transporte en el sector.

* Estudios de los usos permitidos para determi-
nar la posibilidad de que los hogares que
tenian actividades productivas pudieran con-
tinuar desarrollandolas en la vivienda y urba-
nizacion preseleccionada.

Construccion de viviendas

Dada la escasez de oferta de vivienda nueva o
usada en el segmento del mercado que respon-
dia a las caracteristicas de los beneficiarios del
programa de reasentamiento, la CVP promovio
dos proyectos de vivienda: El Caracol (402 vi-
viendas de 38,56 m?) y Arborizadora Alta (98
viviendas de 42 m?). Las viviendas construidas en
estas urbanizaciones eran de desarrollo progresi-
vo, lo que permitia a las familias su ampliacion y
tenfan una licencia de construccién vigente por
dos afos. Todas las urbanizaciones contaban con
equipamientos comunitarios (jardines infantiles,
salones comunitarios, parques, canchas deporti-
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vas) y con acceso a centros educativos y de salud,
asi como al servicio de transporte.

Los proyectos de vivienda fueron desarrollados
mediante contratacién bajo la modalidad de li-
citacion publica en un convenio suscrito con el
Fondo Financiero de Proyectos de Desarrollo (Fo-
nade). Los disefios urbanisticos y arquitecténicos
fueron llevados a cabo por la CVP, asi como la
supervision del convenio. La duracion del proceso
fue en promedio de dos afios.

Traslado a su lugar de origen

Esta modalidad de reasentamiento se dirigia a
la poblacién que deseaba volver a su territorio.
En esta alternativa el hogar recibe el acompa-
fiamiento y asesoria para la adquisicidon de una
vivienda o finca en su lugar de origen y para el
acceso a los servicios sociales.

b. Proceso de adquisicion de predios en
riesgo y traslado de hogares

En esta fase, desarrollada entre 2005 y 2010, la
CVP adquirié los predios, los derechos de pose-
sién y las viviendas en alto riesgo. Ademas, se
identificaron y aprobaron las ofertas de vivienda
de reposicion, se asesoraron las familias para la
seleccion de sus viviendas, se adjudicaron los
subsidios de vivienda VUR y se brindé orienta-
cién, acompanamiento, asesorfa y capacitacion
durante todo el proceso.

La intervencion implicd una gestion integral que
incluyé las dimensiones sociales, juridicas, técni-
cas y administrativas.

Con el valor de las mejoras y el subsidio para la
vivienda de reposicién, los hogares podian elegir
entre las diferentes alternativas de vivienda defi-
nidas en la fase anterior.

¢. Eleccion de las alternativas
habitacionales de reposiciéon
Los criterios establecidos por la Caja de la Vi-
vienda Popular para la adquisiciéon de la vivienda
de reposicion fueron presentados a los hogares.
Las viviendas de reposicion debian ser legales,
sin problemas juridicos, ser técnicamente esta-
bles, habitables y deberian ser econémicamente
sostenibles para los beneficiarios.

Para apoyar a los hogares en la seleccion de la
vivienda de reposicion, la CVP adelanté las si-
guientes actividades:

Apertura de vitrinas inmobiliarias de vivien-
da nueva como usada en las oficinas de la
entidad o Metrovivienda'®. Para estos eventos
se convocaban a constructores privados para
gue presentaran sus proyectos y también se
presentaba el portafolio de vivienda usada
disponible en el mercado elaborado por
la CVP. En estos espacios las familias tenian
la posibilidad de identificar: la ubicacién
geografica de las diferentes alternativas de
vivienda, las vias de acceso, lineas de trans-
porte, las caracteristicas de las viviendas (tipo
de construccién, area, distribucion, valor) y
los equipamientos urbanos. En estas exposi-
ciones, los hogares preseleccionaban algunas
viviendas y acordaban con los funcionarios de
la CVP las fechas para llevar a cabo las visitas
correspondientes.

Visita a las urbanizaciones y viviendas prese-
leccionadas. En estas visitas se podian apreciar
las caracteristicas de las viviendas, el tipo de
construccion, las posibilidades de ampliacion,
las fechas probables de entrega, el valor y las
condiciones de la negociacion.

10 Metrovivienda es la entidad encargada de la promocion de proyectos de vivienda de interés social.
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Una vez los hogares seleccionaban una vivienda,
firmaban un acta de eleccién mediante la cual
se comprometia a continuar con el proceso de
adquisicion.

A febrero 22 de 2010 la CVP report6 1.059 hoga-
res con seleccién de su alternativa habitacional,
de los cuales 1.042 estan reasentados, con un
avance efectivo del 97% del reasentamiento. El
cuadro 5.3 muestra las alternativas selecciona-
das por las familias.

Como se observa, el 73% de los hogares se rea-
sentaron dentro del Distrito Capital (ver mapa
5.3) y 26% en municipios vecinos de la ciudad.
Solo trece hogares decidieron regresar a su lugar
de origen, ubicados en algunos municipios de

Zonas del pais donde
se reasentaron familias
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las regiones Andina, Caribe, Orinoquia y Pacifica
(ver mapa 5.4). Un gran porcentaje (81%) optd
por vivienda nueva.

En el caso de la vivienda usada y nueva com-
prada a constructores privados, la CVP les giraba
los dineros directamente a los vendedores, pre-
via autorizacién del hogar. De esta manera los
hogares no recibian el dinero lo que disminuia
cualquier riesgo de mala utilizacién del mismo o
de gue fueran victimas de estafadores.

Localidades de Bogota
donde se reasentaron familias
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Alternativas habitacionales elegidas por los hogares

e e T T

Otras localidades del Distrito Capital

Municipios de Cundinamarca aledafios a Bogota
Otros municipios del pais

Total

FUENTE: CVP. Informe de gestidn reasentamiento de hogares localizados en zonas de alto riesgo
no mitigable - sector de Nueva Esperanza. Corte: febrero 22 de 2010

d. Titulacion de la nueva vivienda

En todos los casos los hogares recibieron titulo
de propiedad de la nueva vivienda, pasando de
ser poseedores a propietarios. En los titulos se
estipuld la vivienda como patrimonio familiar,
con el fin de proteger los derechos de las mujeres
e hijos menores y de salvaguardar el patrimonio
de la familia en caso de insolvencia o quiebra
del jefe de hogar. El patrimonio familiar impide
al jefe de hogar vender la vivienda y solamente
puede ser levantado por un juez de familia.

e. Proceso de traslado a la alternativa
habitacional de reposicion

Los hogares eran preparados por el equipo de
profesionales para organizar la mudanza y cu-
brir los costos de la misma. Una vez finalizados
los tramites legales, los hogares se trasladaban
a sus nuevas viviendas, en las que fueron re-
cibidos por profesionales de la CVP. El acta de
entrega de la vivienda en la que se especifica el
estado de la misma y de la facturacion de ser-
vicios publicos se firmaba en ese momento. Se
entregaba también el Manual del propietario,
el cual contiene las especificaciones técnicas de
las unidades habitacionales, copia de la licencia
de construccion y de los planos, las actividades
necesarias para el mantenimiento de la vivien-
da, y las normas para el manejo de las zonas
privadas y publicas.

189
273 = 273
3 10 13
860 199 1059

f. Formacion y capacitacion
para el proceso de reasentamiento

Durante las diferentes fases del proceso, la CVP
adelantd actividades de formacién y capacita-
cion de los hogares. Entre estas se destacaron
la formulacién de planes de vida familiar, en los
gue los hogares definian las condiciones en que
se encontraban, las acciones y los compromisos
para el reasentamiento, la vinculacion de los
nifos y jovenes en el sistema educativo, y la
preparacion para la adquisicion de una vivienda
de reposicion.

Por otra parte, y teniendo en cuenta que la
mayoria de las viviendas de reposicion podrian
ser ampliadas o mejoradas, la CVP brindé capa-
citacion sobre tipos de construccion, e informé
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sobre los procesos relacionados con las licencias
de construccién.

Asi mismo, la Secretaria de Salud, por medio del
hospital Rafael Uribe Uribe y bajo el proyecto de
saneamiento basico y agricultura urbana, llevé a
cabo jornadas de capacitacién sobre saneamien-
to ambiental, seguridad alimentaria, higiene de
la vivienda, potabilizacién del agua, agricultura
urbana y huertas caseras.

g. Educacién ambiental

La Secretaria Distrital de Ambiente en coordi-
nacion con la DPAE, desarrollé un proyecto piloto
con poblacién vulnerable del sector de Nueva
Esperanza para que actuasen como los vigias
ambientales en la zona de alto riesgo y areas
circunvecinas. La seleccion de los participantes
incluyé madres cabezas de hogar, poblacién
desplazada por la violencia, desempleados y
padres de hogares numerosos. Este proyecto
cobij6 tanto poblaciéon por reasentar como los
habitantes del sector que no se encontraban en
la zona de riesgo.
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Por medio de este proyecto se brindé capaci-
tacion para la implementacion de acciones de
prevencion y mitigacion del riesgo y recupera-
cion ambiental de la zona. En total 135 vigias
ambientales fueron formados, capacitados y
certificados. Estos vigias reciben remuneracion
tanto por la asistencia a las jornadas de capaci-
tacién como por las actividades realizadas y aun
contintan trabajando en la zona.

Paralelo a la formacién de vigias ambientales se
realizaron talleres con temas ambientales dirigi-
dos a la poblacion infantil y se llevaron a cabo
jornadas de reforestacion con los nifos.

h. Convivencia ciudadana

La CVP realiz6 jornadas de capacitacidon en
convivencia ciudadana en las que se definieron
reglas de comportamiento para los hogares,
con los vecinos, la comunidad y para el mane-
jo de lo publico y lo privado. Estos contenidos
de convivencia se consideran esenciales como
preparaciéon al traslado y se convierten en una
herramienta muy Util para insercién a la ciudad,
en su nueva localidad y barrio.

i. Restablecimiento de condiciones
de vida de la poblacién

La CVP gestiond cupos educativos, asignacion
de subsidios, rutas escolares, en los nuevos
lugares de reasentamiento para toda la pobla-
cion en edad escolar y de educacion especial
para nifos con discapacidades. La poblacién
fue vinculada al sistema de identificacion vy
clasificacion de potenciales beneficiarios para
programas sociales (Sisben) desde la fase de
preparacion del reasentamiento, y los menores
de 4 afios, discapacitados y adultos mayores,
fueron incorporados a programas sociales ofre-
cidos por el Distrito.
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Esta actividad ha sido fundamental para el logro de
los objetivos del plan de rehabilitacion de la zona,
al hacerse efectiva la recuperacion de los suelos
de proteccion y de generacion de mecanismos
efectivos para el control de nuevas ocupaciones.
La adecuacién de predios y el restablecimiento
ambiental tiene como propdsito su incorporacion
a la estructura ecoldgica principal de la ciudad,
especificamente al Parque Ecolégico Distrital Entre
Nubes (Peden).

Una vez entregado el predio por parte del hogar
reasentado y firmada el acta de entrega del mis-
mo, la CVP remite el predio recuperado a la DPAE
para su demarcacion y adecuacion, y a la alcaldia
local para que realice el control y evite nuevas
ocupaciones. A marzo de 2010, de acuerdo con
el informe de la Secretaria de Ambiente sobre
el estado actual de los 1.197 predios, 1.170 se
encuentran demolidos y recuperados, proceso
en el que participan los vigias ambientales.

El proceso implicé el cercado del area recupera-
da, la demolicién de las viviendas, la limpieza de
la zona, la recoleccién de escombros (se recogie-

ron en total 1.014 toneladas de residuos solidos
producto de los materiales de demolicién y de
las jornadas de limpieza), la preparacion del
suelo para la siembra de arboles y plantas (se
plantaron 13.600 arboles), se recuperaron los
suelos superficiales de ladera, se recuperaron y
adecuaron 5.583 m? de drenajes de agua lluvia
y residual.

La etapa de posreasentamiento desarrollada por
la CVP estuvo dirigida al seguimiento y monitoreo
de la poblacion reasentada y buscd garantizar
las condiciones de habitabilidad. Los equipos de
profesionales coordinan con otras entidades la
ejecucién de programas de capacitacion y edu-
cacion, uso eficiente de servicios publicos, cultura
de pago, desarrollo progresivo de la vivienda, ge-
neracion de capacidades de gestion y correspon-
sabilidad ciudadana en el manejo de la vivienda
y los espacios publicos, asi como de vinculacion
efectiva de los reasentados a la red de servicios
sociales basicos: salud, educacion y bienestar y
proyectos productivos.

El proceso de reasentamiento integral de la po-
blacion previsto para ser desarrollado durante
los doce meses después del traslado, tenia las
siguientes metas:

Potenciacién de las capacidades de autoges-
tién para la inclusion a la ciudad.

El 100% de la poblacién escolar vinculada al
sistema educativo.

El 100% de la poblacién vinculada al régimen
de salud.

El 100% de la poblacién discapacitada con
atencion.
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El 100 % de la poblaciéon de adultos mayores
atendidos.

Apoyo a la generaciéon de ingresos.

La inversiéon efectuada en el programa de rea-
sentamiento y recuperacion de la zona de 2004
- 2009 fue de 17 millones de ddlares (tabla 5.6).
De acuerdo con la Caja de la Vivienda Popular,
el costo del acompafamiento social, técnico
y juridico por hogar, es de 15.121 ddlares, el
cual incluye el valor de la vivienda. Los costos
de educacién y de integracién social no fueron
dimensionados.

Costos totales
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El desarrollo de un proceso de reasentamiento no
esta exento de multiples problemas en su ejecu-
cién. La tabla 5.7 resefia de manera sintética los
principales problemas que se presentaron y como
fueron solucionados. Factores como la interven-
cion de terceras personas interesadas en obtener
beneficios personales, la prevencion de las familias
para aportar determinada informacion, la falta de
herramientas juridicas para enfrentar algunas situa-
ciones y problemas con las poblaciones receptoras
fueron algunos de los problemas enfrentados. Se
puede observar también cémo la acciéon interinsti-
tucional e intersectorial, asi como la gestion de la
CVP, fue determinante en su solucién.

Reasentamiento de hogares Caja de la Vivienda Popular

N " Secretaria de Salud Distrital

b eparaniEnm 46 el Hospital Rafael Uribe Uribe
Gestion de riesgos -

Identificacion de hogares

Fondo para la Prevencion y
Atencion de Emergencias fopae

Secretarfa Distrital de
Ambiente

Recuperacion ambiental
de los suelos de proteccion

Fondo de Desarrollo Local
Alcaldia local Rafael Uribe
Uribe

Recuperacion ambiental de los
suelos de proteccion

Caja de la Vivienda Popular

Secretarfa de Desarrollo

Fortalecimiento procesos o
Econdmico

productivos poblacion reasentada
Instituto de Economia
Social (ipes)

COSTO TOTAL

FUENTE: CVP. Direccién de Reasentamiento. Febrero 2009

Direccién de Reasentamientos; Subdireccion
15,0 Financiera y Oficina Asesora de Planeacion,
Caja de la Vivienda Popular, diciembre 31 de 2009

Direccién de Saneamiento. Hospital Rafel Uribe Uribe

0.17 Octubre de 2009
023 Direccion de Ecosistemas. Secretaria Distrital de
' Ambiente. 31 de diciembre de 2009
Direccién General. Fondo para la Prevencion y
0.59 Atencion de Emergencias (Fopae). Julio de 2008
! y Direccion de Ecosistemas. Secretaria Distrital de
Ambiente. 31 de diciembre de 2009
021 Direccion de Ecosistemas. Secretaria Distrital de
' Ambiente. 31 de diciembre de 2009
084 Direccién de Reasentamientos Humanos. Caja de la
! Vivienda Popular. Febrero de 2009
17,04
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Problemas encontrados y soluciones

Liderazgos negativos para la toma de decisiones de la po-
blacion frente a la evacuacion, como medida preventiva y al
proceso de reasentamiento.

Aparicion de 156 nuevas ocupaciones en la zona, después del
censo levantado en el afio 2004, las cuales no son sujeto de
reasentamiento, algunas de ellas fueron producto de ventas
de predios “incluido el derecho de reasentamiento”.

Dificultades juridicas para actuar frente a las nuevas ocupa-
ciones.

Dificultad de ubicacion de hogares que salieron por sus pro-
pios medios una vez la Direccion de Prevencion y Atencion de
Emergencias (DPAE) dio orden de evacuacion.

Prevencion de la poblacion para aportar informacion sobre pro-
cedencia e ingresos, dificultando la produccion del diagndstico
socioeconomico y el analisis para el cierre financiero de la ad-
quisicion de la vivienda, como para cubrir los costos de escritu-
racion de la alternativa habitacional escogida por los hogares.

Insuficiente oferta inmobiliaria en los rangos de precios.

Insistencia de parte de los hogares por una vivienda desarro-
llada en lotes de 72 metros cuadrados (a pesar de que el 76%
poseia una casa construida con material reciclable y con un
area promedio de 40 metros de construccion).

Presion por parte de los lideres a los hogares para que eligie-
ran alternativas habitacionales diferentes a las viabilizadas por
la Caja de la Vivienda Popular, lo que hacia que se retrasara el
proceso de eleccion.

Presion por parte de los lideres de las nuevas ocupaciones en
la zona para que los apoyaran y fueran vinculados a los proce-
sos de reasentamiento

Demora en la entrega de las alternativas habitacionales por
parte de los constructores, debido a lluvias intensas que retra-
saron la construccion.

Segregacion de la poblacion reasentada por parte de la po-
blacion receptora.

Los problemas de convivencia y sequridad en las zonas donde
se han trasladado los hogares, son imputados a la poblacién
reasentada.

Sensibilizacion individual con cada hogar e invitacion permanente a los lideres y delegados
de los tres sectores a las mesas de trabajo, asi como las reuniones comunitarias

Acciones de monitoreo intersectoriales: Secretaria Distrital del Habitat — Subdireccion de
Inspeccion y Vigilancia, Secretaria Distrital de Ambiente, DPAE y Caja de la Vivienda Popu-
lar; apertura de expedientes, por parte de la alcaldia local.

Instalacion del comité de seguridad de la zona presidido por el alcalde local y el coman-
dante de la Policia.

Participacion de la Secretaria de Gobierno para acordar con estas familias su retiro volun-
tario y la creacion de una organizacion popular de vivienda.

Tratamiento interinstitucional con las autoridades y representantes de las entidades de
cada sector.

La Caja de la Vivienda Popular colocé edictos en las diferentes oficinas para que estos
hogares se notificaran, algunos de ellos aparecieron.

Andlisis conjunto de la estructura de ingresos-egresos de cada hogar, por medio de la
construccion de planes de vida por hogar, en los que los miembros asumian responsabi-
lidades frente a los compromisos que planteaba el proceso de reasentamiento como de
sostenibilidad.

La Caja de la Vivienda Popular promovi6 la construccion de dos proyectos de vivienda, con
quinientas unidades de vivienda y equipamientos urbanos.

Andlisis conjunto sobre las ventajas de viviendas en las urbanizaciones con todo el equipa-
miento urbanistico, social y comunitario.

Firmas de acta de eleccién de la alternativa habitacional elegida por parte del hogar.

Participacion de la alcaldia local, Secretaria Distrital del Habitat, Secretaria de Gobierno y
disponibilidad de estudios previos, censo y fotografias aéreas.

Se ha ofrecido apoyo en la evacuacion y cancelacion de un mes de arriendo para estos ho-
gares, acciones que han sido efectivas en la mayoria de los casos, asi como gestion de la
Secretaria de Gobierno para los retiros voluntarios y la creacion de una organizacion de
vivienda popular.

Supervision a los proyectos de construccion.

Encuentros con las comunidades receptoras para dar a conocer las acciones de gestion de
riesgos que esta asumiendo el Distrito y la estrategia de reasentamiento de la poblacion
en alto riesgo.

Diferenciacion entre reasentamiento, reinsercion y desmovilizacion, debido a las dinamicas
del manejo del conflicto armado, ante las cuales se confunde a los hogares reasentados
con las demas categorias.

Construccion de manuales de convivencia ciudadana, definicion de acuerdos y creacion de
espacios de resolucion de conflictos.




COLOMBIA

12. Lecciones aprendidas

En vista que el programa de reasentamiento
estaba aun en proceso cuando se termind este
estudio, y que el plan de rehabilitacion, recons-
truccion y desarrollo sostenible de Nueva Espe-
ranza se espera culminar en 2015, no se dispone
de una evaluacién que permita comparar los
resultados de las diferentes alternativas de rea-
sentamiento, como tampoco el nivel de resta-
blecimiento o mejoramiento de las condiciones
socioeconémicas de las familias. No obstante, se
considera gue este caso brinda lecciones impor-
tantes en relacién con:

* La incorporacion de los programas de rea-
sentamiento preventivo en planes integrales
de reduccién de riesgo inscritos en planes de
ordenamiento territorial.

* La participacién y coordinaciéon de las enti-
dades gubernamentales para responder a
las multiples dimensiones de un proceso de
reasentamiento de poblaciéon y de restableci-
miento de condiciones de vida.

e Las ventajas de disponer de una entidad en-
cargada exclusivamente del reasentamiento
de la poblacién en riesgo.
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* El control de asentamiento en zonas de riesgo
para prevenir que el problema aumente.

* Las novedosas fuentes de financiaciéon de los
planes de reduccién de riesgo.

* El tipo de subsidios para facilitar a las fami-
lias de bajos recursos la adquisicién de una
vivienda legal y segura.

* La participaciéon de la poblacion en el proceso
* La formacién de cultura de la prevencion de
riesgos que acompana todo el programa.

* Larecuperaciéon y devolucién de los suelos en
riesgo a la estructura ecoldgica del Distrito.

Se espera que estas lecciones sirvan para ser
adaptadas y utilizadas en casos similares.
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Agencia Presidencial para la Accion Social y la Cooperacién Internacional
Banco Interamericano de Desarrollo

Centro Andino de Altos Estudios

Caja de la Vivienda Popular

Comité Andino de Prevencion y Atencion de Desastres
Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe
Comités locales de prevencion y atencion de desastres
Consultoria para los Derechos Humanos y el Desplazamiento
Consejo Nacional de Politica Econémica y Social

Corporacién Autdonoma Regional del Centro de Antioquia
Comités regionales de prevencién y atencion de desastres
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
Departamento Nacional de Planeacion

Direccién Nacional para Prevencion y Atencion de Desastres
Direccién para la Prevencion y Atencion de Emergencias
Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota

Empresa social del Estado

Fondo Financiero de Proyectos de Desarrollo

Fondo para la Prevencion y Atencion de Emergencias
Instituto Colombiano de Hidrologia, Meteorologia y Adecuacién de Tierras
Instituto de Estudios Ambientales de la Universidad Nacional
Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales
Instituto Distrital de la Participacion y Accion Comunal
Instituto Distrital para la Recreacion y el Deporte

Instituto Geografico Agustin Codazzi

Instituto Nacional de Vias
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Necesidades basicas insatisfechas
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Humanitarios

Organizacion Internacional de Migraciones

Organizacion Panamericana de la Salud

Parque Ecoldgico Distrital Entre Nubes

Plan Mundial de Alimentacién

Plan de Ordenamiento Territorial

Plan nacional para la prevencién y atencion de desastres
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

Sistema distrital para la prevencién y atenciéon de emergencias

Sistema municipal para la prevencion, atencion y recuperacion de
desastres (municipio de Medellin)

Subdireccion de Atencién a la Poblacién Desplazada

Sistema de informacién para la gestion de riesgos y atencion de
emergencias

Sistema Nacional Ambiental

Sistema de identificacién y clasificacion de potenciales beneficiarios
para programas sociales

Salario minimo legal vigente

Sistema nacional de prevencién y atencion de desastres
Unidades de planeamiento rural

Unidades de planeacién zonal

Valor unico de reconocimiento

Zonas de alto riesgo no recuperable






+

||||| I!"l w].ﬂlﬁle ﬁﬂ”?i’ﬁﬁ( S

| o e v

Guatemala
La primera ciudad Tz utujil
del siglo XXI

Eduardo Aguirre Cantero






Guatemala

La primera ciudad Tz'utujil del siglo XXI

A. Contexto pais y gestion
de riesgo

La Republica de Guatemala se encuentra localiza-
da en la parte norte del istmo centroamericano.
Su extension territorial es de 108.889 km? y esta
dividida en ocho regiones y 22 departamentos
(mapa 6.1).

Guatemala en la actualidad tiene una poblacién
cercana a los trece millones de habitantes, segun
las proyecciones del Instituto Nacional de Esta-
distica (INE), de los cuales el 47% vive en la zona
urbanay el 53% en la rural. El 68% es poblacion
indigena y el 32% restante ladina. En el pais co-
habitan cuatro culturas —maya, garifuna, xinka
y ladino o mestizo—, 25 etnias y se hablan 25
idiomas (grafico 6.1).

El 51% de la poblacion es pobre, el 11,7% ex-
tremadamente pobre (Banco Mundial, 2006).
La poblacién indigena estd sobrerrepresentada
en estos porcentajes, encontrandose el 74% en
condiciones de pobreza y el 24% en extrema
pobreza (Hall y Patrinos, 2004).

El pais enfrenté un conflicto armado por mas de
tres décadas el cual culminé con la firma de acuer-

m Divisién politica de la
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dos de paz entre los grupos guerrilleros y el gobier-
no el 26 de diciembre de 1996. La busqueda de
una solucién politica a los conflictos histéricos del
pais ha generado nuevos espacios de didlogo y en-
tendimiento, y se cuenta con una agenda integral
orientada a superar las causas del enfrentamiento
y sentar las bases de un nuevo desarrollo.
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Porcentaje de la poblacion
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En efecto, los altos niveles de pobreza, la diver-
sidad cultural y la agenda para el desarrollo pro-
ducto de los acuerdos de paz, imponen retos de
proporciones significativas a la gestién de riesgos
y atencion de desastres, en especial con relacion
a los didlogos y negociaciones interculturales.

2. Amenazas, vulnerabilidad y riesgos

La posicion geografica de Guatemala en el
istmo centroamericano, entre dos océanos, en
una zona de convergencia intertropical causa
eventos de origen hidrometeorolégico como
huracanes, lluvias intensas y temporales que, a
su vez, ocasionan inundaciones y deslizamientos
(Universidad Rafael Landivar, 2005). Esta situa-
ciéon es agravada por la presencia del fenémeno
de El Niflo que incide significativamente en el
régimen de lluvias y sequias.

Ademas, el pais esta localizado sobre tres placas
tectdnicas cuya interaccion y reacomodo origi-
nan frecuentes sismos y dan origen al cinturén
volcanico que atraviesa el pais de oeste a este,
constituido por 37 volcanes, 11 de los cuales es-
tan clasificados como activos y tres de ellos han
registrado erupciones en los Ultimos diez afos
(Universidad Rafael Landivar, 2005; Bohnenber-
ger, 1969: 23-24).

Dadas estas caracteristicas, las principales amena-
zas que enfrenta el pais son geoldgicas (sismos,
vulcanismo, colapso de suelos, hundimiento, ma-
remotos, flujos de lodo) e hidrometeoroldgicas
(huracanes, inundaciones, sequias, granizadas).

El fendmeno natural cuya amenaza tiene la ma-
yor area de influencia en el pais es el terremoto,
sequido por las tormentas tropicales y huraca-
nes. También pueden llegar a ser importantes
las erupciones volcanicas. Sin embargo, los fe-
némenos mas recurrentes y puntuales son las
inundaciones y los deslizamientos (BID, Univer-
sidad Nacional de Colombia, 2004), que causan
efectos continuos en el nivel local sin que sean
muy visibles, pero cuyos efectos acumulativos
pueden ser muy importantes.



GUATEMALA

El riesgo generado por estas amenazas se in-
crementa debido a los altos niveles de pobreza,
asentamientos humanos en zonas de riesgo,
deforestacién, falta de infraestructura adecuada,
carencia de normas de ordenamiento territorial,
cédigos de construccién y limitaciones institucio-
nales, como lo determind el estudio “Desastres
naturales y zonas de riesgo en Guatemala” (Gan-
dara, 2001).

Una investigacion de fuentes documentales
realizada por Unepar-Unicef (2001), sobre de-
sastres ocurridos entre 1530 y 1999, encontr6
gue en ese periodo se registraron 21.447 even-
tos, 68% de origen hidrometeorolégico y 32%
geodinamico.

El estudio del Banco Mundial (2009) sobre ges-
tion de riesgo para paises prioritarios sefala que
durante 1902 y 2005 se presentaron 62 desas-
tres naturales que afectaron aproximadamente
a seis millones de personas. El mismo estudio
posiciona a Guatemala como el quinto pais con
el riesgo mas alto a la exposicion de desastres
naturales, debido a que el 83% del PIB se genera
en dareas Con exposicidn a amenazas.

El estudio sobre amenazas y vulnerabilidad social
de Guatemala (Univesidad Rafael Landivar, 2005)
sefala que existen en el pais 1.733 poblados con
cerca de 210.000 habitantes expuestos a inuda-
ciones; que el 7% del territorio nacional tiene
una probabilidad anual superior al 50% de sufrir
heladas, lo que puede afectar a 16.500 personas
y que el 5%, donde residen cerca de 485.000
personas, se encuentra en situaciéon de amenaza
muy alta y extrema por sequias.

Con respecto a la poblacion expuesta a sismos
por los movimientos de las placas tecténicas, el
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estudio anterior (Universidad Rafael Landivar,
2005) indica que cerca de las Grandes Fallas se
ubican 641 poblados y 84.000 personas que
podrian ser afectadas en caso de producirse el
evento. Durante el siglo XX se presentaron doce
terremotos, con un promedio de un sismo cada
ocho anos (BID, Universidad Nacional de Colom-
bia, 2004).

De los diferentes desastres enfrentados por el
pais a 2008, los que causaron mayores impactos
sociales y econdmicos fueron: el terremoto de
1976, el mismo que causé la muerte a mas de
23.000 personas, ocasionando dafios estimados
en 17,9% del PIB; el Huracan Mitch en 1998, que
causd una reduccion del PIB del 4,7%, cobrando la
vida de 268 personas, y la tormenta Stan (2005),
la cual afecté al 27% de la poblacién del pais. El
cuadro 6.1 presenta el impacto de los eventos
mencionados.

La preocupacion e interés de las autoridades
nacionales sobre el tema de vulnerabilidad, y
por establecer procedimientos que disminuyan
el impacto de los desastres en la poblacion, se
incrementé como consecuencia de los tres gran-
des desastres ya mencionados. Sin embargo, los
modelos de atencion fueron diferentes en cada
uno de estos desastres, reflejando el momento
histérico y sus circunstancias particulares.

El modelo de gestion en la década de 1970 se
caracterizé por la verticalidad en la toma de de-
cisiones y la accion militar marcé el estilo de ac-
tuacién, sin existir ningun tipo de participacion
de la poblaciéon (terremoto 1976). Para finales
del siglo XX, se aplic6 un modelo de actuacion
centrado en la reconstruccion de la infraes-
tructura fisica, también con verticalidad en la
toma de decisiones, con participacion del sector
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CIEEIN T Registro de eventos naturales de gran impacto

Desastres . Pérdidas econdmicas
. Tipo desastre Afectados ; .
recientes (millones de ddlares)

Terremoto Febrero 1976 Terremoto
Mitch Noviembre 1998 Huracan
Stan Octubre 2005 Tormenta

FUENTE: Terremoto de 1976. US Agency for International Development (AID). 1978. “Disaster relief
case report: Guatemala — earthquake February 1976", Washington.

Huracan Mitch: BID. 2002. Central America After Hurricane Mitch. The Challenge of Turning a Disaster into an
Opportunity. [Recuperado en:] www.iadb.org Tormenta Stan. Usaid. 2006. Responds to the Stan Disaster. @ |

privado pero sin participacién de la comunidad
(huracan Mitch); y, finalmente, para la primera
década del siglo XXI, se identifica el modelo
actual de reconstruccion con transformacion, el
cual no solo abre la participacion de la sociedad
en la toma de decisiones con enfoque cultural y
de género, sino que enfatiza la reconstruccién
del tejido social, el respeto por los derechos hu-
manos y la inclusion de la gestion de riesgo en
el desarrollo sostenible, aplicando el principio de
subsidiariedad y solidaridad.

Los cambios histéricos en el pais y los efectos
acumulativos de los desastres estimularon el
desarrollo de una vision de mas largo plazo para
la prevencion y la gestién de riesgo, asi como
el fortalecimiento del marco legal e institucional
en estos aspectos. Aungue aun queda mucho
camino por recorrer, las bases para un enfoque
solido y estratégico de gestion de riesgo ya estan
sentadas.

4.1 Estudios sobre amenaza
y vulnerabilidad

Uno de los aspectos criticos para la gestion de
riesgos en el pais era la falta de conocimiento
detallado y sistematico de las dindmicas natura-
les y sociales que los generan. Para superar esta

23000 375000 1200
268 743 000 876
669 3500 000 983

situacion, desde finales de la década de 1990
(poshuracan Mitch), se realizaron varios estudios
entre los cuales se destacan: el realizado con el
apoyo de Naciones Unidas en 2001 sobre de-
sastres y zonas de riesgo, y el de vulnerabilidad
socioambiental, desarrollado por el Instituto de
Agricultura, Recursos Naturales y Ambiente de
la Facultad de Ciencias Ambientales y Agricolas
de la Universidad Rafael Landivar, en 2005, en
el que se resumen las acciones mas importantes
con el objetivo de disminuir la vulnerabilidad.

Con el apoyo del Banco Interamericano de De-
sarrollo (BID), en 2004 se aplicd el sistema de
indicadores de gestion de riesgo, el cual dimen-
siond la vulnerabilidad y el riesgo para el pais,
con el fin de facilitar la identificacién de acciones
efectivas de gestion de riesgo, incluyendo aspec
tos macroeconémicos, sociales, institucionales y
técnicos.

También se elabord el “Atlas tematico de las
cuencas hidrograficas de la Republica de Gua-
temala”, editado en 2005 por el Ministerio de
Agricultura, Ganaderia y Alimentacién; asi como
estudios especializados sobre efectos del cam-
bio climatico que se desarrollan por medio del
programa nacional de cambio climatico del Mi-
nisterio de Ambiente y Recursos Naturales, con
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el apoyo del programa de asistencia climatica de
los Paises Bajos (NCAP, por su sigla en inglés) y
asistencia técnica del SEl (Stockholm Environment
Institute, por su sigla en inglés) y Estados Unidos.

4.2 Marco legal e institucional

En 1996, mediante un decreto legislativo se cred
la Coordinadora Nacional para la Reducciéon de
Desastres (Conred), la cual forma parte de la
red centroamericana denominada Coordinacién
para la Prevencion de los Desastres Naturales en
Centroamérica (Cepredenac), creada en 1993.

Conred esta conformada por el Consejo Nacio-
nal para la Reduccién de Desastres, integrado
por el sector publico, entidades autbnomas y
sector privado; una junta y secretaria ejecutiva,
asi como las coordinadoras regionales, departa-
mentales, municipales y locales (diagrama 6.1).

En el nivel preventivo, Conred impulsa la reali-
zacion de estudios para el conocimiento de los
riesgos, formula y coordina programas para su
reduccion, brinda capacitacion en el temay es la
responsable de declarar las zonas de alto riesgo.

Cuando se presenta una emergencia, Conred
activa el Centro de Operaciones de Emergencia
(code), el sistema de enlaces interinstitucionales,
asesora a la Presidencia de la Republica para la
declaratoria de desastres, coordina y supervisa la
atencion a la emergencia e informa al publico de
la situacion. En la fase de reconstruccién, coordina
los programas de reconstruccion y la distribucion
de la ayuda de la cooperacion internacional.

Para la formulacién de programas y toma de
decisiones, Conred se basa en la informacién
técnica producida por el Instituto Nacional de
Sismologia, Vulcanologia, Meteorologia e Hi-
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drologia de Guatemala (INSIVUMEH), el cual fue
fortalecido a raiz del terremoto de 1976.

Otro avance importante fue la Ley de Desarrollo
Social y Poblacion promulgada en 2001, con
dos mandatos en torno a la determinacion de
riesgos: el primero para la identificacion de estra-
tegias para reducirlos y asi prevenir los desastres;
y, el sequndo, para fomentar la preparacién de
la poblacién en caso de manifestarse dichos
desastres.

En marzo de 2009 Guatemala establecié la Mesa
nacional de didlogo en gestién para la reduccién
de riesgo a desastres, como el mecanismo para
fortalecer los esfuerzos sectoriales en relacion
con la gestién de riesgo de desastres. Bajo el
liderazgo politico de la Vicepresidencia de la Re-
publica y la coordinacién técnica de la Secretaria
Ejecutiva de Conred, la Mesa nacional de didlogo
tiene como objetivo generar un mecanismo mul-
tisectorial para la colaboracién y coordinacion
de la implementacion del Marco de Accidon de
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Hyogo 2005-2015: construyendo sociedades
resilientes al impacto de desastres (MAH) y otras
politicas publicas relevantes, como el programa
regional para la prevencién, mitigacion y res-
puesta a desastres 2009-2011. La Mesa nacional
de didlogo ha sido reconocida también como
la Plataforma nacional de reduccién de riesgos
de Guatemala y como la Comisién Nacional de
Cepredenac'.

4.3 Modelo de gestion de riesgo

La estrategia global de atenciéon a la poblacion
en el manejo del tema de vulnerabilidad esta
concentrada actualmente en el funcionamiento
y programas gestionados por la Conred, por
medio de herramientas de coordinacién como
lo son el plan nacional de respuesta, el sistema
de enlace interinstitucional, el Centro de Ope-
raciones de Emergencia (COE), el sistema de
manejo de la informaciéon en caso de desastre
(Sismicede), el Manual de operaciones nacional y
el sistema integrado de manejo de emergencias
(Sime).

La estrategia incluye también la incorporacion del
tema de gestion de riesgo en los planes estratégi-
cos territoriales (PET), elaborados por la Secretaria
de Planificacion y Programacion de la Presidencia
(Segeplan), y el fortalecimiento a la coordinacién
local en areas de alto riesgo promovido por
Cepredenac-Seconred.

La adopcion de esta estrategia integral supone
un cambio fundamental pasando de un enfoque
centrado en la respuesta y la reconstruccion, a
uno en el que la prevencion tiene un papel fun-
damental. El nuevo modelo supera también la
vision de la proteccion civil, al establecer respon-
sabilidades en todas las instancias del Estado,
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segun sus competencias y funciones correspon-
dientes, con el fin de modificar las causas del
riesgo y actuar intersectorialmente.

La integracion de la prevencion de riesgo en la
planeaciéon estratégica territorial y en los planes
de inversién del pais como parte de la planeacién
estratégica de la gestion publica, consigue de
manera integral el logro de dos grandes objetivos:
por una parte, la generacion del compromiso ins-
titucional por desarrollar estrategias para reducir
el riesgoy, de otra, canalizar importantes recursos
de inversién publica, a efectos de incidir sobre las
causas histéricas y estructurales del riesgo.

Sin embargo, la aplicacion de este marco estraté-
gico se limita en muchas ocasiones por la falta de
recursos financieros y, a pesar de los esfuerzos,
predomina aun el enfoque de respuesta a las
emergencias. Por ello, en los diferentes eventos
y catastrofes se hace necesario declarar un es-
tado de emergencia y el Congreso debe apro-
bar transferencias y generar recursos mediante
reducciones presupuestales de los diferentes
ministerios y secretarias.

B. Estudio de caso: Panabaj
y T'zanchaj - reconstruccion
con transformacion

Como consecuencia del desastre nacional causa-
do por la tormenta tropical Stan el 5 de octubre
de 2005, el gobierno nacional declaré el “estado
de calamidad publica”.

El monto total del impacto fue de 983 millones
de dolares, de los cuales 400 correspondieron

1 Ver Guatemala en la seccion de “perfiles de pais” del portal regional para las Américas de la UNISDR -
[Recuperado en:] http://www.eird.org/perfiles-paises/perfiles/index.php/Guatemala
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a danos y 583 a pérdidas. El monto total fue
equivalente al 3,4% del PIB de 2004. El 59%
de estas pérdidas fueron enfrentadas en su
mayoria por grupos poblacionales de ingresos
bajos, pequefos productores y sin capacidad de
recuperacion propia.

La tormenta Stan dejé 17.000 viviendas destrui-
das o que se declararon no aptas para ser habi-
tadas tras su paso, siendo la mayor afectacion en
términos de unidades habitacionales que habia
enfrentado el pais por desastres naturales hasta
ese momento. Esta situaciéon era ain mas critica,
teniendo en cuenta el déficit de 1,2 millones a
esa fecha.

Los efectos de la tormenta Stan impusieron un
reto nacional descomunal en cuanto a la recons-
truccion de infraestructura econdémica y social
(vias, puentes, estaciones de servicios, infraes-
tructura, etc.) y la creacién de ochenta nuevos
centros urbanos.

A este reto se sumaba la necesidad de una coor-
dinacion interinstitucional sin precedentes en el
pais, de reconstruir la confianza en el Estado y
las instituciones, ampliar la participacion de las
comunidades y articular las caracteristicas socio-
culturales de la poblacion.

Se requeria también realizar una intervencién es-
tatal oportuna, adecuada, eficaz y transparente
para revertir experiencias pasadas que habian
producido desilusion y falta de credibilidad en
las instituciones.

Para responder a la emergencia y superar los
retos enfrentados, la Presidencia de la Repu-

blica, en noviembre de 2005, hizo un llamado
a la “reconstruccién nacional” y presentd los
lineamientos generales del modelo de “recons-
truccién con transformaciéon”, que aportan una
vision mas incluyente y con medidas integrales
con una vision de desarrollo y sostenibilidad. Las
principales caracteristicas de este modelo son:

e Participacion de la poblacion en la definicion
de las prioridades.

e Aplicacién del principio de subsidiariedad y
de solidaridad.

e Fortalecimiento de la gobernabilidad demo-
cratica y la legitimidad.

e Fortalecimiento a la ciudadania por medio del
trabajo en conjunto y acuerdos.

e Vinculacién del sector privado mediante el
mecanismo de contratacion.

e Inclusién de una perspectiva cultural y de
género.

e Orientacién de una nueva estrategia de desa-
rrollo rural, integral y sostenible.

En efecto, la reconstruccion del pais bajo este
nuevo modelo, aflade elementos importantes:
la oportunidad de contribuir a la rehabilitacion
del tejido social; reconstruir y fortalecer la in-
fraestructura fisica evitando reproducir el riesgo;
dotar de una mejor infraestructura productiva
a los hogares, y reconstruir la organizacion ins-
titucional de gestion de riesgos para apoyar el
desarrollo humano sostenible.

De esta manera, se formuld el plan nacional de
reconstruccién con transformacion, el cual esta-
ba conformado por tres grandes componentes y
tres ejes transversales (tabla 6.1).

La formulacién y ejecucion del plan de re-
construccion con transformacion estuvo a cargo
de la Coordinadora Nacional de Reconstrucciéon
de la Presidencia de la Republica, y se nombré
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Plan nacional
de reconstruccion,
componentes y ejes

Infraestructura fisica y manejo de cuencas

Reactivacion productiva e ingreso familiar
Rehabilitacion y fortalecimiento del tejido social
Gestion de riesgo y manejo integral de cuencas
Transparencia y rendicion de cuentas

Descentralizacion

un gerente nacional, asi como gerentes depar-
tamentales. En este proceso participo6 la pobla-
cién de los quince departamentos afectados
por la tormenta Stan. En cada departamento
se cred la comision departamental para tal fin.

La crisis obligd a propiciar una dinamica diferente
a la de los ritmos de trabajo tradicionales del go-
bierno, formando un equipo de trabajo interins-
titucional coordinado por el gerente nacional de
Reconstruccion, con profesionales de diferentes
disciplinas —arquitectos, ingenieros, antropdlo-
gos, economistas, comunicadores, arqueélogos,
socidlogos, urbanistas y ambientalistas—, com-
prometidos a impulsar en quince departamentos,
ochenta nuevos asentamientos para reubicar
alrededor de 7.400 familias (50.000 personas)
damnificadas o en riesgo inminente.

La participacion y fortalecimiento del tejido social
desempefid un papel decisivo en la construccion
de confianza, al fomentar la participacion ciuda-
dana para la transparencia y la articulacion de las
demandas locales con las ofertas de reconstruc-
ciéon. De manera especifica se logro:
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e Movilizar la solidaridad interna y externa.

* Promover medidas encaminadas a la parti-
cipacion de la poblacién en la rehabilitacion
social y productiva.

e Impulsar mecanismos de comunicacién, bus-
gueda de consensos y coordinacion del traba-
jo entre la sociedad y el gobierno.

* Incluir la perspectiva de la pertinencia social y
cultural en la toma de decisiones.

* Priorizar la articulacién de las acciones del
programa con los objetivos de las Metas
del Milenio, los acuerdos de paz y las priori-
dades nacionales del desarrollo.

El reasentamiento de la poblacion afectada y en
riesgo de los cantones de Panabajy T'zanchaj en
el municipio de Santiago Atitlan, ilustra como se
enfrentaron los retos y se aplicd el modelo de re-
construccion con transformacion. Este caso fue
seleccionado por las caracteristicas especiales
relacionadas con la reconstruccion de confianza,
el fortalecimiento del tejido social, el rescate de
tradiciones y la cultura, el enfoque ambiental, y
el potencial desarrollo de proyectos productivos.
Todos estos elementos conformaron un proyec-
to de desarrollo sostenible.

El enfoque integral y cultural aplicado permitié
articular el plan de reconstruccién y reasenta-
miento al de desarrollo integral de Santiago Ati-
tlan, avalado por el alto gobierno, como ejemplo
de las acciones a seguir en casos similares, y para
que las lecciones aprendidas en el manejo pos-
desastre y en la reconstruccion se aprovecharan
como una experiencia piloto de reasentamiento y
herramienta de prevencion de desastres.
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3.1 Localizacion, historia
y caracteristicas socioculturales

a. Departamento de Solol3,

municipio de Santiago Atitlan
Este departamento se encuentra situado en la
region suroccidental del pais. La cabecera depar-
tamental esta a una distancia de 140 kilémetros
de Ciudad de Guatemala (mapa 6.2).

De acuerdo con las proyecciones del Instituto
Nacional de Estadistica (INE), en 2000 tenia cer-
ca de 307.791 habitantes. Solola es uno de los

Localizacion del

0 departamento de Solola
y municipio de Santiago
Atitlan

MUNICIPIOS:

1 Solol
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departamentos del pais con mas proporciéon de
poblacion indigena, que corresponde al 94% del
total de habitantes, compuesta por los grupos
cakchikel, kiché y tz'utujil. Los habitantes rurales
representan el 66% del total. En 1998 la tasa
de analfabetismo era del 62%. El porcentaje
de pobreza calculado con base en necesidades
basicas insatisfechas (NBI), niveles de ingreso y
de consumo asciende al 76,36%, y en extrema
pobreza se sitla en 32,62%. Estas caracteristicas
hacen que esta regién sea una de las mas pobres
del pais, muy por encima del promedio nacional.

Por su parte, el municipio de Santiago Atitlan
es uno de los diecinueve del departamento,
localizado al sur del lago Atitlan. Su extension
territorial es de 136 km? y esta conformado por
seis cantones urbanos, dos cantones rurales y dos
aldeas, siendo los mas importantes los de Pana-
baj, T'zanchaj y la cabecera urbana del municipio.
Tiene 44.920 habitantes, 94% pertenecen a la
etnia maya tz'utujil y 6% es poblacién ladina?.

b. Caracterizacion de Panabaj y T'zanchaj
Estos son cantones rurales, con una extension
aproximada de 13 y 11 km?, respectivamente.
En el censo de INE 2002 se registraron 2.797
habitantes en Panabaj y 1.263 en T'zanchaj. Las
actividades econdmicas son la agricultura y las
artesanias, y ambos tienen elevados indices de
pobreza.

La mayoria de la poblacion pertenece a la etnia
tz'utujiil, una de las descendientes de los mayas.
El 95% de los habitantes de Panabaj y el 90%
T'zanchaj hablan el idioma tz'utujil (60% de las
mujeres y 30% de los hombres no tienen un
buen dominio del castellano; Cordillera S.A. y
Conred, 2006).

[Recuperado en] http://www.inforpressca.com/santiagoatitlan/informe_stan.php
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La capital de este grupo étnico se encontraba a
la llegada de los espanoles (1524) al lado ponien-
te de la entrada a la bahia de Santiago, sobre un
promontorio rocoso (Cordillera S.A. y Conred,
2006: 63), en el lugar conocido actualmente
como Chuitinamit, Chuicinivit o Chuk Muk, este
ultimo término significa “plataformas o gradas
entre piedras”, que hace referencia a la forma
del terreno. Este aspecto toma relevancia en el
proceso de reasentamiento como se vera poste-
riormente.

El nombre del cantén Panabaj deriva de los
vocablos Pan” que se traduce entre y, y Abaj,
piedra, palabras que se interpretan como “lu-
gar entre piedras”. Otro nombre con el que se
conoce a la comunidad es el de Prwa’ch’ba’k,
vocablos que se interpretan como “lleno de lo-
dos” o “cabeza de lodo”. Esto se debe, segin
referencias, a los deslaves que suceden cada
cierto tiempo en el lugar desde tiempos de los
abuelos (Cordillera S.A. y Conred, 2006).

Esa toponimia muestra el conocimiento del ries-
go por parte de los pobladores ancestrales.

Por su parte, el nombre del cantén T'zanchaj
deriva de los vocablos Tzan” que se traduce
en la punta y, y chaj, pino. Palabras que se in-

terpretan como “en la punta del pueblo hay
muchos pinos”, de donde su nombre lo deriva
del bosque de pinos y otros arboles que en otra
época abundaban en el lugar (Cordillera S.A. y
Conred, 2006).

El estudio realizado por la firma Cordillera S.A.
(2006) senala la importancia para la poblacién
indigena de sus guias espirituales (aj’kij), quie-
nes gozan de prestigio y credibilidad sobre el
conocimiento cosmogoénico del pueblo tz'utujil.
Representan, asimismo, la intermediacién entre
la naturaleza, lo espiritual y lo humano.

Entre los aspectos de caracter espiritual mas rele-
vantes se encuentran la institucion del Rilajmam
(el Gran Abuelo), el sistema de cofradias y los
poderes asignados a lugares ceremoniales como
el lago de Atitlan, los volcanes y los cerros del
entorno del municipio.

La familia extensa es dominada por lo patrili-
neal o dominio del hombre, en especial en las
decisiones econémicas de caracter doméstico.
Esta se distingue en que abuelos, hijos y nietos
cohabitan en la mayor parte de hogares, lo que
permite mayor integracién entre los miembros
de una misma familia y garantiza la continuidad
de los patrones culturales.
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c. Desastres previos

enfrentados en la region
El documento de Cordillera S.A. y Conred (2006)
también menciona que los cantones Panabaj y
T'zanchaj han sufrido desastres en diferentes
periodos de su historia.

A partir de referencias histéricas, analisis hidrome-
teorolégicos, estudios de perfiles estratigraficos y
entrevistas con personas ancianas de los cantones
afectados y del casco urbano del municipio de
Santiago Atitlan, se deduce que por lo menos en
los ultimos cien afios se han dado tres situaciones
catastrdéficas de caracteristicas similares, siempre
relacionadas con las temporadas fuertes de llu-
vias, tormentas y huracanes, todas en los meses
de octubre y la primera quincena de noviembre.
La primera no identificada claramente entre los
afos 1910 y 1920, otra en 1949 y la peor de las
tres, a mediados del siglo XX que ocasion6 un
alud y deslizamientos en serie.

A las situaciones de desastres naturales se suma
en esta region la época de terror suscitada a raiz
del conflicto armado y los enfrentamientos entre
las partes en disputa, situacion que con frecuen-
cia afectaba mas a la poblacion civil que a los
propios combatientes. Los pobladores sufrian
hostigamiento tanto por parte de militares como
de la insurgencia armada.

Después de los asesinatos de trece vecinos de San-
tiago Atitlan, el sdbado 2 de diciembre de 1990,
por miembros del ejército de Guatemala, asigna-
dos al destacamento militar ubicado en el cantdn
Panabaj, la poblacion solicita a las autoridades el
inmediato retiro de los militares, lo cual se llevo a
cabo. Este rechazo a la presencia de la fuerza pu-
blica permanece en la memoria de los pobladores
y se activa, como se verd mas adelante, incluso en
situaciones de crisis humanitaria como la derivada
de los desastres naturales.

4. Consecuencias de la tormenta
Stan en Panabaj y T'zanchaj

La tormenta Stan afectdé en forma significati-
va a este territorio. Pese a que las autoridades
municipales de Santiago y los bomberos fueron
informados por el Instituto Nacional de Sismo-
logia, Vulcanologia, Meteorologia e Hidrologia
de Guatemala (INSIVUMEH) sobre las condiciones
climaticas no favorables, el plan de emergencia
local o municipal para atender la amenaza de
manera preventiva no funcioné adecuadamente.

En la madrugada del 5 de octubre de 2005 se
produjeron corrientes de agua, piedras y arbo-
les provenientes del volcan Toliman, cayendo
un millén de metros cubicos los cuales, en ocho
minutos, destruyeron parcialmente el cantén.
Las estadisticas consolidadas entre los dos can-
tones mostraron un total de 287 familias dam-
nificadas que perdieron sus familiares, vivien-
das, pertenencias y cultivos. La tragedia dejo
alrededor de 600 muertos, 31 nifios huérfanos,
77 personas viudas y 205 viviendas destruidas.
Las familias damnificadas fueron trasladadas a
los albergues construidos en un terreno donado
por la Iglesia Catolica para la reconstruccién de
sus viviendas.
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Cosmovision maya sobre los desastres

Para entender una serie de sucesos en el caso
Panabaj y la forma de organizacion para la re-
construccion, se debe tener en consideracion la
vision de los fendmenos naturales y la cosmo-
gonia maya.

Los desastres naturales ocurren por la pérdida
de valores morales, éticos y césmico-espiritua-
les, porque para la cultura maya todo lo que
existe en el ambiente circundante esta relacio-
nado con la naturaleza, por los lazos intimos
e indiscutibles de estos valores inspirados en
principios primordiales como la armonia y el
equilibrio, es decir, se conjugan en cuatro ele-
mentos fundamentales: creador y formador,
cosmos, naturaleza y ser humano.

La cosmovisiéon maya es la forma de entender
y relacionar al ser humano con los elementos
de la naturaleza, la estrecha dependencia y
complementariedad, asi como la unidad nece-
saria para la vida espiritual y material sobre los
fenémenos que acontecen en el transcurrir del
tiempo en forma individual o colectiva. Es pro-
ducto de un desequilibrio en relacion con estos
elementos cosmogonicos, es decir la falta de
armonia entre estos seres vivos. Lo que ocurrié
con la tormenta Stan, es producto del irrespeto
a la Madre Naturaleza, porque el ser humano
se ha vuelto superior a estas relaciones y ante
la destruccion del medio ambiente el hombre
crea su propio destino.

Los fendbmenos naturales no se suceden por
bondad divina sino que son producto del des-
equilibrio causado por el mismo ser humano;
antes de asentar una ciudad o un pueblo, pri-
mero se pide permiso y perdén por medio de
una ceremonia especial y si la naturaleza lo per-
mite enviara claras sefiales por medio del fuego.

FUENTE: Cordillera S.A. y Conred, 2006.
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Los primeros dias posteriores a la tormenta Stan
la gente se dedicd a las actividades bésicas de
rescate y sobrevivencia. Las organizaciones y fa-
milias indigenas empezaron la labor de rescate y
auxilio en las comunidades mas damnificadas del
municipio. En forma voluntaria, los lancheros se
dedicaron a trasladar personas de comunidades
en alto riesgo a lugares seguros. Mujeres volunta-
rias prepararon viveres y alimentos para llevarlos
a las comunidades mas afectadas como Panabaj.
Muchos jévenes y hombres se organizaron para
iniciar la limpieza de los caminos.

Durante ocho dias los caminos quedaron blo-
gueados por los derrumbes, la lluvia continué y
se hacfa imposible enviar ayuda por via aérea. La
primera mision de rescate que pudo llegar a esta
zona fue un equipo del ejército que camind tres
dias para lograrlo. Infortunadamente y a pesar
de estar en condiciones de sobrevivencia, la po-
blacién solicitd el retiro de los soldados y rechazé
la ayuda, debido a los antecedentes de violencia
ocurridos en 1990, lo que ocasiond su retiro sin
poder brindar ninguna ayuda.

Los primeros diagndsticos sociales fueron pro-
movidos por las alcaldias municipales, el sector
publico y las organizaciones no gubernamenta-
les. También se vio la necesidad de organizar y
sistematizar la informacion, elaborar un diagnos-
tico departamental e implementar un plan de
reconstruccion, en relacion directa con el plan
estratégico territorial departamental aprobado
por el Consejo Comunitario de Desarrollo (Coco-
de) de Solol3, a principios de 2005.
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Finalmente, se logré ingresar ayuda humanita-
ria y en un cabildo abierto se designé al Fondo
Nacional para la Paz (Fonapaz) como la instancia
encargada de coordinar las ayudas nacional e
internacional.

La Secretaria Ejecutiva de la Presidencia inici6 la
construccién de 280 alberges, en los terrenos
donados por la Iglesia Catolica y se llevaron di-
ferentes programas de bienestar social a la pobla-
cion, orientados a la atencién de las mujeres
embarazadas y nifos menores de 5 afos y en
edad escolar y proyectos productivos, entre otros.
También se impulsé el programa de prevencion y
erradicacion de la violencia intrafamiliar (Propevi),
para atender a las familias con problemas de vio-
lencia doméstica derivados de la tragedia y de la
vida en los albergues.

7. Un primer esfuerzo
de reasentamiento sin planeacion
adecuada

Para dar una respuesta rapida, se inicid la
construccién de las viviendas en los terrenos
donados por la Iglesia Catdlica. Sin embargo,
una vez iniciados los trabajos surgié la inquie-

tud por parte de autoridades y vecinos sobre el
grado de riesgo al que estaban expuestos en el
area definida para el nuevo asentamiento. Esta
inquietud llevd a la contrataciéon por parte de
Conred del estudio de “Evaluacién de riesgos
por deslizamiento y flujo de detritos en Santiago
Atitlan, Solola”, elaborado por la firma Cordille-
ra S.A. en 2006.

Este estudio evidencié que el proceso de recons-
trucciéon de Panabaj se habia iniciado en terrenos
de alto riesgo y determind las caracteristicas para
la ubicacion del nuevo asentamiento, asi como
el tipo de medidas de mitigacion que se debian
implementar en el futuro.

En respeto a las tradiciones y costumbres de
Santiago, se realizé una asamblea comunitaria
abierta con las 230 familias albergadas en la zona
de riesgo. En este espacio el gobierno, la Comi-
sion de Reconstruccion, las autoridades mu-
nicipales y las tradicionales aclararon que no
se podia continuar con la construccién de las
viviendas iniciadas, que era necesario buscar
nuevos terrenos en un lugar sequro, aprobados
por Conred y que esta situacién podria durar de
doce a dieciocho meses.
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Con base en la leccién aprendida por la seleccién
inadecuada del sitio para reubicar a las familias
y de acuerdo con las politicas formuladas por la
gerencia de Reconstruccién, del gobierno central,
el proceso de reconstruccién y reasentamiento se
reorientd con el fin de lograr su articulacion con
la planeacion estratégica territorial, asegurar la
coordinacion interinstitucional y la transparencia
como fundamento para recuperar la credibilidad
y la participacién de las comunidades, todo ello
bajo la orientacién del modelo la “reconstruc-
cion con transformacion”.

Para ello se propuso a la Comision de Reconstruc-
cion de Santiago Atitlan la necesidad de negociar
un modelo de reconstruccion y reasentamiento,
respetando y fortaleciendo la organizacién tra-
dicional comunitaria del municipio, la cual se
estructura sobre la base de una red de actores e
instituciones, con elementos ancestrales integra-
dos al sistema de dominio occidental. El punto
fundamental de estas instituciones lo propicia la
cosmovisién, la historia y la concepcién de la vida
espiritual del pueblo tz'utujil en Santiago Atitlan.

La participacion en el proceso de planificacion y
ejecucion de los planes de reconstruccion y rea-
sentamiento se dio por intermedio del Consejo
Municipal de Desarrollo (Comude), instancia que
autorizé la Comision de Reconstrucciéon Municipal.

Si bien el proceso se inicid con la atencién a la
poblacidon que perdié su vivienda por causa de
la tormenta Stan, el gobierno después amplio
los criterios de elegibilidad e incluyé a las familias
gue estaban en zonas de riesgo para prevenir de
esta manera futuros desastres. En ese sentido, se
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puede mostrar cdmo un caso de reasentamiento
posdesastre se convirtié, posteriormente, en uno
de prevencion de riesgos de nuevos desastres.

Se decidi6 que el plan de reconstruccién tuviera
como base el plan de desarrollo sostenible del
departamento de Solol4, el cual se habia elabo-
rado con el enfoque de planificacion estratégica
territorial, de acuerdo con los lineamientos de
la Secretaria de Planificacion y Programacién
de la Presidencia (Segeplan). Este enfoque pre-
tende impulsar el desarrollo econdmico y social
con equidad, con base en las potencialidades
y capacidades de cada territorio, incorporando
perspectivas de género y de los grupos étnicos.

La formulacion del plan de reconstrucciéon estu-
vo a cargo de un equipo planificador integrado
por el gobernador departamental, el gerente del
Consejo de Desarrollo, Segeplan, el Programa de
Naciones Unidas Para el Desarrollo (pnud), la Au-
toridad de Manejo Sostenible de la Cuenca del
Lago de Atitlan y su entorno (AMSCLAE) y la or-
ganizacién no gubernamental “Vivamos Mejor”.

Dadas las caracteristicas especiales del area en
términos de recursos naturales, culturales y los
altos indices de pobreza, el plan de reconstruc-
cion incluy6 cuatro componentes:

e Infraestructura social para la reconstruccion
de viviendas, centros educativos y de salud,
sistemas de agua potable, saneamiento am-
biental, vias de comunicacién, centros cere-
moniales y sitios arqueoldgicos, asegurando
la reconstruccién en zonas de bajo riesgo.
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915 fomilios domnificodas "
por la tormenta tropical STAN
pertenecientes o los
comunidades de Panabaj,
Tzanchaj, Panul, Chuul y Pachichoj
de Santiogo Atitlén, Selold

e Reduccién de la vulnerabilidad econdmica,
social, cultural y ambiental en los ambitos lo-
cal, municipal y departamental. Se incorporé
la gestién de riesgo en los planes estratégicos
territoriales, se establecio un sistema de alerta
temprana, se cred la Comision de Gestiéon de
Riesgos del Cocode, y el equipo de busque-
da y rescate para la atencion de eventuales
emergencias.

e Reactivacidon econdmica y productiva por me-
dio del apoyo a microempresas agropecua-
rias, agroforestales, turisticas y artesanales.

* Fortalecimiento del tejido social para forta-
lecer los espacios de participaciéon comuni-
taria por medio de los consejos de desarrollo,
fomentando la transparencia por medio de
la auditorfa social, la formacién ciudadana y
la resolucion de conflictos.

De esta manera, el proceso de reasentamiento
quedd articulado en el plan de reconstruccion y
este en el de desarrollo sostenible del departa-
mento, elaborado bajo el enfoque de la planifi-
cacion estratégica territorial (PET).

Lo anterior se realizé en un proceso de consulta
con los consejos departamentales y municipales
de desarrollo, con el apoyo de la Unidad Técnica
Departamental (UTD) y las oficinas municipales
de planificacién (OMP).

Este plan fue aprobado y firmado en un acto
oficial en el Palacio Nacional de la Cultura, en
presencia del presidente y vicepresidente de la
Republica, del gerente de la reconstruccion, mi-
nistros de Estado y representantes de autorida-
des tradicionales, municipales y comunitarias de
tz'utujil que formaban parte de esta comision.

10. Organizacion institucional

Se inici6 el proceso de reconstruccion con trans-
formaciéon en el que se articularon el Comité
Municipal de Desarrollo (Comude) de Santiago
Atitlan, la Comisién de Reconstruccién, Vivien-
da y Servicios Basicos, y por su intermedio se
aseguré la participacion activa de los lideres,
autoridades municipales, autoridades mayas de
las comunidades afectadas y ONG.

Dada la integralidad del modelo, se hizo necesa-
ria una estrecha coordinacién institucional entre
todas las entidades que debian desempefiar un
papel en el proceso de planificacion y ejecucion
del reasentamiento. La tabla 6.2 relaciona las
diferentes entidades que participaron en la coor-
dinacion, ejecucion, financiacion y asistencia téc
nica de los diferentes componentes del plan.
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Instituciones que participaron en el proceso

Componente Coordinacion

Identificacion y
adquisicion de
tierras

Disefio de viviendas
y urbanizacion

Construccion de
viviendas

Agua potable y
saneamiento

Energia

Educacion

Produccion

Salud

Aspectos culturales
y arqueoldgicos

o Secretaria de Asuntos Agrarios de
la Presidencia (SAA)

o Direccion de Catastro de Bienes
Inmuebles (Dicabi)

Secretarfa de Coordinacion Ejecutiva
de la Presidencia (SCEP)

Fondo Guatemalteco de Vivienda
(Foguavi)

Instituto de Fomento Municipal
(Infom)

Secretaria de Coordinacion Ejecutiva
de la Presidencia (SCEP)

Ministerio de Educacion

Ministerio de Agricultura, Ganaderia y
Alimentacion (MAGA)

Ministerio de Salud Publica y Asisten-
cia Social (MSPAS)

Ministerio de Cultura

Ejecucion - Financiacion

o Secretaria de Asuntos Agrarios de
la Presidencia

e Programa Pro Habitat — Naciones
Unidas

o Secretaria de Coordinacion
Ejecutiva de la Presidencia (SCEP)

o Coordinadora Interinstitucional
para la Atencion de Asentamientos
Precarios (CIAAP)

¢ Fondo Guatemalteco de Vivienda
(Foguavi)

® Programa Pro Habitat — Naciones
Unidas

e |Instituto de Fomento Municipal
(Infom)

e Secretaria de Coordinacion
Ejecutiva de la Presidencia (SCEP)

o Fondo Nacional para la Paz
(Fonapaz)

e Programa Pro Hébitat — Naciones
Unidas

e Empresa Eléctrica de Guatemala
S.A. (EEGSA)

e Empresa de Generacion y
Distribucion Eléctrica en
Guatemala. Unién Fenosa Deocsa-
Deorda

Ministerio de Educacion

o Ministerio de Agricultura,
Ganaderia y Alimentacion (MAGA)

® Programa Pro Habitat — Naciones
Unidas

Ministerio de Salud Pdblica y Asisten-
cia Social (MSPAS)

Ministerio de Cultura

Asistencia técnica

e Conred

e Secretaria de Planificacion y
Programacion de la Presidencia
Segeplan

e Programa Pro Habitat — Naciones
Unidas

o Coordinadora Interinstitucional
para la Atencion de Asentamientos
Precarios (CIAAP)

Programa Pro Habitat — Naciones
Unidas

e Coordinadora Interinstitucional
para la Atencién de Asentamientos
Precarios (CIAAP)

e Instituto Técnico de Capacitacién y
Productividad (Intecap)

e |Instituto de Fomento Municipal
(Infom)

e Programa Pro Habitat — Naciones
Unidas

Empresa Eléctrica de Guatemala S.A.
(EEGSA)

e Secretaria Ejecutiva — Conred

e Programa Pro Habitat — Naciones
Unidas

e Secretaria de Planificacion y
Programacion de la Presidencia
Segeplan

e Instituto Técnico de Capacitacion y
Productividad (Intecap)

® Programa Pro Habitat — Naciones
Unidas

Secretaria de Obras Sociales de la
Esposa del Presidente (Sosep)

Ministerio de Cultura
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11. Participacion de las comunidades,
autoridades y organizaciones
tradicionales

Los distintos actores participaron en las diferentes
actividades del proceso de planificacién y ejecu-
cion del reasentamiento mediante la identifica-
cién y adquisicion de tierras, disefios urbanisticos
y de viviendas y rescate arqueoldgico, como se
describe a continuacion.

a. Tierras

La Comisiéon de Reconstruccion formé la Comi-
sion de Compra de Tierras, cuya funcién consis-
ti6 en la busqueda de terrenos propicios para el
reasentamiento. Esta comision estaba integrada
por representantes de la comunidad y de la Se-
cretaria de Asuntos Agrarios.

b. Disefo urbanistico y vivienda

La Comisién de Reconstruccion cred también
las comisiones de Disefio Urbano y de Vivienda
en las que participaron cuatro lideres de la co-
munidad y miembros de la Fundacién Guillermo
Toriello, la Secretaria de Coordinacion Ejecutiva
de la Presidencia (SCEP), el gerente nacional de
Reconstruccion, el Fondo Nacional de la Vivienda
(Foguavi) y el Programa Pro Habitat de Naciones
Unidas.

La propuesta del disefo urbano y de viviendas
se desarrollé a partir de los resultados de un
estudio de costumbres y tradiciones elaborado
por la Universidad de San Carlos de Guatemala
(USAQ) lo que se reflejé en el trazo de las calles,
en la delimitacion de los terrenos asignados a las
viviendas y en el disefio de las mismas. En el pro-
ceso del disefio de las viviendas, la comunidad
tuvo una participacién activa, ya que debido a la
baja capacidad de percepciéon espacial en planos
y maquetas, fue necesario realizar un ejercicio en
el que ella misma cred cadenas humanas para
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representar el espacio destinado a la vivienda
y sus distintos ambientes. Es asi como se logré
obtener el consenso de la poblacién, se procedié
al desarrollo de planos y quedd establecido el
modelo de disefio de vivienda a utilizar en las
siguientes fases del reasentamiento.

¢. Rescate arqueologico

El Ministerio de Cultura capacité a los lideres lo-
cales en temas relacionados con los posibles ves-
tigios arqueoldgicos que se podrian encontrar en
los terrenos destinados al reasentamiento. De esta
manera, los lideres capacitados por el arquedlo-
go asignado por este ministerio supervisaron los
equipos de construccién para identificar vestigios
arqueoldgicos, y cuando estos se encontraron se
procedié a informar a la comisiéon para realinear
los trazos. En efecto, durante la construccidon se
descubrié un sitio arqueolégico con vestigios de
vivienda maya, Unica en el pais y que concuerda
con la descripcion histérica del sitio, hecho que se
ha convertido en un atractivo turistico.

12. Construccion de confianza
La confianza en las instituciones es un factor

critico del éxito del proceso. En el caso de Pa-
nabaj y T'zanchaj, y como ya se menciond, esta



GUATEMALA

confianza se habia perdido desde el asesinato
de miembros de la comunidad por parte de las
fuerzas militares en 1990. Por tal motivo, fue
necesario llevar a cabo acciones contundentes
para restablecer esta confianza y asegurar la
participacion de la comunidad y el control social.
Entre ellas se destacan:

a. Creacion de la red de participacion

y fortalecimiento del tejido social
La participacion de la ciudadania y el fortaleci-
miento del tejido social constituyeron temas rela-
cionados con la construccion de confianza en el
Estadoy la gestion que se realizd en desarrollo de
la politica de reconstruccion con transformacion.

En efecto, los pobladores de Santiago Atitlan
habian enfrentado los efectos del terremoto de
1976 y padecido cerca de 36 anos de enfren-
tamiento armado interno, a lo que se sumo el
desastre causado por la tormenta Stan. Estos fac
tores, sumados a la pobreza y al aislamiento por
las condiciones de la carretera, habian afectado
notablemente las relaciones comunitarias y debi-
litado el tejido social. Se partié entonces de una
situacion de desconfianza entre grupos comuni-
tarios, partidos politicos, autoridades-comunidad
y gobierno-comunidad. Por esta razén se colocéd
especial énfasis en el didlogo y los programas
para rescatar el tejido social, promoviendo alian-
zas entre los lideres comunitarios, con el fin de
tejer de nuevo los hilos rotos por la desconfianza
y las divisiones internas.

GUATEMALA LA PRIMERA CIUDAD TZ'UTUJIL DEL SIGLO XXI

También se impulsé un trabajo intensivo para
restablecer la relacidon gobierno central-munici-
palidad-lideres, mediante la integracion de una
comisién con una sola propuesta y una sola
visién para la reconstruccion de Santiago.

b. Definicién de un acuerdo
sobre la transparencia

Para lograr los propésitos trazados en el proceso
participativo y las iniciativas de rehabilitacion del
tejido social, era absolutamente necesario reali-
zar un acuerdo de transparencia y es asi como en
febrero de 2006 el presidente y los ministros se
comprometieron publicamente con tres acciones:

e Facilitar el mas amplio e irrestricto acceso a
toda la informacién publica producto de la
ejecucion de las obras de reconstruccion.

e Desarrollar actos publicos de rendimiento
de cuentas en los dmbitos nacional y depar-
tamental para que la poblacién estuviera in-
formada de los avances y el impacto logrado,
ademas, de las formas tradicionales de rendi-
miento de cuentas.

e Promover una amplia auditoria social que
permitiera recoger opiniones y denuncias de
cualquier ciudadano y grupos organizados,
con el objeto de que cualquier acto de presun-
ta corrupcion fuera detectado y sancionado
conforme a la ley.

De esta manera, se propiciaron procesos transpa-
rentes, agiles, competitivos y publicos, auditados
publicamente. En el caso de Solola y Panabaj, se
aplicéd en los ambitos municipal y departamental,
para lo cual cada mes se presentaba una matriz
de avance a los consejos Municipal de Desarrollo
(Comude) y Comunitario de Desarrollo (Cocode),
la cual incluia obra, lugar, costos, fechas de inicio
y terminacion, empresa encargada de construir y
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el estado de avance. Este proceso era realimen-
tado por la auditoria social local, suministrando
la informacion exacta y real de la situacion en
campo a la gerencia y al gabinete de reconstruc-
ciéon, para que con esta informacion los respec-
tivos ministerios pudieran exigir cumplimiento a
las empresas contratadas.

13. Seleccion del sitio para el
reasentamiento y compra
de terrenos

Luego de un diagnéstico integral de riesgos por
deslizamientos y flujo de detritos del municipio
de Santiago Atitlan, con particular énfasis en
las comunidades Panabaj y T'zachaj, contratado
por la Conred (Cordillera S.A. y Conred, 2006),
se concluyd que el drea de la municipalidad de
Santiago, pero en especial Panabaj y T'zanchaj,
corrian alto riesgo de inundacion o de desliza-
miento y se tomo la decision de declarar el area
como “zona de emergencia e inhabitable”. Estos
resultados permitieron concluir que el terreno
donado por la Iglesia Catdlica, en donde se esta-

ban construyendo las viviendas también estaba
situado en zona de alto riesgo.

Como uno de los resultados de la asamblea
comunitaria abierta con las 230 familias que es-
taban en albergues, se cred la Comision de Nego-
ciacion representada por los cuatro lideres de los
diferentes grupos de damnificados, la Gerencia
de Reconstruccion, la municipalidad, algunas ong
invitadas, instituciones de gobierno y de las per-
sonas gue no estaban en albergues, pero tendrian
gue ser reasentadas por la declaratoria de zona
inhabitable. En este punto el programa de rea-
sentamiento de familias damnificadas se convirtié
en uno de prevencion por alto riesgo, y por eso el
ndmero se increment6 de 230 a 915.

Se realizaron varias reuniones en las que se
propusieron diferentes opciones de terrenos, sin
embargo, en todos los casos fueron rechazadas
las propuestas por parte de los representantes
y sus autoridades con asiento en la Comision
de Reconstruccién, porque “el pueblo indigena
tz'utujil habia nacido, crecido y queria morir en
su tierra” y de ninguna manera aceptaba salir de
Su region, por lo que solicitaba al gobierno que
en conjunto con ellos, se buscaran tierras para
el reasentamiento en su zona y que estas fueran
seguras.

A partir de este proceso se cred la Comision de
Compra de Tierras. Como parte de los criterios
de seleccion de las alternativas de sitios para el
reasentamiento se evalué la tendencia urbana
del municipio y se buscéd un terreno donde la vo-
cacion urbana fuese la vivienda, que contase con
un buen acceso, camino con buen mantenimien-
to, servicios, equipamiento urbanoy cercania ala
cabecera municipal. Ademas se buscéd coincidir
con la municipalidad de Santiago Atitlan, para
desarrollar proyectos habitacionales en el sector.
Del mismo modo se buscd una ubicacién que
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desde sus caracteristicas fisicas fuese estratégica
con relacién a su topografia y que no estuviera
expuesta a amenazas naturales.

La busqueda de tierras se volvid muy comple-
ja dado que el area definida como segura por
Conred, era de microparcelas cuyos propietarios
solo tenfan derechos histéricos de ocupacién
durante varias generaciones, pero no tenian ti-
tulos de propiedad, y el fideicomiso creado para
la reconstrucciéon no podia comprar tierras sin
escrituras juridicas formales.

Ademas, a muchos parcelarios no les interesaba
vender o pedian precios tan altos entre cinco y
diez veces mas del costo autorizado por la Direc-
cion de Catastro y Avalto de Bienes Inmuebles
(Dicabi), lo que hacia imposible su compra.

Por esta razdn se cred un mecanismo especial de
compra de tierras integrado por la municipalidad,
el Fondo Nacional de la Paz y una representacion
de comunitarios, para asegurar la transparencia
y la justicia de los precios en la compra de las
tierras, asi como la legitimidad de los derechos
de propiedad.

Para la compra de terrenos se suscribié un con-
venio entre la municipalidad y Fonapaz, y este
trasladé un millén de délares para los fondos de
la municipalidad para comprar directamente las
tierras.

Una vez identificados los terrenos necesarios, la
Comisién de Compra de Tierras procedié a ha-
cer las negociaciones con los duefios para poder
hacer su adquisicion y posterior legalizacion.
De esta forma se inicié la compra de tierras a
setenta microparcelarios, proceso que duré ocho
meses, logrando de esa forma ir comprando los
terrenos para el reasentamiento e ir armando
un “rompecabezas” con las microparcelas que
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se iban adquiriendo. Cuando se tuvo el 50% de
la tierra comprada se inici6 la discusiéon con la
comunidad sobre el tipo de urbanizaciéon que se
gueria disenar.

El lugar seleccionado para el reasentamiento de
la nueva ciudad T'zutujil, tenfa una caracteristica
especialmente significativa, ya que era Chuk
Muk, el sitio donde originalmente los ancestros
maya habitaban antes de la Conquista, como
se evidencié mediante el hallazgo de evidencias
de sitios de vivienda T'zutujil del siglo XI. Esta
situacion le dio un significado especial a este rea-
sentamiento, al fortalecer la identidad cultural y
el sentimiento de recuperacion de su patrimonio
(ver plano 6.1).

La municipalidad y la gerencia de Reconstruc
cion, en consenso con la respectiva Comision de
Santiago Atitlan, encomendaron el estudio de
impacto ambiental del nuevo sitio a la Fundacion
Guillermo Toriello. Este estudio fue consultado
con las diferentes instituciones que participaban
en el proceso de reasentamiento de Chuk Muk
y, posteriormente, fue avalado por el Ministerio
de Ambiente y Recursos Naturales para emitir la
respectiva resolucion, como lo establece la ley.

Este estudio concluyé que los impactos causados
por el proyecto habitacional de 915 viviendas
con servicios y equipamiento en un terreno ya
intervenido, no eran significativos para el entor-
no natural y, de manera adicional, satisfacia una
necesidad urgente para la poblacién damnificada
y en riesgo, mediante la creacion de fuentes de
trabajo y la contribucion a la reduccion del déficit
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Plano 6.1
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habitacional del pais. Finalmente certificd que los
eventuales impactos negativos que pudiera cau-
sar el proyecto podrian ser mitigados siempre y
cuando se cumplieran con las recomendaciones
contenidas en los planes de seguridad ambiental,
contingencia y seguridad humana.

16. Caracteristicas del nuevo
asentamiento

Hasta ese momento no existian en el pais ante-
cedentes de disefios participativos como el que
se puso en marcha para el nuevo asentamiento.
Ante la complejidad de las discusiones, se invitd
a participar como observador y mediador a la
Procuraduria de los Derechos Humanos. Gracias
a la participaciéon de la comunidad y de los dife-
rentes actores involucrados, se logré el punto de
equilibrio entre las dos visiones, lo que hizo po-
sible desarrollar el primer concepto urbanistico
con integracion de las tradiciones, la cultura, las

costumbres indigenas y la tecnologia occidental,
lo quellevé a que el reasentamiento Chuk Muk se
llamara la primera ciudad T'zutujil del siglo XXI.

Después del prolongado proceso de negociacio-
nes y teniendo en cuenta los resultados de los
estudios de la Universidad de San Carlos de Gua-
temala, se definieron por consenso los criterios
para el nuevo reasentamiento Chuk Muk rela-
cionados con los aspectos comunitarios, el area



GUATEMALA

de los lotes, las caracteristicas de las viviendas, la
infraestructura de acceso y servicios y las fuentes
para generacion de ingresos, como se describe
a continuacion.

e Organizacion de la comunidad: se reconoce la
forma de organizacién comunal existente de
familias mancomunadas. Asi, en el disefio de
los espacios se realizd una disposicion de gru-
pos de viviendas, equivalentes al nimero de
familias mancomunadas. Las viviendas que-
daron distribuidas alrededor de una pequefa
plaza o patio, con arbol en su centro y un
area destinada para las diversas actividades
del conjunto de familias.

e Tamafo de los lotes: el lote basico tiene un
area de 150 m?, de 7,5 por 20 m de largo.
Los lotes en forma de poligono irregular,
también debian mantener la misma area. La
distribucion del lote contemplaba el area para
la vivienda (56 m?) granja (35 m?), temazcal®
(3,5 m?), huerto familiar (40 m?), lefia (2,5 m?),
almacén (3 m?) y area de secado (10 m?).
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e Viviendas: el aspecto sociocultural de la pobla-

cién se incorporé al disefio y construccion de
las viviendas, contemplando areas especificas
para actividades diarias muy particulares. Se
elaboré un disefio de vivienda con el concepto
de vivienda digna, modular, progresiva y me-
jorable; lo que permitié adecuar el disefio a
las posibilidades de financiamiento, la cultura
y el entorno natural. Esto requirié un proceso
de sensibilizacion, informacion y acompana-
miento para que la comunidad pudiese tomar
decisiones, generar propuestas y negociar las
soluciones definitivas. Se articularon en este
proceso los aportes del personal técnico pro-
fesional, que genero insumos para la toma de
decisiones con los aportes de la comunidad.

Generacion de ingresos: el reasentamiento
se concibié como un “habitat productivo”
para la reactivaciéon econdmica de las comu-
nidades y mejorar asf sus niveles de ingreso
gue eran muy bajos antes del desastre. Se
contemplaron entonces espacios para la
exposicion y venta de productos de primera
necesidad, y de artesanias y tejidos propios
del lugar. Se tuvo en cuenta también un area
destinada para restaurantes y comedores,
con las caracteristicas propias, no solo de los
sabores y los olores, sino para gozar de vistas
espectaculares y de actividades sociales y
culturales en los alrededores.

Areas comunes: las areas comunes y de ser-
vicios se integraron a la arquitectura y el arte
propio de la regién. El espacio publico abierto
se disefi6 de tal manera que se pudiera utilizar
para muchas actividades como comercio, mer-
cado, plaza civica, deportes, plazas culturalesy
teatro al aire libre (con capacidad para un poco
mas de 1.125 personas).

3 Temazcal es un bafio indigena con vapor de agua de hierbas arométicas, propio de las culturas de México y Centroamérica.
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e Actividades culturales: las plazas por los
desniveles naturales que tiene el terreno asig-
nado, se presta y facilita para el desarrollo de
un teatro al aire libre, actividades educativas,
culturales y de esparcimiento. En el lugar cer-
cano a las areas culturales se pudo ubicar el
famoso palo volador, para las festividades es-
peciales de la comunidad. Se construyd tam-
bién el museo regional Tzutujil para fortalecer
la identidad cultural y convertirlo en atractivo
turistico.

e Servicios: se cuenta con drenajes de aguas
servidas y planta de tratamiento natural, asi
como pozo propio con distribuciéon a cada
casa.

e Infraestructura vial: el proyecto considero
tres accesos a la carretera principal y cuenta
con calles para circulacion interna.

e Gestion de riesgo: se identificaron posibles
amenazas en el area de reasentamiento y
se elaboré un mapa de riesgos y un plan de

gestion de los mismos con participacion de la
comunidad.

17. Presupuesto

Debido a lo inesperado de la tragedia, el pre-
supuesto nacional no disponia de recursos para
un proyecto de esta indole. Por tanto, el meca-
nismo de presupuesto y financiamiento estuvo
intimamente relacionado con las posibilidades y
aportes realizados por diversos sectores.

El presupuesto total para la ejecucion del plan
de reconstrucciéon de los diecinueve municipios
del departamento de Solold ascendia a 92,7
millones de ddlares, de los cuales 10,7 millones
correspondian al municipio de Santiago Atitlan.
El cuadro 6.2 presenta los costos desagregados
por actividad. Del total de fondos, el gobierno
contaba con 3,56 millones, motivo por el cual

&L+ (o) [J72F] Presupuesto plan de
reconstruccion municipio
Santiago Atitlan

Asentamientos humanos 4296 988
Agua potable 86 800
Saneamiento ambiental 1235920
Infraestructura social 1787 470
Comunicacion vial 1187 200
Reduccion de riesgos 287 630
Salud y bienestar social 1456 056
Reactivacion econémica 301 000
Participacion ciudadana 18122
Total 10 657 186

FUENTE: Segeplan. Plan de reconstruccion
y reduccion de riesgos del departamento de
Solola. Basado en el plan

de desarrollo sostenible 2006-2007. o— |
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solicité apoyo a la comunidad internacional para
complementar sus recursos y acciones por me-
dio del PNUD. Finalmente, el gobierno conté con
la colaboracion de la cooperaciéon espafola, la
cooperaciéon andaluza, el gobierno de Suecia y
el pnud. La falta de recursos oportunos incidi¢
en la implementacién del plan en los tiempos
previstos.

18.Programacion y duracion
del reasentamiento

e La primera fase o Chuc Muk 1 se ejecutd en
doce meses y se concluyé a finales de 2007.

e Chuc Muk 2 tuvo una duracién de dieciocho
meses y se entregé en 2008.

* En 2009 se entregd la tercera fase del reasen-
tamiento Chuk Muk 3.

e La fase 4 comenzo en febrero de 2008 y el
tiempo de ejecucion se calculd en treinta
meses.

19. Adjudicaciéon y titulacion
de las viviendas

Con base en la organizacién de las comunidades
y en aplicacion del principio de respeto cultural, se
solicité a los tres principales lideres comunitarios
la asignacion de las viviendas a las familias, las
cuales fueron entregadas con titulo de “propie-
dad familiar”, lo que significa que no es el jefe o
jefa de la familia el propietario o la propietaria de
la vivienda sino toda la familia. Se incluyé como
condicién que la vivienda no puede ser vendida
antes de dieciocho afos.

20.Capacitacion técnica, generacion
de empleo e ingresos

El programa nacional de reconstrucciéon contem-
pld en uno de sus ejes estratégicos la reactiva-
cion econdmica y productiva de las comunidades
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afectadas para lo cual conto con el apoyo de ins-
tituciones como la Fundacién Guillermo Toriello
y Pro Habitat de Naciones Unidas.

En el corto plazo, se promovio la contratacion de
la mano de obra de la poblacién por reasentar
para la construccion de las obras. Para ello, el Ins-
tituto Técnico de Capacitaciéon (Intecap) brindd
cursos de capacitacion en albadileria, carpinteria,
plomeria y electricidad, entre otros.

Por otra parte, se formularon programas de gene-
racion de empleo e ingresos, con el fin de propiciar
la reactivacién econémica de las familias, a partir
de sus capacidades, potencialidades y caracteris-
ticas sociales, econémicas y étnicas; y su relacion
con el nuevo entorno y responsabilidades. Para
ello se realizd un inventario de recursos y habili-
dades de la poblacién, estudios sobre la demanda
de empleo existente en el sector publico y privado,
se brindd capacitaciéon a la comunidad y se iden-
tificaron fuentes de crédito para las familias. Los
proyectos productivos se enmarcaron en el plan
estratégico de la cuenca del lago de Atitlan y del
plan de desarrollo municipal.

En este proceso se consider6 la importancia del
gobierno municipal en el desarrollo econémico
local, y por ello la Fundacién Guillermo Toriello
focalizd sus esfuerzos en el fortalecimiento de
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las instituciones de la municipalidad, en temas
relacionados con planificacién, desarrollo econé-
mico y ordenamiento territorial.

El modelo integral, aun esta en proceso, ya ha
arrojado resultados positivos y continda atra-
yendo mas programas tanto gubernamentales
como de la sociedad civil. Posteriormente, se
construyeron una escuela, un centro de salud
y un centro comunitario que sirve también de
sede para el Consejo de Ancianos, el Consejo
Comunitario, las oficinas de la mujer, de la ter-
cera edad, de jovenes, un centro de periodismo
y cultura, una clinica de medicina natural, y la
oficina de gestién de riesgos®.

21. Estado actual del proceso

Por tratarse de un reasentamiento en proceso
de desarrollo y consolidacion cuyo objetivo
primordial ha sido cubrir la emergencia de falta
de vivienda causada por la tormenta Stan, en el
momento de realizar este estudio no se contaba
con evaluaciones ex post.

El reasentamiento de las primeras familias se
realizd en enero de 2007 y en ese mes de 2010
se habian reasentado alrededor de setecientas.

Como es de esperarse el sentimiento preva-
leciente en las familias que aun no han sido
beneficiadas es de impaciencia y pesimismo, y
se han registrado casos en los que la gente ha
considerado la posibilidad de regresar al lugar de
vivienda anterior debido a la larga espera.

22.Lecciones aprendidas

22.1 Durante la atencién de la
emergencia y la reconstruccion

El desastre ocurrido y las experiencias durante la
atencion a la emergencia en las regiones y a las
personas afectadas hicieron evidente lo siguiente:

e Elaltogradodevulnerabilidad ante la ocurren-
cia de desastres naturales de los subsectores
de vivienda, transporte, vias de comunicacién
e infraestructura educativa.

e La fragilidad ambiental del pais agravada por
la deforestacién y los usos inadecuados del
suelo lo cual ha aumentado significativamen-
te la vulnerabilidad del pais.

e Laescasa apropiacion del tema de manejo de
riesgos y atencidon de emergencias por parte
de las autoridades locales y municipales.

e La falta de presencia regional por parte de
Conred. En el momento del desastre solo ha-
bia ocho delegaciones departamentales. En
la actualidad los 22 departamentos cuentan
con su delegado.

e Escasez de recursos humanos, técnicos y fi-
nancieros del Fondo Nacional de Emergencias
y de Conred.

4 Referencia: El Periddico. Guatemala. Sabado 27 de febrero de 2010. [Recuperado en:] http:/www.elperiodico.com.gt/

es/20100227/ciencia/139820/
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La debilidad de las instituciones en el tema
relacionado con la vivienda. La magnitud
de la pérdida de viviendas fue el principal y
mas problematico desafio enfrentado por
el gobierno. Esto provocoé un desfase en la
planeacion y ejecucién de las obras, llevando
a varias de las instituciones involucradas a
improvisar en sus funciones conforme iban
surgiendo necesidades.

La falta de maquinaria e insumos por parte
del gobierno.

La poca flexibilidad de la Ley de Compras y
Contrataciones del Estado para operar en
situaciones de emergencia lo que generd
atrasos significativos.

La necesidad de disefar los planes de miti-
gacion desde lo local, con fuerte apropiacion
comunitaria, organizacion y fortalecimiento
de estos actores para implementarlo a partir
de sus tradiciones y costumbres.

El desarrollo de esta experiencia también de-
mostré que para la gestion de riesgo y el pro-
ceso de reconstruccién, no es necesario crear
organismos o instancias nuevas. Para paises
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con serias limitaciones financieras, es mejor
generar estructuras de coordinacién interins-
titucional, gue permitan una verdadera cola-
boracion entre los diferentes ministerios y
secretarias las cuales deben tener un respal-
do politico muy alto, el cual debe venir de la
Presidencia directamente.

El papel del reasentamiento como herramien-
ta de prevencién en lugar de mecanismo de
reaccion ante emergencias.

La importancia de recursos financieros para
ejecutar en los tiempos previstos los planes
de reasentamiento. Los recursos del gobierno
nacional no fueron suficientes y fue necesario
gestionar fondos complementarios con agen-
cias de cooperacion y organizaciones no gu-
bernamentales internacionales. Sin embargo,
por la falta de recursos oportunos el reasenta-
miento no se pudo culminar en las fechas pre-
vistas. Estas demoras afectan las condiciones
de vida de las familias y deterioran la confianza
en las instituciones gubernamentales que se
habia logrado recuperar en el proceso.

22.2En el proceso de reasentamiento
En el desarrollo de esta experiencia, son logros
significativos los siguientes:

La articulacion de los niveles nacional, de-
partamental, municipal y local en el disefio y
ejecucion de los planes de reasentamiento.

La articulaciéon de los planes de reasentamien-
to con los planes estratégicos territoriales para
garantizar su sostenibilidad.

La pertinencia de la inclusion de los aspectos
étnicos, sociales y culturales en el disefio y eje-
cucion de los planes de reasentamiento, tales
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como el patrén ancestral de asentamiento,
las formas tradicionales de organizacion so-
cial, la cosmovision, la ética y la concepcion
indigena frente a la naturalezay los desastres,
estos aspectos que constituyeron un verda-
dero reto se transformaron en beneficios
para todo el proceso.

e El didlogo intercultural y del reconocimiento y
respeto de las otras culturas durante todo el
proceso.

e El disefo participativo del nuevo asenta-
miento poblacional y de las viviendas, el cual
permitié recuperar el disefio habitacional de
la poblaciéon tz'utuijil, a partir de su concepto
de familia ampliada, incorporando en la dis-
tribucion espacial las actividades no solo do-
meésticas, sino también productivas, sociales y
culturales.

e El fortalecimiento del tejido social como he-
rramienta fundamental en los procesos de
reconstruccion con transformacion.

* Elfortalecimiento delaorganizacién comunita-
ria posibilitd que los actores comunitarios se
constituyeran en interlocutores representati-
vos y legitimos, frente a la institucionalidad
publica nacional y municipal; asi como ante la
cooperacion internacional. Cred condiciones
para canalizar el aporte comunitario al proce-
so de reconstruccion y promovié la auditoria
social y el manejo de los conflictos que po-
drian surgir por medio del proceso de recons-
truccion.

e El papel importante de las mujeres en la orga-
nizacidon comunitaria y durante el proceso.

e La superacion de los conceptos de vivienda
basica o techo minimo proponiendo el con-

cepto de vivienda digna, modular, progresiva
y mejorable.

e Los mecanismos de transparencia que se
acordaron con las comunidades jugaron un
papel importante en el restablecimiento de la
confianza con el Estado.

A manera de conclusion se puede resaltar que
el reasentamiento bien concebido, planificado y
ejecutado, basado en la participacién activa de
todos los actores e incorporando y respetando
los aspectos étnicos y culturales, se convierte
en una oportunidad, no solo para reconstruir
viviendas sino para reconstruir la confianza de
las comunidades en el Estado, fortalecer el tejido
social, propiciar mayor cohesiéon en las comuni-
dades, mejorar sus condiciones de vida, reforzar
su identidad cultural y generar espacios de in-
clusién econdmica, social y cultural para grupos
gue han sido histéricamente excluidos, como lo
ilustré este caso. Asi, ademas de aumentar la
resistencia de las comunidades a las amenazas
naturales, se contribuyé al proceso de la recon-
ciliacién nacional.
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Analisis comparativo

de los casos de los paises

En este capitulo se presentan las principales con-
clusiones extraidas de los estudios de caso traba-
jados, que pueden ser Utiles en futuras practicas
relacionadas con el reasentamiento de poblacion
para reduccion de riesgo de desastre.

1. Urbanizacion, riesgo
y vulnerabilidad

Una primera conclusion se relaciona con los
factores que determinan la presencia de asenta-
mientos humanos en zonas de alto riesgo. En los
casos estudiados de Argentina, Brasil y Colom-
bia, es claro cdmo los procesos de rapida urba-
nizacion sin politicas de uso del suelo, de oferta
de vivienda para la poblacién pobre, ni control
de asentamientos en zonas de riesgo, llevaron
a poblaciones pobres y excluidas a construir sus
viviendas en zonas no aptas para asentamientos
humanos.

Estas poblaciones se localizan en zonas de riesgo
0 no aptas para asentamientos humanos, no por
su libre eleccion y preferencia sino como la Unica
alternativa que la sociedad les brinda. Es muy
significativo que en Guatemala, en el momento
de seleccionar la zona mas adecuada para el rea-
sentamiento de la poblacién luego del desastre
ocasionado por la tormenta Stan, se constaté
gracias al estudio arqueoldgico, que se trataba

justamente de aquel ocupado ancestralmente
por los pobladores mayas, desplazados de alli
durante la Conquista y Colonia espafolas.

Los asentamientos humanos en zonas no aptas
para ello, potencian ademas la presencia de las
amenazas y de sus impactos dada la carencia de
infraestructura bésica, la cual también es cons-
truida por estos pobladores sin ningun tipo de
normas de construccion ni asistencia técnica. Esto
se pudo apreciar en los casos de Brasil y Colombia.
En Sao Paulo, los vertimientos de aguas servidas
y residuos soélidos por parte de las familias que
vivian en las riberas de los arroyos causaron la
sedimentacion de los mismos, lo cual propiciaba
las inundaciones. En Colombia, las excavaciones
en laderas para construccién de viviendas y vias,
la descarga de aguas residuales y la deforestacion
del bosque andino, coadyuvaron a los procesos
de erosién y deslizamientos, como lo demostré el
estudio contratado por el Distrito Capital de Bogo-
ta para la recuperacién de la zona en alto riesgo.

La pobreza es otro factor que incrementa la vul-
nerabilidad de estas poblaciones para enfrentar
los riesgos. En todos los casos, se trataba de po-
blacién pobre o por debajo de la linea de pobreza,
situacion que los hacia doblemente vulnerables,
tanto para la satisfaccion de sus necesidades basi-
cas como para enfrentar cualquier emergencia.

—
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En muchos casos, estos asentamientos son
considerados “ilegales” por el incumplimiento
de las normas urbanisticas y la falta de titulos
sobre la tierra, motivo por el cual los organismos
gubernamentales se encuentran impedidos para
apoyar a los pobladores en la construccion o
mejoramiento de infraestructura, convirtiéndose
esta situacion en un circulo vicioso con resultados
funestos tanto para esta poblacion como para
los gobiernos. Esta realidad se estad intentando
modificar por medio de programas, como los
gue se ilustran en los casos de Sao Paulo de
“urbanizacion de favelas” y el de Bogota con el
mejoramiento integral de barrios, mediante los
cuales se legaliza la propiedad de la tierra, que
no presenta amenazas, se identifican zonas de
riesgo y se definen las medidas de mitigacion,
entre las cuales puede estar el reasentamiento si
el riesgo no se puede mitigar de otra manera, y se
mejora la infraestructura urbana, integrando de
esta manera estos asentamientos a la ciudad
formal.

Las lecciones que dejan los casos estudiados
son claras en relacién con la importancia de la
planificacion del suelo, el fortalecimiento de
las instituciones para que esto sea posible y la
necesidad de desarrollar politicas de inclusion
para los poblaciones pobres, que les permitan
tener acceso a una vivienda digna y segura. Esta
leccion cobra especial relevancia si se tiene en
cuenda que en 2007 el porcentaje de habitantes
del mundo viviendo en ciudades alcanzé el 50%
(un-Habitat, 2007. Annual Report) y mientras
se espera que la poblacién urbana de los paises
desarrollados se incremente de 0,9 a 1 billén de
personas entre 2000 y 2030, en los paises en
desarrollo este incremento se estima que sera de
1,9 a 3,9 billones (un-Habitat, 2007: 5). Si este
crecimiento acelerado no esta acompanado de
politicas como las ya mencionadas, miles de mi-

llones de personas podran quedar expuestas al
riesgo de desastre.

2. Gestion de riesgo
de desastres

Los estudios de caso mostraron también cémo
los paises estan adelantando la gestion de riesgo
y los marcos normativos e institucionales que tie-
nen paraello. Se encuentran este tipo de procesos
bastante avanzados como el caso de Colombia,
donde existe un sistema nacional de atencion y
prevencion de emergencias, con enfoques de
gestion integral de riesgo, que estructura el nivel
nacional con los ambitos regional y local, y en el
gue intervienen todas las instituciones con papel
relevante en el tema. Dispone también de me-
canismos de financiacion tanto para la atencion
de emergencias como la prevencién de desastres
y con la incorporacion de la gestién de riesgo
en los planes de ordenamiento territorial y los
procesos de desarrollo.

Guatemala también muestra avances importantes
mediante la creacion de la Coordinadora Nacional
para la Reduccion de Desastres y la adopciéon de
una estrategia integral, que integra la prevencién
del riesgo en la planeacion estratégica territorial
y los planes de inversion del pais.

Las estrategias avanzadas en gestion de riesgo ge-
neran marcos institucionales y normativos cohe-
rentes y armoénicos que facilitan la planificacion,
la asignacion de recursos, el seguimiento de los
planes de gestion de riesgo y la incorporacion del
tema a los procesos de desarrollo.

Es interesante observar que los paises que cuen-
tan con politicas integrales de gestion de riesgo
son aquellos que han sufrido las consecuencias
de grandes desastres. Tanto en Colombia como



Guatemala, los grandes desastres hicieron evi-
dente la importancia y necesidad de tener un
conocimiento detallado de las amenazas y vul-
nerabilidades de la poblacién, de un sistema
nacional de prevencion y atencién de emergen-
cias, de instrumentos financieros especiales y de
la inclusion del tema de gestién de riesgos en la
planificacion del uso del suelo y en los planes de
desarrollo nacionales y locales.

Otra leccién aprendida en los paises es que la
prevencion es la mejor inversion ya que las con-
secuencias de atender las emergencias causadas
por desastres tienen graves impactos humanos y
financieros para el desarrollo de los paises.

También se puede observar que la participacion
de las comunidades ha tomado un papel mas
relevante en la gestion de riesgo, aungue no por
igual en todos los paises. Guatemala ilustra muy
bien su transicion de esquemas verticales y auto-
ritarios a esquemas participativos, que incorporan
variables culturales y de género.

3. Reasentamiento como medida
de prevencion de desastre

Se puede apreciar un enfoque diferente en los
cuatro casos estudiados para la utilizacion del
reasentamiento como medida de reduccion de
riesgo de desastre.

En Colombia se encuentra como politica publica
incluida en los planes de ordenamiento territorial,
con normatividad e instrumentos especificos,
ilustrada en el caso de Bogota que es una de las
ciudades mas avanzadas en ese pais en la aplica-
cion de esta estrategia, al contar con mapas de
microzonificacién que ubican a los predios y fa-
milias en riesgo, con sistemas de informacion que
registran esta informacién y permiten hacer el se-
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guimiento y el control de nuevos asentamientos,
con mecanismos financieros como los subsidios
de vivienda para familias en riesgo y con institu-
ciones especializadas en el reasentamiento.

En Guatemala se incluye el reasentamiento pre-
ventivo dentro de un proceso de reconstruccion
después de un desastre, cuando se decide in-
corporar la gestién de riesgo en los planes de
reconstruccion y se encuentra que familias no
afectadas por el desastre residen en zonas de
alto riesgo y por tanto se incorporan al programa
de reasentamiento. Esta estrategia se incluyé en
el programa de “Reconstruccion con transfor-
macion” del gobierno, pero aun faltaria conver-
tirla en politica publica para que se aplique en el
territorio nacional en forma sistematica.

En el caso de Argentina, el reasentamiento se
dirige a poblaciones en riesgo de inundacion,
con programas que dependen en gran parte de
créditos externos, lo que dificulta su continuidad
y sostenibilidad. En Brasil, esta integrado a la
recuperacion de microcuencas urbanas, pero el
reasentamiento no esta incorporado a las politi-
cas publicas.

Como conclusién, se resalta la importancia de
gue el reasentamiento haga parte de politicas
integrales de gestion de riesgo, que contemplen
programas de oferta de vivienda para las pobla-
ciones pobres, la planificacién del uso del suelo,
la identificacion y evaluacién de riesgo, el control
de asentamientos humanos en estas zonas y el
control de los terrenos recuperados para garanti-
zar que sea una estrategia eficiente. De lo contra-
rio, se puede convertir en un incentivo adicional
de asentamientos en zonas de riesgo.

La articulaciéon del reasentamiento en estas estra-
tegias integrales de gestién de riesgo también ga-
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rantiza la continuidad de los procesos. Se observa,
porejemplo, que allidonde no existe como politica
publica, los procesos de reasentamiento pueden
interrumpirse por estar sujetos a créditos externos,
a ayudas internacionales o a asignaciones presu-
puestales del gobierno, poniendo en peligro su
continuidad ante los cambios de administracion.

Cuando el reasentamiento forma parte de politi-
casintegrales se puede identificar con anticipacion
la poblacién que se encuentra en riesgo gracias a
los estudios de amenazas, y vulnerabilidades que
se llevan a cabo como en el caso de Bogota. Este
conocimiento permite dimensionar la magnitud
del problema, formular estrategias y planes para
su solucion, estimar los recursos para su atencion,
articularlos con el control de nuevas ocupaciones,
para que el problema sea solucionado. Su for-
mulacién como politica publica permite también
generar marcos institucionales y normativos asi
como acumular y aprender de las experiencias.

4. Reasentamiento como proceso
multidimensional

El reasentamiento de poblacién es un proceso
complejo, que sino se lleva a cabo adecuadamen-
te puede generar serios problemas a las personas
involucradas. Un reasentamiento mal planificado
y egjecutado puede causar desastres sociales,
econémicos y culturales mas grandes de los que
se pretenden prevenir. Infortunadamente, existen
cientos de experiencias que ilustran esta situacion
en forma dramética. La gravedad de los impac
tos puede ser de tal magnitud, que organismos
internacionales como el Banco Mundial y otras
agencias multilaterales, cuentan con politicas de
reasentamiento de obligatorio cumplimiento para
las operaciones que financian.

El objetivo ultimo del reasentamiento de pobla-
cién es apoyar a las personas en la reconstruccion
de sus medios de subsistencia, lo que incluye no
solo la vivienda sino sus fuentes de ingreso, ac-
tividades econémicas, relaciones sociales, acceso
a servicios publicos y sociales y sus practicas cul-
turales. El principal logro es la incorporacion de
la familia o comunidad a su nuevo habitat, en el
gue se aseguren condiciones econdémicas, socia-
les y culturales adecuadas para su readaptacion y
normal desarrollo.

Como en el reasentamiento para prevencion de
desastres se esta salvaguardando la vida y bienes
de la poblacién, se corre el riesgo de equiparar el
reasentamiento con la entrega de una vivienda
en un sitio seguro, pudiendo generarse riesgos
econémicos o sociales para las familias si el rea-
sentamiento no se planifica y concibe como un
proceso multidimensional de apoyo a las familias
en el restablecimiento de sus medios de subsis-
tencia y en su adaptacién al nuevo medio'. Se
puede incurrir también en un desconocimiento
de derechos a la participacion y la falta de consi-
deracion de las caracteristicas sociales y culturales
de las poblaciones.

Dado que el reasentamiento es un proceso mul-
tidimensional, su planificacién e implementacion
demanda la participacion de diferentes sectores e
instituciones. Las entidades que cumplen un pa-
pel importante son las encargadas de programas
de vivienda, de prestacion de servicios publicos
(agua, energia, alcantarillado, comunicaciones,
transporte), de servicios sociales (educacién y sa-
lud) y de programas de capacitacién y apoyo a
proyectos productivos, ademas de las entidades
de control. El hecho que una entidad lidere el
proceso de reasentamiento, no significa que deba

1 Para mayor informacién sobre el tema de riesgos del reasentamiento, se pueden consultar los estudios de Michael Cernea.



asumir las responsabilidades de otras instituciones
del Estado con las poblaciones reasentadas. Por
tal motivo, la participacion de las otras entidades
es necesaria, lo que permite a su vez generar
sinergias en el uso de programas institucionales,
recursos humanos, financieros, garantizar la in-
sercion de las comunidades al nuevo medio y ga-
rantizar la continuidad de los programas sociales.

El enfogue multidimensional se aprecia en los
cuatro casos estudiados. En Brasil, participaron la
Secretaria de Vivienda que liderd el proceso, y
las secretarias de Educacion, Salud, Transporte,
Ecologia, Medio Ambiente y Cultura. En el caso
de Bogota, el reasentamiento es llevado a cabo
por la entidad especializada en reasentamientos
de poblacién en riesgo en estrecha coordinacion
con las entidades responsables de atencion y
prevencion de emergencias, de educacion, salud,
proyectos productivos y otros programas sociales.

Y en Guatemala, bajo la coordinacion del
gerente de reconstrucciéon nombrado por la
Vicepresidencia de la Republica, participan un
gran numero de instituciones gubernamentales,
agencias de cooperacion y ong que apoyan
los procesos de adquisicion de tierras, disefio y
construccién de viviendas, rescate arqueolégico,
educacion, salud, proyectos productivos y servi-
cios publicos. En este pais es interesante obser-
var las sinergias institucionales que se crearon
para superar uno de los obstaculos mayores en
el reasentamiento como fue la adquisicién de
tierras, en el cual particip6 el Fondo Nacional
para la Paz (Fonapaz), la municipalidad de San-
tiago Atitlan, la Comisién Nacional de Avaluos,
la cooperacion internacional y las comunidades.

En Colombia y Guatemala es interesante la
experiencia de la inclusion de las familias en
los programas de beneficio social, que forman
parte de las politicas publicas del orden nacional
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y local, como la atencién a la nifiez, mujeres o
adultos mayores, incluso en las etapas previas al
reasentamiento.

e Equipos interdisciplinarios

La multidimensionalidad del reasentamiento
demanda también la intervencion de equipos
interdisciplinarios para atender los diferentes as-
pectos. En todos los casos estudiados se observa
la creacion de estos equipos en las entidades
responsables del proceso, asi como la participa-
cién de profesionales de las otras instituciones o
de firmas contratadas para adelantar la gestion
social, como en el caso de Brasil.

e Coordinacion interinstitucional

La participacion de un nimero importante de en-
tidades exige ademas una adecuada coordinacion
para ser eficientes. Diferentes mecanismos como
el “Consejo Consultivo de Reasentamiento” en
Brasil, la “Mesa Técnico-Social” de Colombia, la
“Comision de Reconstruccion de Santiago Ati-
tlan” en Guatemala, todas ellas con participacion
de las entidades, autoridades locales y comunida-
des, son ejemplos de las estrategias de coordina-
cién que se pueden aplicar.

e Coordinacion entre entidades
territoriales

Cuando en el proceso intervienen diferentes ni-
veles de organizacién del Estado como el central,
el regional o el local, también se requiere una
estrecha coordinacion entre todos ellos. En Ar-
gentina se firman convenios que especifican las
responsabilidades de las unidades centrales con
las provinciales, municipales y con los institutos
de vivienda. La cobertura del subcomponente de
vivienda en los programas de reduccion de ries-
go hidrico en Argentina, con la participacion de
120 localidades de siete provincias, distribuidas
a lo largo de 2.200 kilémetros, para desarrollar
programas de autoconstruccion asistida, muestra
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la eficaz coordinaciéon que se llevé a cabo para
obtener los logros alcanzados.

En Guatemala, el reasentamiento se articula a
los mas altos niveles de planeacion, coordinacion
interinstitucional y de decision politica, que ase-
guran coherencia, manejo integral e inclusion de
todas las instancias de poder nacional, regional
y local.

En el caso de los reasentamientos llevados a cabo
en las grandes ciudades como Sao Paulo y Bogo-
14, se observa la coordinacion de los diferentes
niveles de administracion territorial al interior de
las mismas ciudades.

5. Planificacion
del reasentamiento

Una vez se decide el proceso de reasentamiento
se puede observar la importancia de los censos y
estudios socioeconémicos de la poblacién para
planificar en forma adecuada la intervencion. El
censo permite definir el nimero de la poblacion
gue se debe atender y establecer fechas de corte
para determinar los beneficiarios del programa.
Se observa la importancia de estas fechas de cor-
te en el caso de Bogota, donde de esta manera
se controlo el asentamiento de nuevas familias
en la zona de riesgo y la venta de las viviendas
"incluido el derecho al reasentamiento”.

Los estudios socioeconémicos y culturales brin-
dan la informacion necesaria para reflejar las ca-
racteristicas de la poblacién en las soluciones de
vivienda y para la planificacién del reasentamien-
to. De las diferentes experiencias analizadas, se
destaca el caso de Guatemala con el estudio de la
Universidad de San Carlos de Guatemala sobre los
usos y costumbres de las comunidades, asi como

la participacién de autoridades tradicionales en
disefio de las viviendas y del asentamiento.

En Argentina, el andlisis de las caracteristicas
culturales se reflejd en las diferentes tipologias
de vivienda, de acuerdo con las caracteristicas
de la poblacién de las localidades intervenidas y
el uso de materiales propios de la regiéon para
disminuir los costos en la construccion y facilitar
el mantenimiento de las viviendas.

En las grandes ciudades de Sao Paulo y Bogota,
los programas se desarrollan para la incorporacion
de las familias a la ciudad formal y el énfasis en
los aspectos socioecondmicos se relaciona espe-
cialmente con el restablecimiento de los servicios
sociales y las nuevas obligaciones que adquieren
las familias en asentamientos formales.

6. Soluciones habitacionales

Los estudios de caso muestran gue no existe una
receta Unica para las alternativas habitacionales
de la poblacién por reasentar, y que por el contra-
rio existe un amplio abanico de posibilidades. Los
casos estudiados mostraron una amplia gama de
opciones como fueron construccion de viviendas
nuevas por medio de la contratacion de firmas pri-
vadas (Brasil, Colombia y Guatemala), las alianzas
con constructores privados o con organizaciones
no gubernamentales de vivienda (Colombia), la
autoconstruccion asistida y ayuda mutua (Argen-
tina), el intercambio de viviendas entre familias de
la comunidad (el” juego de ajedrez” de Brasil), la
adquisicion de viviendas usadas en el mercado
con asesorifa juridica, técnica y legal (Colombia) y
la indemnizacién en dinero (Brasil). La existencia
de varias alternativas de vivienda, como en los
casos de Sao Paulo y Bogota, facilita y agiliza el
proceso de reasentamiento.



En los casos de Argentina, Colombia y Guatema-
la, las viviendas nuevas fueron disefadas para su
desarrollo progresivo, lo que permite a las familias
la ampliacién de las mismas de acuerdo con sus
necesidades y posibilidades.

Entre las diferentes alternativas encontradas en
los estudios de caso se destaca el uso del merca-
do de vivienda nueva y usada en Colombia, con
asistencia juridica, técnica y social, que permite a
las familias elegir la vivienda de su gusto y conve-
niencia. Las alianzas con constructores privados
en ese pais también es una alternativa interesan-
te, ya que tener un mercado asegurado, motiva
a los constructores al desarrollo de sus proyectos
de vivienda.

Otra alternativaingeniosa es el “juego de ajedrez”
utilizado en Brasil, el cual facilita a las familias que
no quieren salir de su barrio o lugar de vivienda,
el intercambio de la solucién habitacional que
ofrece el programa de reasentamiento, con otra
familia de la misma zona que no estd en zona
afectada. Es una solucién de “gana-gana” para
las familias que participan y ayuda a agilizar la
ejecucion del reasentamiento.

Pero quiza de todas las alternativas encontradas
en los diferentes casos, la que merece especial
atencién es la autoconstruccién asistida y ayuda
mutua de Argentina. La magnitud de este pro-
grama, su amplia cobertura geografica en un
pais de grandes dimensiones y la participacion
de diferentes niveles y entidades con logros
positivos e importantes, rompe el mito de que
la autoconstruccion es ineficiente y no es posi-
ble y muestra también que las mujeres pueden
participar al igual que los hombres. Esta opcién
presentd comparativamente mayores ventajas en
términos de costos, participacion comunitaria y
beneficios secundarios.

ANALISIS COMPARATIVO DE LOS CASOS DE LOS PAISES

Las diferentes evaluaciones externas que se reali-
zaron encontraron un incremento en la autoesti-
ma de la poblacion, altos niveles de apropiacién
de la vivienda que ellos mismos construyeron,
lo que a su vez propicia el cuidado y facilita el
mantenimiento. Implicd ademas una capacita-
cion efectiva en el oficio de la construcciéon para
un importante nimero de personas, con el con-
secuente fortalecimiento del capital humano in-
dependientemente del género y las capacidades
de emprendimiento de la comunidad, lo que a
su vez mejord las posibilidades laborales de los
participantes.

El programa también dejé un saldo positivo de
sentido de solidaridad comunitaria y espiritu co-
operativo y se convirtié en un factor clave en la
reduccion de los costos de las viviendas, lo que
les permitié a las comunidades construir equipa-
mientos comunitarios con los ahorros logrados.
Otra clara leccion de esta experiencia es que
la autoconstruccién no significa dejar solas las
comunidades sino que requiere procesos planifi-
cados de asistencia técnica y social y de provision
oportuna de materiales.

Por su parte, la evaluacién independiente de la
experiencia de Brasil de la relocalizacién de po-
blacion en edificios dentro de grandes conjuntos
habitacionales, recomendoé no repetir en el fu-
turo estas soluciones sino construir conjuntos de
menor tamano para facilitar la convivencia.

Otra leccion de Brasil, que ya se ha aprendido
en el reasentamiento de muchos proyectos de
desarrollo, es que la indemnizaciéon en dinero
no es una solucién adecuada y causa problemas
tanto a las familias que la reciben como a la
misma ciudad, ya que en las primeras etapas del
programa estudiado se encontrd que las familias
que recibieron la indemnizacién en dinero sin
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ninguna asesoria adicional, volvieron a reubi-
carse en zonas no aptas para asentamientos
humanos.

Si bien se pueden extraer estas conclusiones de los
casos analizados, seria importante realizar estu-
dios comparativos de costo-beneficio e impactos
para tener un mayor conocimiento de las ventajas
y desventajas de cada solucién habitacional.

7. Pago de la solucion habitacional

Dadas las condiciones de pobreza de las familias
en todos los casos el Estado tuvo que subsidiar
el valor de las viviendas. En Argentina las fami-
lias aportaron su mano de obra y recibieron los
materiales de construccion y la asistencia técnica
sin ningun costo. En Guatemala, las familias reci-
bieron sus viviendas gratuitamente. En Brasil, las
familias reasentadas en los conjuntos habitacio-
nales asumieron el costo del 10% del valor de la
vivienda por medio de créditos subsidiados de
largo plazo. En Colombia inicialmente las familias
recibian un subsidio parcial y asumian parte del
pago pero, posteriormente, el Distrito Capital
decidié ofrecer un subsidio completo.

A pesar que los casos ilustran diferentes situacio-
nes sobre el pago de las viviendas, no es posible
obtener conclusiones precisas debido a la falta de
evaluaciones comparativas sobre el tema. Este es
otro aspecto que ameritaria estudios especificos.

8. Titularidad
de las viviendas

En todos los casos estudiados se entregaron a
las familias los titulos de propiedad sobre las
viviendas, lo que tiene un impacto significativo
en el patrimonio de las familias. De habitantes
informales o ilegales, pasaron a ser propietarios
con titulos.

Se resalta la practica de entregar estos titulos
bajo patrimonio familiar para salvaguardar los
derechos de las mujeres y los hijos (Guatemala y
Colombia), asi como la prohibiciéon de la venta de
la vivienda por un tiempo determinado (Argenti-
na y Guatemala).

9. Estudio de impacto ambiental
del reasentamiento

La evaluacion de impacto ambiental de nuevos
asentamientos se encontré solamente en Guate-
mala y se resalta como una buena practica, ya
gue en el caso de reasentamientos colectivos, se
pueden generar presiones e impactos negativos
sobre recursos del medio natural o social.

10.El paso de la informalidad
a la formalidad

Uno de los multiples retos que deben asumir las
familias reasentadas y los planificadores de estos
procesos, es el traslado de familias de asenta-
mientos informales a formales. En estos Ultimos
las personas deben asumir nuevas responsabili-
dades como es el pago de servicios publicos e
impuestos, y en algunos casos el tipo de urbani-
zacion demanda comportamientos diferentes.

Se destaca en los casos de Brasil y Colombia, el
trabajo con las familias después de su reasen-
tamiento, la elaboracion de manuales de convi-
vencia, 10s programas de capacitacion sobre los
costos asociados con las nuevas viviendas y en el
uso eficiente de los servicios publicos entre otros.

11. Restablecimiento de acceso
a servicios sociales

El reasentamiento en un nuevo lugar puede lle-
var a que la poblacién en edad escolar pierda el
afno lectivo y su acceso a centros educativos. En



algunos paises la poblacidon también esta inscri-
ta en centros de salud y al trasladarse pierden
el acceso a este servicio.

Los casos estudiados abordaron esta situacion de
diferentes maneras. En el caso de Brasil fue necesa-
rio construir colegios y centros de salud para la po-
blacién reasentada en los conjuntos habitacionales.
En este pais también se concertaron las fechas de
mudanzas para evitar traumatismos en el afo esco-
lar de los nifios. En Colombia se hacia gestién con
las entidades pertinentes para lograr el traslado de
los usuarios de estos servicios a los establecimientos
cercanos a su nueva vivienda. En Argentina no fue
necesario adelantar acciones adicionales en este
sentido, dado que no se modificaron las distancias
sustancialmente y en Guatemala se construyeron
estos establecimientos posteriormente, gracias a
las sinergias logradas en Chuk Muk con las entida-
des y la cooperacién internacional.

12.Restablecimiento
de ingresos

Las personas que desarrollan una actividad eco-
némica en su lugar de residencia pueden perder
su fuente de ingresos. De ahi la importancia de
que los estudios socioecondmicos analicen la
informacion sobre las actividades econdmicas
adelantadas por las familias y se evalle si estas
se pierden por motivo del traslado. En ninguno
de los casos se encontré informacién detallada
sobre estos aspectos, pero todos incluyeron
algun tipo de solucion.

En Brasil se construyeron locales comerciales
dentro de los conjuntos habitacionales para
aquellas familias que tenfan actividades econé-
micas en las viviendas afectadas. En Argentina
no se modificaron las fuentes de ingreso porque
la distancia de los asentamientos originales no
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se incrementé. En Colombia se adelantan pro-
yectos para la generacion de ingresos. En Gua-
temala, el nuevo asentamiento se diseid como
un “habitat productivo” considerando espacios
para actividades de subsistencia y de renta y se
ejecutaron programas especiales para la reacti-
vacién econdmica de las comunidades afectadas
por el desastre.

Sin embargo es importante resaltar que en los
programas de reasentamiento se pueden hacer
esfuerzos sustanciales para mejorar el ingreso
de las familias pero un reasentamiento no pue-
de solucionar los problemas estructurales de un
pais o region.

13.Monitoreo de amenaza
y planes de contingencia

Dado que el reasentamiento preventivo se ejecu-
ta justamente por la presencia de una amenaza
y por el alto riesgo al cual la poblacion esta ex-
puesta, es fundamental contar con programas de
monitoreo de las amenazas y planes de contin-
gencia. En los casos estudiados se encontraron
dos opciones utilizadas para estos planes, la de
Guatemala mediante la construccion de albergues
y la de Colombia, por medio de subsidio para el
arrendamiento de viviendas mientras la solucién
definitiva estaba lista, o el pago de bonos de
mercado para los hogares que elegian vivir con
familiares. La posibilidad de implementar la estra-
tegia de arriendos como la de Bogota dependera
de la oferta de inmuebles en el mercado y la al-
ternativa de albergues puede funcionar siemprey
cuando no implique estadias prolongadas en esta
situacion, ya que genera problemas de diferente
indole para las familias. La demora en el reasen-
tamiento en Guatemala llevd a las familias que
se encontraban en los albergues a contemplar su
regreso a la zona de riesgo.

203



204

REASENTAMIENTO PREVENTIVO DE POBLACIONES EN RIESGO DE DESASTRE EXPERIENCIAS DE AMERICA LATINA

14. Participacion
de las comunidades

Como en cualquier proceso social, sin participa-
cién activa de las comunidades no es posible di-
sefiar y ejecutar programas exitosos. La participa-
cion en la gestiéon de reasentamiento permite dar
a conocer los impactos y sus dimensiones reales,
discutir y considerar las opiniones de la poblacion
involucrada, contrastar las diferentes percepcio-
nes de la realidad, eliminar al maximo las incerti-
dumbres, visualizar escenarios y aproximarse a la
generacion de alternativas de solucion. Por medio
de la participacion se logra el consentimiento libre
e informado y la legitimidad de las decisiones.

La participacidon hace posible construir acuer-
dos sobre las caracteristicas y alcance de los
programas, compartir responsabilidades sobre
su implementacion y resultados asi como reali-
zar el seguimiento y la evaluacién conjunta del
proceso. Estos acuerdos se pueden consignar
en actas o documentos, que sirven a las partes
para clarificar sus funciones y responsabilidades.
En los casos estudiados se destacan los acuer-
dos firmados en Argentina por las familias para
participar en el proceso y asumir sus responsabi-
lidades, y en Colombia la firma de las actas de
corresponsabilidad.

Para que exista una participacion activa y cons-
tructiva, es indispensable informar a la poblacion
desde los primeros momentos de intervencion,
sobre los estudios y actividades que se realizan
en la zona y las instituciones y personas res-
ponsables de las mismas. En todos los casos se
encontraron estrategias de informacién y comu-
nicacion. En Argentina, los equipos de trabajo
conformados en cada provincia informaron a
las familias y luego las acompafaron durante
todo el proceso. En Brasil, se crearon espacios de

participacién de la comunidad dentro del Con-
sejo Consultivo de Reasentamiento y el equipo
de gestién social realizaba reuniones periédicas
con las comunidades por medio de las cuales se
lograron consensos sobre aspectos importantes,
como los criterios de adjudicacion de las vivien-
das, los derechos y deberes de las partes y calen-
darios de mudanzas entre otros. En Colombia,
lideres elegidos por la comunidad participaron
en la “Mesa técnico-social”, se crearon oficinas
de atencién a la comunidad en la zona de Nue-
va Esperanza, y los equipos sociales realizaban
visitas periédicas a las familias. En Guatemala,
los lideres de la comunidad, las autoridades mu-
nicipales, autoridades tz'utujil y organizaciones
de la sociedad civil participaron activamente en
la “Comision de Reconstruccion”. Los diferentes
mecanismos utilizados en los casos estudiados
ilustran los espacios que pueden existir para in-
formar a la comunidad y para que esta participe
en las decisiones.

Es necesario informar a las personas sobre los di-
ferentes tipos de amenazas y sensibilizarlas sobre
el riesgo que existe. De nuevo los estudios nos
ilustran diferentes situaciones. En el caso de fend-
mMenos que se presentan con caracter recurrente
como son las inundaciones, las personas conocen
muy bien tanto el problema como sus conse-
cuencias. En otros casos de amenazas latentes
como los deslizamientos de tierra en Bogota o
de las familias no afectadas por la tormenta Stan
en Guatemala, pero en riesgo, fueron necesarios
esfuerzos importantes para que se comprendie-
ra y asumiera la situacion de riesgo. En ambos
casos la socializacion de los estudios de riesgo
realizados, recorridos de campo para observar
in situ los problemas, campafas de divulgacion
y la instalacion de vallas, generaron la conciencia
social e individual sobre la situaciéon de riesgo y la
comprension de la necesidad del reasentamiento.



Por medio de la informacion y el didlogo, se defi-
nen los escenarios de participacion. Las comuni-
dades pueden participar en la realizacion de los
censos, como se hizo en Brasil; en el monitoreo
del riesgo como se llevé a cabo en Colombia; en
la busqueda de soluciones como el caso de ad-
quisicion de tierra para el asentamiento en Gua-
temala; y la busqueda de viviendas en el mercado
en Bogota; en el disefio de las viviendas y los nue-
VoS asentamientos como ocurrié en Guatemals;
en la construccion misma de las viviendas como
se hizo en Argentina, y en actividades especificas
de acuerdo con las caracteristicas de la comuni-
dad o el proyecto como fue la participacion de
la comunidad en el rescate arqueoldgico que
se llevd a cabo en Chuk Muk, Guatemala, o en
la recuperacién ambiental de la zona de Nueva
Esperanza en Bogota.

El reconocimiento de las formas de organizaciéon y
participacion de las comunidades es un elemento,
que no solo es una muestra de respeto sino que
contribuye a la construccion o fortalecimiento
de relaciones sélidas y de confianza. Uno de los
mejores ejemplos se encuentra en el caso de
Guatemala, donde se incluyd un tipo de gestién
multicultural, en el que los patrones de identidad
indigena, las formas de organizacion politica en
liderazgos tradicionales y contemporaneos y los
credos religiosos, convergieron en un modelo de
organizacién social para la reconstruccion.

En algunos casos es necesario promover la or-
ganizacion de la comunidad para lograr su ade-
cuada participacion. Un ejemplo significativo,
fue la organizacién de las familias en Argentina
para la autoconstruccion de las viviendas. La or-
ganizacion de familias en grupos de veinte, para
construir veinte viviendas cada grupo facilitd no
solo la participaciéon sino que garantizé la ayuda
mutua entre las familias para lograr los objetivos
del programa.
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Otro aspecto en el que es necesaria la participa-
cion de las comunidades es en el seguimiento de
los programas. Usualmente las comunidades ex-
perimentan distintos niveles de desconfianza en
las motivaciones e intereses de las instituciones
estatales. Por ello incluirlas de manera efectiva
en el sequimiento y la verificaciéon del proceso
durante todas sus etapas, facilita la gestion y les
permite conocer los obstaculos que se enfrentan
y aportar en sus soluciones.

15.Fuentes de financiacion

Los casos estudiados ilustran las diversas fuentes
de financiacién que pueden existir para el reasen-
tamiento como medida de reduccién de riesgo,
como son la asignacion de recursos presupuesta-
les por parte de los gobiernos, préstamos de la
banca multilateral, donaciones de la cooperacién
internacional y el aporte comunitario. En todos
los casos estudiados estas fuentes fueron aplica-
das de uno u otro modo en distinto grado.

La asignacion de presupuesto por parte de los
gobiernos se puede presentar de diferentes ma-
neras. Como una asignacion especial para aten-
der una situacion especifica, como fue el caso
de la reasignacion del presupuesto nacional en
Guatemala para atender el desastre causado por
la tormenta Stan; como recursos de contraparti-
da de préstamos con la banca multilateral, como
en los casos de Brasil y Argentina; o por medio
de la creacion de fondos destinados a la atencion
y prevencion de emergencias como se hace en
Colombia. Se considera que el Ultimo caso es el
gue brinda mayor sostenibilidad a los programas.

Entre los fondos especiales, se destaca el Fondo Es-
pecial para Calamidades Publicas (Fucap) de Brasil
y el Fondo Nacional de Calamidades de Colombia.
Otra experiencia importante es la de la ciudad de
Bogotd, que cred su propio Fondo para la Preven-

205



206

REASENTAMIENTO PREVENTIVO DE POBLACIONES EN RIESGO DE DESASTRE EXPERIENCIAS DE AMERICA LATINA

cién y Atencién de Emergencias (Fopae), que recibe
el 0,5% de los ingresos corrientes tributarios del
Distrito Capital ademas de otros aportes.

Para el caso especifico del financiamiento de las
viviendas a las familias de bajos ingresos que
viven en zonas de alto riesgo, se encontré como
mecanismo interesante los subsidios de vivienda
de Colombia para poblaciones urbanas, rurales y
los subsidios especiales de Bogota. Estos subsidios
permiten a la administracién incluir a los poblado-
res mas vulnerables y con ninguna capacidad de
pago en los programas de vivienda, con el objeto
de proteger su vida y bienes y para que accedan
a alternativas habitacionales legales y seguras.

En estas experiencias de subsidiaridad y creacion
de instrumentos econémicos dirigidos a los mas
vulnerables, el mensaje es claro con relacion al re-
conocimiento de los derechos de los ciudadanos
y de la responsabilidad de Estado frente a los mas
vulnerables y excluidos, aspectos clave de toda
gestion integral de riesgos.

16.Participacion
del sector privado

Los casos estudiados ilustraron también la par-
ticipacion del sector privado en los procesos de
reasentamiento. Este sector puede participar
en la realizaciéon de los diferentes estudios para
la valoracion del riesgo y las caracteristicas so-
cioecondmicas y culturales de la poblacion, como
fueron los estudios llevados a cabo en Colombia
y Guatemala; en la prestacion de servicios como
el caso de Brasil que contratd la gestién social con
firmas privadas; en la construccion de viviendas
(Brasil, Colombia y Guatemala), y en la provision
de materiales de construccién como en el progra-
ma de Argentina.

Las alianzas entre las instituciones responsa-
bles de los programas de reasentamiento vy el
sector privado que se presentaron en el caso
de Argentina y Colombia merecen ser desta-
cadas. Los acuerdos firmados en Argentina
entre las unidades provinciales de coordinacién
para la emergencia y los proveedores privados
de materiales de construccion, por medio de
mecanismos de los cupones (también co-
nocidos como vouchers) y el seguimiento vy
control de los mismos, cumplieron un papel
muy importante en el proceso y garantizaron
la transparencia en el uso de los recursos. Las
alianzas en Colombia con constructores priva-
dos por medio de las “vitrinas inmobiliarias”
para facilitarles la presentacién de sus proyec-
tos a los comunidades, beneficiaba tanto a los
constructores como a las familias al ampliarles el
abanico de opciones entre las que podian elegir.

17. Control de zonas recuperadas

El reasentar poblaciones que viven en alto riesgo
sin que se controlen nuevos asentamientos en las
zonas recuperadas tiene un impacto positivo para
las personas reasentadas pero negativo para los
gobiernos, instituciones y entidades territoriales,
ya gue vuelve infinito el problema de poblacion
en riesgo, generando altos costos para los entes
territoriales y sin ningun impacto en la reduccion
de riesgo de desastres. Por tanto, es esencial que
las zonas recuperadas se destinen a un uso de
acuerdo con sus condiciones y exista un estricto
control de nuevas ocupaciones.

Los casos estudiados muestran diferentes ma-
neras de abordar la situaciéon. En Argentina,
Colombia y Guatemala, se promulgaron normas
para prohibir las ocupaciones y, en el caso de
Guatemala, se prohibid la inversion publica y



de organizaciones internacionales en la zona en
alto riesgo. En Argentina, las areas recuperadas
se declararon de uso publico y se convirtieron
en zonas verdes, incluyendo parques y canchas
deportivas, comprometiéndose las municipali-
dades a su control y mantenimiento. En Bogot3,
los suelos de bosque andino se devolvieron a la
estructura ecoldgica de la ciudad por medio de
su incorporacion a un parque ecoldgico publicoy
se contrataron a personas de la comunidad para
su recuperacion. En Brasil las areas recuperadas
se utilizaron para la construccién de obras de
infraestructura, ya sea para la canalizacion de los
arroyos o para vias. Como conclusiones relevan-
tes, se identifica la importancia de la norma para
definir el uso del suelo, el control de la aplicacion
de la norma por parte de las autoridades compe-
tentes, y el uso publico de las areas con benefi-
cios comunitarios, lo cual refuerza la prevencion
de nuevas ocupaciones.

18.Transparencia y rendimiento
de cuentas

Otro factor que constituye un factor de éxito en
la ejecucion de los programas y para la construc-
cién de confianza con las comunidades y actores
involucrados, es la transparencia. Si bien esta
debe existir en todo el proceso y acciones que se
desarrollan, son cruciales en la definicién de las
familias que participaran en el programa, en los
beneficios entregados y en el uso de los recursos.

En el caso de Argentina, donde los recursos exis-
tentes no permitian atender a todas las familias,
se utilizd el mecanismo de sorteo publico con
intervencion de autoridades locales o escribanos
publicos. En este pais no se entregd dinero a las
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familias para la adquisicion de los materiales de
construccion, sino que se utilizé el sistema de cu-
pones (vouchers) con un estricto control por parte
de las entidades responsables.

En Colombia las familias que eligieron viviendas
nuevas de constructores privados o viviendas
usadas, tampoco recibian el dinero sino que
autorizaban a la entidad responsable a girar el
dinero directamente al vendedor de la vivienda.

Otro mecanismo importante utilizado en Brasil,
Colombia y Guatemala, fue el de la conformacién
de comités, comisiones o mesas de trabajo con
representacion de autoridades locales, entida-
des y comunidad que permitia el seguimiento y
control de los programas por parte de todos los
participantes.

Delamano de la transparencia se encuentrala ren-
dicién de cuentas. Los actos publicos de rendicion
de cuentas llevados a cabo en Guatemala a nivel
nacional y departamental cumplieron un papel
muy importante en la construccion de confianza
entre comunidades, gobierno e instituciones.

Estas son algunas de las lecciones que dejan los
casos estudiados. Seria ideal que se incorporaran
practicas para documentar las experiencias que
se realizan en el concierto mundial y se efectua-
ran evaluaciones gue permitieran identificar con
mayor precision la eficacia de las estrategias, me-
todologias e instrumentos que llevan a obtener
resultados positivos tanto para las comunidades
como para los gobiernos. De esta manera se
facilitard la replicabilidad de experiencias y el
mejoramiento continuo de las practicas.
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Glosario técnico'

—

1. Elriesgo de desastre: componentes basicos

Amenaza

Peligro latente que representa la probable manifestacion de un fendmeno fisico de
origen natural, socionatural o antropogénico, que se anticipa puede producir efectos
adversos, disrupcion, dafos y pérdidas en las personas, la produccion, la infraestructura,
la propiedad, los bienes y servicios y el medio ambiente. Constituye un factor de riesgo
fisico externo a un elemento o grupo de elementos sociales expuestos, que se expresa
como la probabilidad de que un fenémeno se presente con una cierta intensidad, en
un sitio especifico y dentro de un periodo de tiempo definido.

Amenaza natural

Peligro latente asociado con la posible manifestacion de un fenomeno fisico cuya
génesis se encuentra totalmente en los procesos naturales de transformacion y modi-
ficacion de la tierra y el ambiente, por ejemplo, un terremoto, una erupcion volcanica,
un tsunami o un huracan, y que puede resultar en la muerte o lesiones a seres vivos,
dafios materiales o interrupcion de la actividad social y econémica en general. Suelen
clasificarse de acuerdo con sus origenes terrestres, atmosféricos o biolégicos (en la
biosfera) permitiendo identificar entre otras, amenazas geoldgicas, geomorfoldgicas,
climatolodgicas, hidrometeoroldgicas, oceanicas y bidticas.

Amenaza socionatural
Peligro latente asociado con la probable ocurrencia de fendmenos fisicos cuya
existencia, intensidad o recurrencia se relaciona con procesos de degradacion o
trasformacion ambiental o de intervencién humana en los ecosistemas. Ejemplos
de estos pueden encontrarse en inundaciones y deslizamientos resultantes de, o
incrementados o influenciados en su intensidad, por procesos de deforestacién y de-
terioro de cuencas, erosion costera por la destruccion de manglares, e inundaciones

1 La fuente para este glosario, con excepcién de unos pocos recortes, es Allan Lavell, “Nociones y
definiciones relevantes para la gestién del riesgo”, Anexo | de Apuntes para una reflexion institucional
en paises de la Subregién Andina sobre el enfoque de la gestion del riesgo, Lima: Predecan, 2007.
Lavell, por su parte, indica que los conceptos y definiciones presentadas en este documento reflejan
un cierto nivel de consenso logrado entre muchos autores y fuentes que han contribuido en forma
individual o colectiva al avance en la concrecién de conceptos y practicas durante los tltimos 25 afios,
entre ellos en forma mas directa: Kenneth Hewitt, James Mitchell, Andrew Maskrey, Allan Lavell,
Elisabeth Mansilla, Hilda Herzer, Piers Blaikie, Ben Wisner, Terry Cannon, lan Davis, Gustavo Wilches-
Chaux, Omar Dario Cardona, y el pnud y eird por medio de sus publicaciones.
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urbanas por falta de adecuados sistemas de drenaje de aguas pluviales. Las amenazas
socionaturales se crean en la interseccién del medio ambiente natural con la accién
humana y representan un proceso de conversion de recursos naturales en amenazas.
Los cambios en el ambiente y las nuevas amenazas que se generan con el cambio
climatico global son el ejemplo mas extremo de la nocién de amenaza socionatural.
Las amenazas socionaturales mimetizan o asumen las mismas caracteristicas que
diversas amenazas naturales.

Amenaza antropogénica o antrépica
Peligro latente generado por la actividad humana en la produccion, distribucién,
transporte y consumo de bienes y servicios y en la construccion y uso de infraestruc-
tura y edificios. Comprenden una gama amplia de peligros, como son las distintas
formas de contaminacion de aguas, aire y suelos, los incendios, las explosiones, los
derrames de sustancias toxicas, los accidentes en los sistemas de transporte, la rup-
tura de presas de retencion de agua, entre otros.

Amenazas tecnolégicas
Amenaza relacionada con accidentes tecnolégicos o industriales, procedimientos peli-
grosos, fallos de infraestructura o de ciertas actividades humanas, que pueden causar
muerte o lesiones, dafios materiales, interrupcion de la actividad social y econémica o
degradacién ambiental. Algunas veces llamadas amenazas antropogénicas. Los ejem-
plos incluyen: contaminacién industrial, descargas nucleares y radiactividad, desechos
téxicos, ruptura de presas, explosiones e incendios.

Amenazas concatenadas o complejas
La probable ocurrencia de una serie o secuencia de dos o mas fenémenos fisicos pe-
ligrosos en el que uno desencadena el otro, sucesivamente. Un ejemplo se encuentra
en la forma en que un sismo puede causar la ruptura de presas y digues, generando
inundaciones que rompen lineas de transmision de productos volatiles o contaminantes
con repercusiones directas en los seres humanos u otras especies de fauna o flora.

Elementos expuestos
Es el contexto social y material representado por las personas y por los recursos,
produccion, infraestructura, bienes y servicios, que se encuentran dentro del 4rea de
influencia directa de un fenédmeno o evento fisico. Corresponden a las actividades
humanas, todos los sistemas realizados por el hombre como edificaciones, lineas vitales
o infraestructura, centros de produccion, servicios, la gente que los utiliza.

Elementos con (en) riesgo
Es el contexto social y material representado por las personas y por los recursos,
produccion, infraestructura, bienes y servicios, que pueden ser afectados directa o
indirectamente por un fenémeno o evento fisico, debido a la vulnerabilidad que expe-
rimentan. Corresponden a las actividades humanas, todos los sistemas realizados por
el hombre como edificaciones, lineas vitales o infraestructura, centros de produccion,
servicios, la gente que los utiliza.

Fenémeno (evento) peligroso o peligro
Suceso natural, socionatural o antropogénico, que se describe en términos de sus ca-
racteristicas, severidad, ubicacion y area de influencia, que puede causar la pérdida
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de la vida o lesiones, dafios materiales, perturbaciones sociales y econdmicas. Es la
materializacién en el tiempo y el espacio de una amenaza. Es importante diferenciar
entre un fendmeno potencial o latente que constituye una amenaza, y el fenomeno
mismo, una vez que este se presenta.

Fendémeno natural
Es toda manifestacion de la naturaleza que puede ser percibido por los sentidos o por
instrumentos cientificos de deteccion. Se refiere a cualquier expresién que adopta la
naturaleza como resultado de su funcionamiento interno.

Riesgo

La probabilidad de consecuencias negativas, dafios y pérdidas esperadas (muertes,
lisiados, en la propiedad, medios de vida, la actividad econémica y social, la cultura e
historia, aspectos psicoldgicos, etc.), como resultado de la interaccién entre amenazas y
elementos sociales y econdmicos expuestos en un sitio particular y durante un periodo
de exposicion definido. Es una condicion latente que anuncia futuro dafo y pérdida.
La valorizacion del riesgo en términos sociales y econémicos puede ser objetivo (cal-
culado matematicamente); o subjetivo (producto de la percepcién e imaginarios de las
Personas y grupos).

Riesgo de desastre
Es la probabilidad de que se presente un nivel de consecuencias econémicas y sociales
adversas en un sitio particular y durante un tiempo definido que exceden niveles so-
cialmente aceptables o valores especificos (riesgo aceptable, definicion mas adelante)
y a tal grado que la sociedad o un componente de la sociedad afectada encuentre
severamente interrumpido su funcionamiento rutinario y no pueda recuperarse en
forma autonoma, requiriendo de ayuda y asistencia externa.

Vulnerabilidad

Factor de riesgo interno de un elemento o grupo de elementos expuestos a una
amenaza. Corresponde a la predisposicién o susceptibilidad fisica, econémica, politica
o social que tiene una comunidad de ser afectada o de sufrir efectos adversos en
caso de gue se manifieste un fendmeno peligroso de origen natural, socionatural o
antropogénico. Representa también las condiciones que imposibilitan o dificultan la
recuperacion auténoma posterior. Las diferencias de vulnerabilidad del contexto social
y material expuesto ante un fendmeno peligroso determinan el caracter selectivo de
la severidad de sus efectos. Sistema de condiciones y procesos resultantes de factores
fisicos, sociales, econdmicos y medioambientales que aumentan la susceptibilidad de
una comunidad al impacto de los peligros.

2. Desastre y sus consecuencias

Damnificado
Persona afectada parcial o integramente por una emergencia o desastre y que ha sufri-
do dafo o perjuicio graves a su salud o en sus bienes, en forma total o parcial, perma-
nente o temporalmente por lo que recibe refugio y ayuda humanitaria temporales. No
tiene capacidad propia para recuperar el estado de sus bienes y patrimonio. Pérdidas
graves en la estructura de soporte de sus necesidades basicas, como vivienda, medio de
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subsistencia, etcétera, en sus bienes o servicios individuales o colectivos, dafios graves
en su integridad fisica o la pérdida total de sus bienes o servicios basicos, por causa
de un desastre. Por lo general, requiere de ayuda inmediata para su recuperacion o
sostenimiento.

Desastre

Situacion, contexto o proceso social que se desencadena como resultado de la manifes-
tacion de un fendmeno peligroso de origen natural, socionatural o antropogénico que,
al encontrar condiciones propicias de vulnerabilidad en una poblacién y en su estructu-
ra productiva e infraestructura, causa alteraciones intensas, graves y extendidas en las
condiciones normales de funcionamiento del pafs, regién, zona o comunidad afectada,
las cuales no pueden ser enfrentadas o resueltas de manera auténoma utilizando los
recursos disponibles a la unidad social directamente afectada. Estas alteraciones estan
representadas en forma diversa y diferenciada, entre otras cosas, por la pérdida de vida
y salud de la poblacién; la destruccion, pérdida o inutilizacion total o parcial de bienes
de la colectividad y de los individuos, asi como cambios severos en el ambiente, requi-
riendo de una respuesta inmediata de las autoridades y de la poblacion para atender a
los afectados y restablecer umbrales aceptables de bienestar y oportunidades de vida.

Efectos, impactos o pérdidas directos

Aguellos que mantienen relacién de causalidad directa e inmediata con la ocurrencia
de un fendmeno fisico, representados usualmente por el impacto en las propiedades y
edificaciones, infraestructuras e instalaciones, sistemas productivos y productos, bienes
y acervos, servicios y ambiente, o por el impacto inmediato en las actividades sociales y
econémicas.

Efectos, impactos o pérdidas indirectos

Aquellos que mantienen relacion de causalidad con los efectos directos, representados
usualmente por impactos concatenados sobre la poblacién, las actividades econémicas
y sociales o sobre el ambiente. Normalmente los impactos indirectos cuantificados son
los que tienen efectos adversos en términos sociales y econémicos, por ejemplo, pér-
didas de oportunidades productivas y flujos de bienes, de ingresos futuros, aumentos
en los niveles de pobreza, aumentos en costos de transporte debido a la pérdida de
caminos y puentes, etcétera. Sin embargo, también habra casos de impactos positivos
desde la perspectiva de individuos y empresas privadas quienes pueden beneficiarse de
los impactos negativos en otros.

Emergencia

Estado directamente relacionado con la ocurrencia de un fenémeno fisico peligroso
o por la inminencia del mismo, gue requiere de una reacciéon inmediata y exige la
atencion de las instituciones del Estado, los medios de comunicacion y de la comunidad
en general. Cuando es inminente el evento, pueden presentarse confusién, desorden,
incertidumbre y desorientacién entre la poblacién. La fase inmediata después del
impacto es caracterizada por la alteracion o interrupcién intensa y grave de las condi-
ciones normales de funcionamiento u operacién de una comunidad, zona o regién y
las condiciones minimas necesarias para la supervivencia y funcionamiento de la unidad
social afectada no se satisfacen. Constituye una fase o componente de una condicién
de desastre pero no es, per se, una nocién sustitutiva de desastre. Puede haber condi-
ciones de emergencia sin un desastre.
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Impactos humanos
Los muertos, desaparecidos, lisiados o enfermos producto directo o indirecto del im-
pacto de un evento peligroso.

Lineas (redes) vitales

Infraestructura basica o esencial necesaria para el desenvolvimiento normal de una po-
blacion. Energia: presas, subestaciones, lineas de fluido eléctrico, plantas de almacena-
miento de combustibles, oleoductos, gasoductos. Transporte: redes viales, puentes,
terminales de transporte, aeropuertos, puertos fluviales y maritimos. Agua: plantas de
tratamiento, acueductos, alcantarillados, canales de irrigacién y conduccion. Comuni-
caciones: redes y plantas telefénicas, estaciones de radio y television, oficinas de correo
e informacion publica.

3. La organizacion y planificacion global
e integral de la intervencion

Gestion de riesgos
Un proceso social y politico cuyo fin Ultimo es la reduccién o la previsién y control
permanente del riesgo y el riesgo de desastre en la sociedad, en consonancia con, e
integrada al logro de pautas de desarrollo humano, econémico, ambiental y territorial
sostenibles.

Significa la gestion o aplicacién sistematica de las decisiones administrativas, la organi-
zacion, las capacidades operativas y las responsabilidades para la aplicacion de politicas,
estrategias, instrumentos y practicas concretas con el objeto de evaluar primero y des-
pués prever o reducir los riesgos. Incluye acciones integradas de prevencién, mitigacion,
preparaciéon y atenciéon de desastres-emergencias, recuperacion y reconstruccion.

En principio, admite distintos niveles de intervencion que van desde lo global, integral,
lo sectorial y lo macroterritorial hasta lo local, lo comunitario y lo familiar. Ademas, re-
quiere de la existencia de sistemas o estructuras organizacionales e institucionales, que
representan estos niveles y que retinen bajo modalidades de coordinacién establecidas
y con papeles diferenciados acordados, aquellas instancias colectivas de representacion
social de los diferentes actores e intereses que cumplen un papel en la construccion de
riesgo y en su reduccion, prevision y control.

Gestion correctiva del riesgo
Un proceso que pretende reducir los niveles de riesgo existentes en la sociedad o en un
subcomponente de la sociedad, producto de procesos histéricos de ocupacion del te-
rritorio, de fomento a la producciény la construccion de infraestructuras y edificaciones
entre otras cosas. Reacciona a, y compensa riesgo ya construido en la sociedad.

Ejemplos de acciones o instrumentos de la gestidn correctiva, incluyen: la construccion
de diques para proteger poblaciones ubicadas en la zonas de inundacién, la reestruc-
turacion de edificios para dotarlos de niveles adecuados de proteccion sismoresistente
o contra huracanes, cambios en el patrén de cultivos para adecuarse a condiciones
ambientales adversas, reforestacion o recuperacion de cuencas para disminuir procesos
de erosion, deslizamiento e inundacion.
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Gestion local de riesgos

En respuesta a la légica y las caracteristicas de la gestién del riesgo definido genérica-
mente (ver en este glosario), la gestién local comprende un nivel territorial particular
de intervencion, en el que los pardmetros especificos que lo definen se refieren a un
proceso altamente participativo por parte de los actores sociales locales y apropiado
por ellos, muchas veces en concertacion y coordinacién con actores externos de apoyo
y técnicos.

La gestion local como proceso es propio de los actores locales, lo cual lo distingue
del proceso mas general de gestion de riesgo en los niveles locales, cuya apropiacion
puede remitirse a distintos actores con identificacién en distintos niveles territoriales
pero con actuacion en lo local (ver arriba en este glosario).

Gestion prospectiva del riesgo

Un proceso mediante el cual se prevé un riesgo que podria construirse asociado con
nuevos procesos de desarrollo e inversion, tomando las medidas para garantizar que
nuevas condiciones de riesgo no surjan con las iniciativas de construccién, produccion,
circulacion, comercializacion, etcétera. La gestién prospectiva debe verse como un
componente integral de la planificacién del desarrollo y del ciclo de planificacion de
nuevos proyectos, sean estos desarrollados por gobierno, sector privado o sociedad
civil. El objetivo ultimo de este tipo de gestion es evitar nuevos riesgos, garantizar
adecuados niveles de sostenibilidad de las inversiones, y con esto, evitar tener que
aplicar medidas de gestién correctiva en el futuro.

Sistema de defensa civil

Conjunto organico, coordinado e interrelacionado de estructuras, relaciones funciona-
les, métodos y procedimientos, normas, recursos y doctrinas que establecen organismos
del sector publico y no publico, a fin de efectuar acciones de comun acuerdo destinadas
a la proteccién de los ciudadanos contra los peligros y riesgos que se presentan en la
eventualidad de un desastre.

Sistema de gestion de riesgos

Estructura abierta, ldgica, dindmica y funcional de instituciones y organizaciones, y
su conjunto de orientaciones, normas, recursos, programas, actividades de caracter
técnico-cientifico, de planificacién y de participacién de la comunidad, cuyo objetivo es
la incorporacién de las practicas y procesos de la gestion de riesgos en la cultura y en
el desarrollo econémico y social de las comunidades.

4. Medicion y analisis de riesgo en la sociedad

Analisis de amenazas

Es el proceso mediante el cual se determina la posibilidad de que un fenédmeno fisico
peligroso se manifieste, con un determinado grado de severidad, durante un periodo
definido y en un area determinada. Representa la recurrencia estimada y la ubicacion
geografica de eventos probables.

Analisis de riesgo

En su forma mas simple, es una consideracién de las causas de la interaccion de amena-
zas y la vulnerabilidad de los elementos expuestos, con el fin de determinar los posibles
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efectos, impactos y consecuencias sociales, econémicas y ambientales asociadas a uno
o varios fendmenos peligrosos en un territorio y con referencia a grupos o unidades
sociales y econdmicas particulares.

Cambios en uno o mas de estos parametros modifican el riesgo en si mismo, es decir,
el total de pérdidas esperadas y las consecuencias en un area determinada.

Andlisis de amenazas y de vulnerabilidades componen facetas del analisis de riesgo y
deben estar articulados con este propdsito y no comprender actividades separadas e
independientes. Un anélisis de vulnerabilidad es imposible sin un andlisis de amenazas
y viceversa.

Analisis de vulnerabilidad
Es el proceso mediante el cual se determina el nivel de exposicion y la predisposicion
a la pérdida de un elemento o grupo de elementos ante una amenaza especifica,
contribuyendo al conocimiento del riesgo mediante interacciones de dichos elementos
con el ambiente peligroso.

Evaluacion de dafos
Determinacion de la extension de los danos y pérdidas a edificios y estructuras asocia-
dos con la ocurrencia de un evento peligroso.

Evaluacién de riesgo
La determinacién del significado del riesgo para individuos y colectividades, mediante
la incorporacion de consideraciones cuantitativas y de percepcién y sobre los niveles de
riesgo aceptables (ver definicion adelante). Constituye un proceso y método que ofrece
la base para la toma de decisiones.

Escenarios de riesgo
Un anélisis, presentado en forma escrita, cartografica o diagramada, que utiliza técnicas
cuantitativas y cualitativas, y basado en métodos participativos, de las dimensiones del
riesgo, que afecta a territorios y grupos sociales determinados. Significa una conside-
racion pormenorizada de las amenazas y vulnerabilidades, y como metodologia ofrece
una base para la toma de decisiones sobre la intervencién en reduccién, prevision y
control de riesgo.

En su acepcidon mas reciente implica también un entendimiento paralelo de los procesos
sociales causales del riesgo y de los actores sociales que contribuyen a las condiciones
de riesgo existentes. Con esto se supera la simple estimacion de diferentes escenarios
de consecuencias o efectos potenciales, en un area geografica que tipifica la nocion
mas tradicional de escenarios en que los efectos o impactos econdmicos se registran
sin nocién de causalidades.

Evaluacién de la vulnerabilidad
Proceso mediante el cual se determina el grado de susceptibilidad y predisposicion al
dafio o pérdida de un elemento o grupo de elementos econdmicos, sociales y humanos
expuestos ante una amenaza particular, y los factores y contextos que pueden impedir
o dificultar de manera importante la recuperacion, rehabilitacion y reconstruccion con
los recursos disponibles en la unidad social afectada.
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Mapa de riesgos

Nombre que corresponde a un mapa topografico de escala variable, al cual se le agrega
la sefializacion de un tipo especifico de riesgo, diferenciando las probabilidades alta,
media y baja de ocurrencia de un desastre.

Representacion grafica de la distribucion espacial de efectos causados por un evento,
de acuerdo con el grado de vulnerabilidad de los elementos que componen el medio
expuesto.

Riesgo aceptable

Posibles consecuencias sociales y econdmicas que, implicita o explicitamente, una
sociedad o un segmento de la misma asume o tolera en forma consciente por consi-
derar innecesaria, inoportuna o imposible una intervencién para su reduccion dado el
contexto econémico, social, politico, cultural y técnico existente.

La nocidn es de pertinencia formal y técnica en condiciones en que la informacion
existe y cierta racionalizaciéon en el proceso de toma de decisiones puede ejercerse, y
sirve para determinar las minimas exigencias o requisitos de seguridad, con fines de
proteccion y planificacion, ante posibles fenémenos peligrosos.

Valor de probabilidad de consecuencias sociales, econémicas o ambientales que, a
juicio de la autoridad que regula este tipo de decisiones, es considerada lo suficiente-
mente bajo para permitir su uso en la planificacion, la formulacion de requerimiento
de calidad de los elementos expuestos o para fijar politicas sociales, econdmicas o
ambientales afines.

5. Causas y procesos de construccion de riesgo en la sociedad

Construccion social del riesgo

Se refiere a los procesos mediante los cuales la sociedad y los distintos agentes sociales
contribuyen a la creacién de contextos y entornos de riesgo.

Esto ocurre por la transformacién de eventos naturales en amenazas debido a la in-
adecuada ubicacidn de edificaciones e infraestructuras, produccién y satisfactores de
la vida etcétera; por la transformaciéon de recursos naturales en amenazas mediante
procesos de degradaciéon ambiental, o por la creacién y consolidacién de condiciones
diversas de vulnerabilidad, las cuales potencian la accién negativa de las amenazas y
eventos peligrosos.

Algunos autores también ven en el proceso de percepcion y subjetivizacion del riesgo,
un proceso de “construccion social” del riesgo.

Degradacion (deterioro) ambiental

Procesos inducidos por acciones y actividades humanas que dafian la base de recursos
naturales o que afectan de manera adversa procesos naturales y ecosistemas, reducien-
do su calidad y productividad. Los efectos potenciales son variados e incluyen la trans-
formacion de recursos en amenazas de tipo socionatural.

La degradacion ambiental puede ser la causa de una pérdida de resiliencia de los eco-
sistemas y del ambiente, la cual las hace mas propensos a sufrir impactos y transforma-
ciones con la ocurrencia de un fenémeno fisico peligroso. La pérdida de resiliencia
puede generar nuevas amenazas de tipo socionatural.
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Los ejemplos incluyen: degradacion del suelo y erosion; deforestacion; desertificacion;
contaminacion de aire, tierra y agua; corte de manglares en zonas costeras.

6. La intervencion en el riesgo y desastre:
componentes y aspectos particulares

Alerta (temprana)
Situaciéon que se declara, mediante instituciones, organizaciones e individuos respon-
sables y previamente identificados, que permite la provision de informacién adecuada,
precisa y efectiva previa a la manifestacién de un fenédmeno peligroso en un area y
tiempo determinado, con el fin de que los organismos operativos de emergencia activen
procedimientos de accion preestablecidos y la poblacién tome precauciones especificas
para evitar o reducir el riesgo al cual esta sujeto. Ademas de informar a la poblacién
acerca del peligro, los estados de alerta se declaran con el propésito de que la pobla-
ciony las instituciones adopten una accién especifica ante la situacion que se presenta.

Atencion de emergencias o desastres (ayuda de respuesta)
Accion de asistir a las personas que se encuentran en una situacion de peligro inminente
0 que hayan sobrevivido a los efectos de un fenémeno natural o inducido por el hom-
bre. Basicamente consiste en la asistencia de techo, abrigo, medicinas y alimento asf
como la recuperacion provisional (rehabilitacion) de los servicios publicos esenciales.

Medidas estructurales (de mitigacion y prevencion de riesgos)
Medidas de ingenieria y de construccion como proteccion de estructuras e infraestruc
turas para reducir o evitar el posible impacto de los peligros. Las medidas estructurales
consisten en las construcciones materiales para reducir o evitar el posible impacto de
los peligros, como el disefio técnico y la construccion de estructuras e infraestructura
resistentes a los peligros.

Medidas no estructurales (de mitigaciéon y prevencion de riesgos)
Las medidas no estructurales se refieren a politicas, concientizacion, desarrollo del
conocimiento, compromiso publico, y métodos o practicas operativas, incluyendo me-
canismos participativos y suministro de informacién, que pueden reducir el riesgo y
consecuente impacto.

Mitigacion (reduccion o atenuacion) del riesgo

Ejecucion de medidas de intervencién dirigidas a reducir o disminuir el riesgo existente.
La mitigacion asume que en muchas circunstancias no es posible, ni factible controlar
totalmente el riesgo existente; es decir, que en muchos casos no es posible impedir o
evitar totalmente los dafios y sus consecuencias, sino mas bien reducirlos a niveles acep-
tables y factibles. La mitigacion de riesgos de desastre puede operar en el contexto de
la reduccion o eliminacion de riesgos existentes, o aceptar estos riesgos y, mediante los
preparativos, los sistemas de alerta, etcétera, buscar disminuir las pérdidas y dafios con
la ocurrencia de un fendmeno peligroso. Asi, las medidas de mitigacion o reduccién
que se adoptan en forma anticipada a la manifestacion de un fenédmeno fisico tienen
el fin de:

a. Evitar que se presente un fenémeno peligroso, reducir su peligrosidad o evitar la
exposicion de los elementos ante el mismo.
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b. Disminuir sus efectos sobre la poblacién, la infraestructura, los bienes y servicios,
reduciendo la vulnerabilidad que exhiben. La mitigacion es el resultado de la deci-
sién en el ambito politico de un nivel de riesgo aceptable obtenido en un andlisis
extensivo del mismo y bajo el criterio de que dicho riesgo no es posible reducirlo
totalmente.

Plan de emergencias

Definicion de funciones, responsabilidades y procedimientos generales de reaccién y alerta
institucional, inventario de recursos, coordinacién de actividades operativas y simulacion
para la capacitacion, con el fin de salvaguardar la vida, proteger los bienes y recobrar la
normalidad de la sociedad tan pronto como sea posible después de que se presente un
fendmeno peligroso. Consiste en una propuesta normada de organizacién de las acciones,
personas, servicios y recursos disponibles para la atencion del desastre, con base en la
evaluacion de riesgos, disponibilidad de recursos materiales y humanos, preparacion a la
comunidad, capacidad de respuesta local e internacional, etcétera. Determina la estructura
jerarquica y funcional de las autoridades y organismos llamados a intervenir en la atencién
y establece el sistema de coordinacién de las instituciones, los recursos y medios tanto
publicos como privados necesarios para cumplir el objetivo propuesto.

Plan de gestion de riesgos

Conjunto coherente y ordenado de estrategias, programas y proyectos, que se formula
para orientar las actividades de reduccién, mitigacion, prevencion, prevision y control
de riesgos, y la respuesta y recuperacion en caso de desastre. Ofrece el marco global e
integrado, el detalle de las politicas y estrategias globales y los niveles jerarquicos y de
coordinacion existentes para el desarrollo de planes especificos, sectoriales, tematicos
o territoriales relacionados con los distintos aspectos del riesgo y desastre.

Prediccion

Accién y efecto de estimar y anunciar con base en la ciencia o por conjetura, la posibi-
lidad de que ocurra un fenédmeno destructivo o calamidad

Preparacion (preparativos)

a. Medidas cuyo objetivo es organizar y facilitar los operativos para el efectivo y
oportuno aviso, salvamento y rehabilitacion de la poblacién y la economia en caso
de desastre. La preparacion se lleva a cabo mediante la organizacion y planificacion
de las acciones de alerta, evacuacion, busqueda, rescate, socorro y asistencia que
deberan realizarse en caso de emergencia.

b. Garantizar que los sistemas, procedimientos y recursos requeridos para hacer
frente a una emergencia o desastre estan disponibles para proporcionar ayuda
oportuna a los afectados, usando los mecanismos existentes cuando sea posible
(formacion, sensibilizacion, planes de emergencia, sistemas de alerta temprana).

Prevencion de riesgos

Medidas y acciones dispuestas con anticipacién que buscan prevenir nuevos riesgos o
impedir que se desarrollen y se consoliden. Significa trabajar en torno a amenazas y
vulnerabilidades latentes. Visto de esta manera, la prevencién de riesgos se encaja en
la gestién prospectiva del riesgo, dado que la prevencién absoluta rara vez es posible,
la prevencion tiene una connotaciéon semiutépica y debe ser vista a la luz de conside-
raciones sobre el riesgo aceptable, el cual es socialmente determinado en sus niveles.
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Pronéstico

Determinacion de la probabilidad de que un fendmeno fisico se manifieste con base
en: el estudio de su mecanismo fisico generador, el monitoreo del sistema perturbador
o el registro de eventos en el tiempo. Un pronéstico puede ser a corto plazo, por
lo general basado en la busqueda e interpretacién de sefiales o eventos precursores
del fendmeno peligroso; a mediano plazo, basado en la informacién estadistica de
parametros indicadores de la potencialidad del fenémeno, y a largo plazo, basado en
la determinacion del evento maximo probable o creible dentro de un perido que pueda
relacionarse con la planificacion del area afectable.

Reconstruccion
Proceso de reparacion a mediano y largo plazo, del dafo fisico, social y econdémico, y
de recuperacion de las estructuras afectadas, a un nivel de desarrollo igual o superior al
existente antes del desastre y que asegure su sostenibilidad. Es el proceso de desarrollo
social, econémico y sostenible de la comunidad ubicada en el territorio afectado por
un desastre.

Recuperacion

Proceso de restablecimiento de condiciones aceptables y sostenibles de vida mediante
la rehabilitacion, reparacion o reconstrucciéon de la infraestructura, bienes y servicios
destruidos, interrumpidos o deteriorados en el drea afectada, y la reactivacion o impul-
so del desarrollo econdmico y social de la comunidad bajo condiciones de menor riesgo
que lo que existia antes del desastre. Se deberia lograr a partir de la evaluacion de los
dafios ocurridos en el andlisis de prevencién de riesgos y en los planes de desarrollo
econdémico y social establecidos.

Reduccion de riesgos
Marco conceptual y el desarrollo sistematico, y aplicaciéon de politicas, estrategias y
practicas para reducir al minimo los riesgos ante desastres en toda la sociedad, para
evitar (prevencion) o limitar (mitigacion y preparacién) el impacto adverso de las ame-
nazas, en el amplio contexto del desarrollo sostenible.

Rehabilitacion

Acciones que se realizan inmediatamente después del desastre. Consiste en la recupe-
racién temporal de los servicios basicos (agua, desagiie, comunicaciones, alimentacién
y otros), que permitan normalizar las actividades en la zona afectada por el desastre.
La rehabilitacion es parte de la respuesta ante una emergencia. Restablecimiento de las
condiciones minimas de vida, mediante la recuperacién a corto plazo de los servicios
basicos y del inicio de la reparacion del dafio fisico, social y econémico causado por un
desastre.

Respuesta
Etapa de la atencién que corresponde a la ejecuciéon de las acciones previstas en la
etapa de preparacién y que, en algunos casos, ya han sido antecedidas por actividades
de alistamiento y movilizacién, motivadas por la declaracion de diferentes estados de
alerta. Corresponde a la reaccion inmediata para la atencion oportuna de la poblacion.
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Sistema de alerta temprana

Comprende la suma de las politicas, estrategias, instrumentos y acciones particulares
referidos a la identificacion y monitoreo de amenazas, vulnerabilidades y riesgo; el
disefio e implementacion de alertas o alarmas relacionadas con la ocurrencia inminente
de eventos peligrosos; los preparativos para la respuesta a emergencias y la ejecucion
de los mismos.

Sistema integrado de informacion

Base de conocimiento de las amenazas, vulnerabilidades y riesgos, de vigilanciay alerta,
de capacidad de respuesta y de procesos de gestion, al servicio de las instituciones y de
la poblacién; fundamental para la toma de decisiones y la priorizacion de las actividades
y proyectos de gestion de riesgos.

7. Los procesos sociales, la autoproteccion y el riesgo
Adaptabilidad

Capacidad o habilidad de un individuo o grupo social de ajustarse a cambios en su
ambiente externo, natural y construido, con fines de supervivencia y sostenibilidad.

Capacidad

Combinacién de todas las fuerzas y recursos disponibles en una comunidad u organi-
zacién que pueden reducir el nivel de riesgo o los efectos de ello.

Capacidad de seguir adelante (Coping Capacity)

La capacidad de personas y organizaciones de utilizar recursos existentes para lograr
fines positivos durante las condiciones anormales, extremas y adversas asociadas con
un desastre. El fortalecimiento de estas capacidades normalmente construye resiliencia
frente a amenazas.

Resiliencia

Capacidad de un ecosistema, sociedad o comunidad de absorber un impacto negativo
asociado con un fenémeno fisico danino y de recuperarse posteriormente.
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