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Presentacion

En las tltimas décadas las ciudades andinas han experimentado un fuerte crecimiento
urbano, que las ha transformado de manera muy rapida y que continGia avanzando.
Si a este proceso de desarrollo, en muchas ocasiones informal, le sumamos los
condicionantes fisicos y factores socioeconémicos como la pobreza y la exclusion
social, obtenemos como resultado de la ecuacion unas ciudades cuyo territorio
comprende importantes areas con riesgo de desastre.

Los equipos municipales y las organizaciones de la sociedad civil han tenido que
aprender como manejar este riesgo, incorporandolo en su gestion urbana cotidiana,
acumulando una valiosa experiencia a lo largo de todos estos afios. En la busqueda
de soluciones a sus problemas, cada ciudad ha ido desarrollando sus propias
estrategias, que aunque responden a particularidades, pueden resultar de gran
utilidad en otras areas que enfrenten problematicas similares.

El propdsito de este catalogo es facilitar el intercambio de experiencias entre
municipios y contribuir al fortalecimiento de mecanismos de colaboracion que
resulten sostenibles, como la ayuda mutua. Creemos que la asistencia técnica entre
pares, también llamada cooperacion horizontal o sur-sur, es una herramienta muy
valiosa que tiene mucho que aportar al desarrollo de la region.

Através del proyecto regional de reduccion de riesgos en capitales andinas, realizado
con el apoyo econémico del departamento de Ayuda Humanitaria de la Comision
Europea ECHO vy la asistencia técnica del Burd de Prevencion y Recuperacion de
Crisis (BCPR) del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)- hemos
podido constatar esta potencialidad. Para poder compartir su trabajo con otros, las
alcaldias involucradas han debido identificar aquellas herramientas y metodologias
que a través de esfuerzos constantes han ido desarrollando. Esta reflexion ha
permitido darle valor a lo propio, a la par que se constataban debilidades y se
identificaban complementariedades con las soluciones técnicas avanzadas por
otras alcaldias. El trabajo conjunto ha permitido que se fortalezcan capacidades
técnicas, pero principalmente ha generado una fuerza animica y motivacional que
ha dado pie a una red de relaciones cuya colaboracién continuard mas alla de los
limites de este proyecto.

Han participado en la elaboracion de este catalogo autoridades y personal técnico
de diez alcaldias andinas: Bogota, La Paz, Lima, Quito y las seis que conforman el

CATALOGO DE INSTRUMENTOS EN GESTION MUNICIPAL PARA LA REDUCCION DE RIESGOS | 7 |



Proyecto regional de reduccron de riesqgos en caprtales andinas

Area Metropolitana de Caracas (Baruta, Chacao, El Hatillo, Libertador, Sucre y la
Alcaldia Mayor). Para su realizacion se efectu6 un trabajo introspectivo en cada
una de las alcaldias, analizando y sistematizando las practicas, que se pusieron a
disposicién de las otras capitales andinas en una serie de talleres vivenciales y que,
a partir de esta publicacion, se ponen a disposicion de un publico mayor.

Por lo tanto, el principal reconocimiento de este trabajo debe orientarse a los técnicos,
funcionarios y politicos de estas alcaldias, que ademas de realizar este trabajo se
han comprometido a brindar asistencia técnica a quien pretenda involucrarse en
procesos similares a los que se describen en las paginas siguientes.

Un reconocimiento grande también a las oficinas del PNUD de cada uno de los
paises involucrados, en especial a la de Bolivia, desde donde se ha articulado este
proyecto y al equipo humano que acompafié y dio fuerza y estabilidad a este proceso:
German y Luis, en Bogota; Virginia, Velquis, Ketty y Carlos, en Caracas; Franklin y
Maria Elena en Quito; Olga, David y Raudl en Lima; y en particular a Lucho, Jorge y
Rocio que desde La Paz tuvieron, ademas, la tarea de la coordinacion general.

Espero que el catdlogo que tienen entre sus manos sirva a su proposito y
contribuya, como una pieza mas, a enriquecer la practica de la gestion de riesgos
en la region.

Angeles Arenas
Asesora regional de reduccion de desastres
PNUD-BCPR
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A lo largo del afio 2006 y lo que va de 2007 los municipios de las cinco capitales
andinas se han sumergido en una iniciativa conjunta de intercambio de experiencias
en reduccion de riesgos y preparativos ante desastres, reflexionando sobre cuales
pueden ser los lineamientos estratégicos clave para intervenir en estos problemas.
Esta experiencia se enmarca en el proyecto PNUD/DIPECHO Fortalecimiento
Regional para Reduccion de Riesgos en Ciudades Mayores de la Region
Andina, el cual tiene como objetivo la generacion de sinergias entre las ciudades
capitales a través de la compilacién de instrumentos de reduccion de riesgos
y preparativos ante desastres, y la identificacion de orientaciones de politica e
indicadores de gestién a nivel regional.

Si intentamos reflejar en nimeros los productos de este intercambio, podemos decir
que se han identificado y compilado setenta y cinco (75) instrumentos, puestos a
disposicién de las otras alcaldias en cinco (5) talleres vivenciales, los cuales han
motivado la solicitud de sesenta y siete (67) demandas de asistencia técnica y mas
concretamente la definicion de quince (15) iniciativas de cooperacion horizontal.
Cifras exitosas pero que realmente son solo el primer peldafio hacia la formacion de
un espacio permanente y dindmico de intercambio.

Sin duda la experiencia ha ido mas alld de la identificacién de experiencias, la
realizacion de talleres de intercambio y la redaccion de documentos a ser publicados,
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como este que tienen en las manos. La interaccion entre técnicos que comparten
similares vicisitudes en su labor diaria y el analisis interno institucional —por un
lado necesario para mostrar sus fortalezas y debilidades, y por otro l6gico y natural
al contrastar sus experiencias con las de las otras alcaldias— ha estimulado la
construccion de una dinamica red entre funcionarios y trabajadores municipales. Ello
con la intencién de poner en marcha cambios dentro de sus alcaldias, apoyandose
en el desarrollo de iniciativas de cooperacién horizontal y de asistencia técnica
mutua con sus pares de la region.

Para darle una mayor validez y sostenibilidad al proceso, los funcionarios municipales
involucrados han insistido, una y otra vez, en que es crucial la generacién de
compromisos de sus autoridades politicas maximas. En ese sentido, la reflexion
conjunta ha dado pie a una Declaratoria Regional que recoge en un lenguaje politico
las propuestas de orientaciones de politicas disefiadas. Esta declaratoria sera
firmada por los alcaldes de las cinco ciudades capitales que inician este proceso,
en la Cumbre de La Paz del dia 13 de abril de 2007. Se dice que inician porque en
este evento participaran alcaldes de otras 20 ciudades, miembros de la Red Andina
de Ciudades (RAC), y se espera que se entusiasmen y adhieran a este proceso.

En esta fase de adhierencia un elemento importante es este Catalogo Regional,
pues pone a disposicién, no solo de las cinco ciudades capitales sino del publico en
general, los instrumentos compilados en cada una de las alcaldias. Instrumentos
que sirvieron de base para la reflexion y la elaboracién de mecanismos de ayuda
mutua entre las capitales y que se caracterizan por intentar incidir tanto en los
factores de causa como en el estado actual del riesgo y la atencién de los efectos.

Para organizar los instrumentos de manera logica y clara, y promover asi un analisis
comparativo de los modelos de gestion en cada ciudad, se elabor6 una propuesta
metodoldgica que permitiera, por un lado, analizar la complejidad de los factores
inmersos en la tematica de riesgos y, por otro, identificar aquellos instrumentos
implicita o explicitamente orientados a intervenir en ellos. La Alcaldia de Bogota
proveyd la estructura base que fue revisada y complementada por técnicos del
Gobierno Municipal de La Paz (GMLP). Posteriormente esta propuesta fue enriquecida
y validada con los aportes de los técnicos de las otras tres ciudades.

En sintesis, la metodologia utilizada permite analizar el proceso de configuracion
de las condiciones de riesgo en cuatro niveles: las causas estructurales o de fondo
(denominadas del entorno), las causas inmediatas (denominadas del nicleo), las
condiciones de amenaza y vulnerabilidad resultantes (denominado el estado del
riesgo) y las consecuencias del mismo (denominado los efectos). Para cada uno
de estos niveles se han identificado luego los instrumentos desarrollados por las
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alcaldias para intervenir en ellos. Es asi que los documentos de cada ciudad incluidos
en este Catalogo Regional presentan dos partes principales: la caracterizacion del
escenario de riesgos en las laderas y la compilacion de instrumentos de gestion
municipal para la reduccién de riesgos y preparativos ante emergencias.

Ademas de los documentos de cada ciudad, el catalogo contiene este documento
regional. En él se presenta tanto la metodologia utilizada como una lectura
comparativa de las caracterizaciones y de los modelos de gestién de las cinco
ciudades. Contiene también las orientaciones de politica y la Declaracion Regional,
que como producto de las reflexiones conjuntas entre los técnicos de las cinco
ciudades, se han extraido; asi como los mecanismos de ayuda mutua resultantes
de la negociacion entre las ciudades.

Hablando en nombre de las cinco ciudades, de sus alcaldias y de las oficinas del
PNUD, podemos decir que el proceso iniciado presenta un gran potencial. No s6lo
por las capacidades de sus técnicos sino principalmente por la motivacion y el
compromiso mostrados, asi como por la voluntad politica de sus alcaldes.

CATALOGO DE INSTRUMENTOS EN GESTION MUNICIPAL PARA LA REDUCCION DE RIESGOS | !! |
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En las udltimas décadas la region andina ha sufrido un proceso acelerado de
urbanizacion y de incremento de sus condiciones de riesgo a desastre. En
consecuencia el numero de eventos asi como su variedad e intesidad ha aumentado
significativamente. Las alcaldias, en respuesta a esta situacion, han desarrollado
capacidades tanto en la prevencion y mitigacion como en los preparativos y atencion
de casos de emergencias. En este contexto las ciudades capitales han logrado
importantes avances, presentando altas potencialidades para su replicabilidad en
otras areas urbanas.

Dentro de estas consideraciones, el proyecto se viene desarrollando paralelamente
en las cinco ciudades capitales de la Comunidad Andina: Bogota, Caracas, La Paz,
Lima y Quito. A través de un trabajo articulado entre sus gobiernos municipales y
las oficinas respectivas del PNUD, se reconocen las experiencias desarrolladas en
el tema de reduccion de riesgos y preparativos ante emergencias; analizandolas,
compartiéndolas y difundiéndolas con el objeto de generar sinergias y estrategias
de apoyo mutuo dentro de la region.

En ese marco, el proyecto se propuso desde un primer momento promover la
organizacion de espacios de encuentro entre los equipos técnicos y sus autoridades,
tanto a nivel nacional como entre las cinco capitales de la region. La reflexion
conjunta ha permitido generar propuestas de orientaciones de politica para la
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incorporacion de la reduccion del riesgo en la dindmica de las municipalidades. Ello
ha servido de base para la definicion de una Declaracion Regional, que sera firmada
en la Conferencia y Foro de Alcaldes, a realizarse en la ciudad de La Paz del 11
al 13 abril de 2007.

Esta iniciativa se ubica en un contexto regional andino e internacional de promocion
de la reduccion de riesgos y preparativos ante emergencias. Contribuye asi a la
implementacién de los lineamientos 2, 3y 5 del Marco de Accion de Hyogo, del area
temaética 5 “Asistencia Mutua” de la Estrategia Andina para la Prevencién y Atencién
de Desastres, asumida por el CAPRADE, asi como al 1V Plan de Accion DIPECHO
para la region andina.

2.1. QUIENES PARTICIPAN

En cada ciudad se busco el involucramiento de los gobiernos municipales de mayor
nivel en la gestién de la ciudad: alcaldias metropolitanas 0 mayores. En el caso de
Caracas la situacion tuvo que ser distinta. Considerando que la Alcaldia Metropolitana
es de reciente creacion se decidid incorporar también a las cinco alcaldias menores
que conforman la ciudad de Caracas.

B Bogota: Alcaldia Mayor de Bogota.

B Caracas: Alcaldia Metropolitana de Caracas y alcaldias de Baruta, Chacao,
El Hatillo, Libertador y Sucre.

B La Paz: Gobierno Municipal de La Paz.

B Lima: Municipalidad Metropolitana de Lima.

B Quito: Alcaldia del Distrito Metropolitano de Quito.

La focalizacion en alcaldias que cubren una extensa area territorial, una significativa
cantidad de poblacion y una compleja red institucional, no permitid6 sumar en el
proceso de andlisis, reflexion e interaccién a los municipios vecinos. Estamos
hablando de El Callao en el caso de Lima, El Alto en La Paz, y Soacha en Bogota.
Sin embargo, en todos los casos se ha reconocido que la reduccion de condiciones
de riesgos debe incorporar una vision metropolitana y regional.

2.2. OBJETIVO DEL PROYECTO

Fortalecimiento de las capacidades de las ciudades capitales y de sus comunidades
vulnerables, a través de la compilacion de iniciativas, identificacion de lineamientos
de politica comunes e indicadores adecuados y manejables, asi como el intercambio
de experiencias en los niveles nacional y regional.
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2.3. RESULTADOS ESPERADOS

1. Herramientas de reduccion del riesgo y preparativos ante emergencias
desarrolladas por las cinco ciudades capitales seran analizadas y compartidas
como base para la generacion de sinergias en el ambito nacional y regional.

Se ha tomado en consideracion herramientas tales como marcos legales y planes
de ordenamiento que incorporen la variable riesgo, metodologias de participacion
comunitaria y estrategias para evitar la ocupacion de zonas de riesgo, mapeo de
amenazas y vulnerabilidades. Estas han sido compiladas, analizadas en relacion
al contexto de cada ciudad y compartidas. Esta publicacion y el disco compacto
que la acompafia representa un producto clave para la difusion de estas
experiencias, mas alla de los actores directamente involucrados en el proyecto.

2. Una base de lineamientos de politica, asi como una serie de indicadores
adecuados y manejables seran disefiados conjuntamente y compartidos entre
las municipalidades.

A partir de la reflexion entre las alcaldias se han disefiado una serie de propuestas
particulares y regionales para la incorporacion de la reduccion de riesgo y los
preparativos ante emergencias en la dindmica municipal. Al respecto, cada una
de las alcaldias se ha tomado la tarea de incidir en el &mbito politico de sus
respectivas instituciones, de modo que permita una mayor sostenibilidad de
sus actividades. Una serie de mecanismos de ayuda mutua, trabajados en la
interaccion regional, dan una mayor fortaleza a esas propuestas.

2.4. ETAPAS DEL PROYECTO

El proyecto ha seguido la siguiente ldgica, dividida en siete etapas:
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2.4.1. DISENO DE ESTRATEGIA Y
METODOLOGIA DE INTERVENCION

El PNUD vy las alcaldias desde el inicio del proyecto precisaron los alcances que
debia tener el proceso. En una primera reunién, realizada en Quito, se tomaron
cuatro decisiones clave que han marcado la orientacion de las actividades:

B Dado el corto tiempo de ejecucion del proyecto y reconociendo las
diferencias entre las alcaldias, debe concentrarse en un escenario de
riesgo que permita analizar comparativamente los modelos de gestion en
cada ciudad y sus instrumentos.

B El proyecto debe poner énfasis en la interaccion entre técnicos de las
cinco ciudades, como oportunidad crucial para la reflexion conjunta y para
generar las bases del intercambio de experiencias.

B El proyecto debe incidir no sélo en los cuadros técnicos sino también en los
politicos. De esta manera se puede contribuir a dar mayor sostenibilidad
al intercambio y a un real fortalecimiento de las acciones en cada una de
las ciudades.

B El proyecto debe tener una doble estrategia: regional, por un lado, para
promover el intercambio y la reflexion conjunta; y municipal, por otro,
particular a cada ciudad, reconociendo los contextos y procesos diferentes,
asi como los intereses particulares de cada alcaldia.

La metodologia de andlisis de los instrumentos debia permitir un reconocimiento
en toda su complejidad del proceso de construccion de condiciones de riesgos. Un
analisis complejo requeriria y facilitaria la incorporacion de las distintas dependencias
de cada alcaldia, para posteriormente poder auscultar también en sus experiencias,
practicas o modelos, que lleven a la identificacion de sus instrumentos de gestion.

Se tom6 como base la metodologia utilizada por la Direccién de Prevencion y
Atencion de Emergencias de Bogota (DPAE) para la definicion de su Plan Estratégico,
considerando que cumplia con estos requisitos. Esta fue revisada por los técnicos
del Gobierno Municipal de La Paz y posteriormente complementada y validada por
las cinco ciudades, en un Taller de Metodologia realizado en la ciudad de Lima en
Agosto de 2006.
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2.4.2. CARACTERIZACION DEL
ESCENARIO DE INTERVENCION

Tomando en consideracion el riesgo de las areas informales ubicadas en las laderas, se
analizaron los procesos generadores de riesgo: los principales factores de causalidad,
los actores involucrados y las manifestaciones del riesgo. El objetivo no fue hacer un
diagnostico profundo del tema sino principalmente encontrar los aspectos clave que
permitan posteriormente analizar la pertinencia de los instrumentos y las herramientas.
A este andlisis corresponde el segundo capitulo de cada uno de los documentos por
ciudad, asi como la sintesis en el capitulo cuarto de este documento regional.

2.4.3. IDENTIFICACION Y
COMPILACION DE HERRAMIENTAS

Una vez caracterizado el escenario de riesgo, se identificaron los instrumentos y
herramientas utilizados o que se vienen utilizando para el manejo de esta problematica.
En la compilacion se registrd informacion bésica sobre cada una de esas herramientas
(institucion ejecutora, coordinaciones realizadas, productos y resultados, cronograma,
etc.), asicomounandlisis de las fortalezas y debilidades encontradas en laimplementacion
de estas experiencias. La compilacién y andlisis de los instrumentos por aspecto de
gestion corresponde al tercer capitulo de cada uno de los documentos por ciudad. Una
sintesis regional se encuentra en el capitulo quinto del presente documento.

2.4.4. REALIZACION DE LOS TALLERES VIVENCIALES

En cada una de las ciudades se realizaron encuentros regionales, en los que la
municipalidad anfitriona presentd sus herramientas a los otros gobiernos locales
involucrados. Estos eventos le dieron una dindmica especial a la interaccion entre
las cinco ciudades, asi como, y principalmente, una dinamica motivadora al interior
de cada alcaldia. La necesidad de presentar sus experiencias conjuntamente les
permitié analizar sus propios avances y necesidades, y promovié un primer nivel de
coordinacion y articulacion entre las distintas dependencias municipales.

Los talleres fueron co-organizados entre la Oficina Pais del PNUD vy las alcaldias
de cada una de las ciudades en los Gltimos meses de 2006 y se desarrollaron de
acuerdo al siguiente rol: La Paz, 9-11 de octubre / Lima, 12-14 de octubre / Quito,
6-8 de noviembre / Caracas, 9-11 de noviembre / Bogotda, 11-15 de diciembre.
En esta ultima ciudad se desarrollé una rueda de negocios para la identificacion
de propuestas de intercambio de experiencias y mecanismos de ayuda mutua.
Los informes de cada uno de los talleres se encuentran en el CD que se anexa al
presente documento.
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2.4.5. DEFINICION DE ORIENTACIONES
DE POLITICA Y DISENO DE METAS BASE

La reflexidn generada a nivel regional gir6 en torno a la identificacion de orientaciones
de politica necesarias para el manejo adecuado de la problemética de riesgos, no
s6lo para escenarios de las laderas, sino para la incorporacion de la reduccion de
riesgos en toda la dindmica municipal. Las alcaldias de las cinco ciudades acordaron
que estos lineamientos no se limitaran a propuestas generales, sino que debian
servir de base para avanzar en la toma de compromisos de sus autoridades politicas
méaximas. Estas propuestas se muestran en el capitulo siete de este documento, a
modo de conclusiones extraidas conjuntamente entre las cinco ciudades.

2.4.6. DEFINICION DE MECANISMOS DE AYUDA MUTUA Y
PROPUESTAS DE INTERCAMBIO DE EXPERIENCIAS

Paralelamente a la realizacion de los talleres vivenciales, se fueron identificando
propuestas especificas de cooperacion horizontal de acuerdo a necesidades
concretas y oportunidades de asistencia técnica que se fueron presentando en cada
uno de los eventos. En base a estas propuestas se han preparado mecanismos de
ayuda mutua que deben ser operativizados en la interrelacion entre los técnicos,
pero principalmente a través de un acuerdo regional entre alcaldes. Una guia
metodoldgica para el disefio de los mecanismos de ayuda mutua se encuentran en
el capitulo seis de este documento.

2.4.7. ACUERDOS POLITICOS REGIONALES

Desde un primer momento se considerd importante, para asegurar la continuidad
del proceso de fortalecimiento regional e iniciar los procedimientos de cooperacion
horizontal, lograr la firma de acuerdos entre los niveles politicos mas altos de la
administracion municipal. En ese sentido se realizara un encuentro de alcaldes en el
que se comprometan a continuar con esta iniciativa. Para ello, y teniendo como base
los documentos de lineamientos de politica se redacté un documento de Declaratoria
Regional que sera firmado en la Conferencia Regional y Cumbre de Alcaldes, a
realizarse en la ciudad de La Paz entre los dias 11 y 13 de abril de 2007.

Esta Cumbre de Alcaldes para la reduccion de riesgos se encuentra enmarcada dentro
del 111 Encuentro de la Red Andina de Ciudades. En ese sentido participaran en este
evento més de veinticinco ciudades, representadas por 17 alcaldes y 12 secretarios
generales, confirmados hasta el momento de la elaboracién de este documento. Se
pretende interesar asi en el tema a otras urbes de la region que vienen atravesando
procesos de construccion de riesgo similares a los de las capitales de pais.
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La ocurrencia de desastres en zonas urbanas ha crecido en nimero, variedad e
impacto. Las capitales andinas son una muestra de ello dado el desorganizado
proceso de crecimiento de sus areas informales —e inclusive de las formales— que
ha propiciado la configuracién de condiciones de riesgo. Son diversas las causas
que originan estos problemas, en muchos casos tan lejanas a la administracion de
la ciudad que no permiten una incidencia directa, y en otros casos tan cotidianas,
urgentes y prioritarias que dificultan una acciéon mas rapida e imperativa.

Lo cierto es que en la configuracidon de condiciones de riesgo intervienen factores
no sélo de origen fisico-natural sino principalmente de orden social, econémico,
cultural, politico y/o institucional. Son estos factores los que inciden en la generacion
de vulnerabilidades, que no por casualidad coinciden con los sectores excluidos de
la sociedad, asi como en la intensificacion de las condiciones de amenaza. Es la
poblacién de escasos recursos que, en contextos que no le ofrecen oportunidades
de acceder formalmente a una vivienda, servicios y actividades econémicas, se
ve forzada a recurrir a estrategias de sobrevivencia que la lleva a ocupar, bajo
procedimientos informales, terrenos no adecuados pero cercanos a sus fuentes de
empleo y de servicios.
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La complejidad de las causas obliga por lo tanto a una correspondiente pluralidad
e integralidad en los esfuerzos para superarlas. Para que las intervenciones sean
efectivas se requiere la adecuada articulacién de medidas técnicas con estrategias
normativas, institucionales, ambientales, econémicas, asi como de medidas que
promuevan la participacion comunitaria y la coordinacion entre actores. Asi por
ejemplo, para el control de una ladera no solo se requerird de la construccion
de un muro de contencion, sino que debe incluir iniciativas que controlen la
ocupacion de la parte alta de la misma, adecuados servicios de drenaje para evitar
filtraciones, acciones de organizacion comunitaria y capacitacion, que incentiven a
la participacién y al cuidado de la ladera, entre otras medidas.

La pluralidad e integralidad en la intervencion requiere la
participacion coordinada de una amplia gama de actores.
Instituciones publicas, privadas y la comunidad deben desarrollar
estrategias que les permitan por un lado incidir en las tendencias
de generacion de nuevas condiciones de riesgo, y por otro,
reducir sus condiciones de amenaza y vulnerabilidad, asi como
fortalecer sus capacidades para atender y recuperarse de las
emergencias. La intervencion articulada dentro de un sistema de
actores interdependientes es crucial para la gestion del riesgo.

La complejidad de
las causas obliga
por lo tanto a una
correspondiente
pluralidad e
integralidad en
los esfuerzos para
superarlas.

Los factores de generacion del riesgo —sociales, fisico-ambientales, econémicos— en
muchos casos no presentan limites definidos ni corresponden, por lo tanto, a los bordes
politico-administrativos de un municipio. Las acciones realizadas en una localidad
pueden afectar al vecino, por ejemplo el arrojo de desechos, actividades industriales o
la intervencion en una ribera. Reducir las condiciones de riesgo implica por la tanto la
coordinacion entre municipios colindantes, intentando fortalecer sus capacidades para
una intervencion mas eficiente asi como para reducir el impacto de uno frente al otro.

En este proceso el punto de partida debe ser la incorporacion de la tematica de
reduccién de riesgos en la cultura institucional y comunitaria. Definitivamente,
cualquier esfuerzo fracasaria, tarde o temprano, si no se asegura la voluntad politica
de las autoridades para incorporar este tema en la dindmica institucional. Por otro
lado, la participacion comunitaria contribuira a dar sostenibilidad a las acciones. El
asumir la reduccion de riesgos como prioridad, aunada a un real ofrecimiento de
oportunidades para la poblacion, debe ser la base de la gestion del riesgo.

1 Participaron en ella representantes de

las instituciones ejecutoras del proyecto:

Puntos Focales en Gestion del Riesgo de

3 1 EN FOQUE CONCEPTUAL las Oficinas del PNUD Bolivia, Colombia,
i Ecuador, Per(i y Venezuela; técnicos y/o

) ) funcionarios de las alcaldias de Bogota,
Reconociendo el alcance y temporalidad del proyecto, representantes de las — caracas, La Paz, Limay Quito; y personal
de la Unidad de Coordinacion del Proyecto

cinco ciudades, reunidos en la ciudad de Quito* (9 de junio de 2006) acordaron  Regionaly de la Oficina del PNUD/BCPR.
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la conveniencia de identificar un problema concreto en comin a todas las
alcaldias, que oriente el desarrollo del proyecto. Alrededor de ese tema giraria la
identificacién de instrumentos y herramientas de gestion del riesgo, a ser evaluados
e incorporados en un proceso de transferencia y cooperacion horizontal entre las
capitales andinas.

La problematica comun priorizada como escenario de intervencién del proyecto son
las condiciones de riesgo de los asentamientos informales ubicados en zonas de las
laderas peri-urbanas. Con sus particularidades fisicas y sociales, las cinco ciudades
capitales de la region andina presentan un creciente incremento de asentamientos
humanos localizados en sus periferias, sobre laderas de alta pendiente o susceptibles
de verse afectadas por amenazas propias de su situacion fisiografica, tales como
deslizamientos, crecientes torrenciales y comportamiento sismico, agravadas por
practicas de manejo anteriores a su urbanizacion o propias del desarrollo de los
asentamientos peri-urbanos informales.

La propuesta tiene como base la metodologia PER-ES? utilizada por la DPAE-
Bogota, tanto para la caracterizacion de sus escenarios de intervencién como para
la definicion de su estrategia de intervencion. La presente propuesta metodoldgica
es la guia que ha permitido un analisis integral del proceso de configuracion de los
riesgos, la posterior identificacion, el analisis de los instrumentos y los modelos de
gestién. Entre los principios incorporados en esta metodologia estan:

1. Partir de una definicion comun del escenario de intervencion, que asegure
condiciones de comparacion y transferencia de las experiencias.

2. Caracterizar el escenario de las laderas urbanas que presenten condiciones de
riesgos relativamente similares, caracteristicas socioecondémicas comparables y
en el cual se desarrollen précticas de gestion del riesgo en cada ciudad.

3. Identificar y describir los instrumentos (politicas y practicas) aplicados por cada
ciudad en dicho escenario, con la informacion necesaria para evaluar su eficacia
y las condiciones de su aplicacion y transferencia.

Definicion del escenario

Con el fin de establecer condiciones minimas de comparacion del escenario entre
las cinco ciudades y, por ende, de transferencia de los instrumentos (politicas y
_ practicas) que se identifiquen, se propuso la siguiente definicion del escenario
2 lLa Propuesta tiene como t?false la me- ) . i . ] L
todologia PER-ES (Modelo Presion-Estado-  “gsantgmientos informales en laderas urbanas” en términos de una situacion

Respuesta de Naciones Unidas) utilizada

por 2 DPAE-Bogotd, tanto parala caracte- - gangrgfica, una geomorfologia, una forma de ocupacion y unos procesos tipicos de

rizacién de sus escenarios de intervencion

como para la definicion de su estrategia COﬂStrUCCi()n del rieng'

de intervencion.
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El escenario de asentamientos informales en laderas urbanas representa el
desarrollo de agrupaciones de vivienda de poblacion de escasos recursos
economicos, al margen de las normas de construccion y de planificacion
urbana, sobre pendientes moderadas a fuertes de las montarias vecinas a
una ciudad principal andina. En estos espacios, el desarrollo fisico tanto de
las edlificaciones como de la infraestructura suele ser deficiente y progresivo,
sumando a la potencial amenaza propia de las laderas como medio fisico,
condiciones de vulnerabilidad por la precariedad del asentamiento mismo y
donde el riesgo se hace un elemento importante dentro de la dinamica de la
pobreza urbana.

El escenario corresponde generalmente a las periferias urbanas en expansion
informal sobre zonas de cimas, laderas, cafiadas y pies de ladera, en montafias o
cadenas montafiosas vecinas a la ciudad. Este crecimiento urbano informal puede
abarcar una o mas éareas. Puede ser continuo o discontinuo con la mancha urbana
principal. Puede estar contenido dentro de la jurisdiccion municipal de la ciudad
capital o extenderse mas alla de sus limites sobre los municipios vecinos.

Patrones de ocupacioén y desarrollo del territorio

El escenario se localiza sobre un borde urbano con diferentes niveles de avance,
donde espacialmente se puede apreciar una transicion mas o menos gradual entre
el tejido urbano consolidado y las areas vecinas de uso agropecuario, forestal o
minero, con ecosistemas nativos en distintos grados de conservacion o terrenos
eriazos (no cultivables). Dependiendo de la forma urbana y el patrén histérico de
expansion, también pueden encontrarse casos de asentamientos informales sobre
montafias dentro de la mancha urbana (no en la periferia). Este es el caso de El
Agustino y Cerro San Cristobal en Lima, El Panecillo en Quito, o Catia en Caracas.

La poblacién que desarrolla y habita estos asentamientos proviene, en diferente
proporcion en cada ciudad, del crecimiento vegetativo de los grupos sociales mas
pobres de la misma ciudad y de la migracion desde otras areas del pais de poblacion
generalmente rural, desplazada por la pobreza o por distintas formas de conflicto
social. La dinamica social de los asentamientos estd marcada por la pobreza, la
marginalidad y la informalidad.

El desarrollo de estos asentamientos es generalmente progresivo, por lo que
parten de un déficit de equipamientos, servicios e infraestructura que se resuelve
parcial y lentamente a medida que se extienden redes, se construyen dotaciones
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y se mejoran las vias, lo cual puede ser parcialmente gestionado o construido por
las propias comunidades locales. La vivienda puede ser también de construccion
progresiva (cambia la forma, los materiales y el tamafio a medida que su propietario
la puede mejorar). A esta vivienda informal se pueden mezclar otros usos en otras
o las mismas edificaciones, tales como el comercio y la industria, que suele también
presentar diversas dinamicas de informalidad.

Larelacion de las entidades gubernamentales con estos desarrollos puede ser diversa
y contradictoria, incluso dentro de una misma ciudad. Puede abarcar restricciones
y controles a la ocupacion o fomento de la misma, asistencia al mejoramiento
progresivo de las construcciones y el asentamiento, y diversas intervenciones en
gestion social, ambiental, del riesgo, etc.

Procesos de construccién del riesgo

Los procesos naturales propios de los ecosistemas y las zonas de pendiente en
cuencas hidrograficas, tales como avenidas torrenciales, deslizamientos e incendios
forestales son convertidos en riesgo debido a:

B El deterioro ambiental causado por actividades anteriores al origen del
asentamiento informal: agricultura, mineria, pastoreo, etc.

B |a generacion de exposicion por el desarrollo de asentamientos informales en las
zonas donde dichos procesos se manifiestan con mayor intensidad o frecuencia:
zonas inestables, margenes de quebradas, carcavas, etc.

i
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B La intensificacion de las amenazas por practicas frecuentes de la ocupacion de
las laderas, como la deforestacién, el corte de taludes para la construccion de
viviendas, el manejo inadecuado de aguas servidas y escorrentias, el arrojo de
basuras y escombros a las carcavas y quebradas, entre otros.

B El agravamiento de la condicion de riesgo por la densificacion progresiva de la
ocupacion del suelo y el proceso acumulativo de vulnerabilidades.

Alo anterior se suman las vulnerabilidades y amenazas propias de los asentamientos
informales, independientes del tipo de terreno, derivadas de la precariedad de
construccion (incendios, colapsos de las edificaciones, conexién inadecuada a redes
de servicios publicos, etc.) y la mezcla desordenada de usos y actividades (vivienda,
mineria, agricultura, foresteria, industria, etc.), cada uno con sus propios procesos
generadores de riesgo.

Adicionalmente, y no menos importante, las condiciones topograficas de las laderas
y la estructura de los asentamientos mismos dificultan el acceso de personal,
suministros y equipos a las areas afectadas en caso de emergencia.

3.2. METODOLOGIA PARA LA
CARACTERIZACION DEL ESCENARIO

La caracterizacion tiene como objetivo dibujar un cuadro comprensivo de las
condiciones del escenario de las laderas urbanas en cada una de las cinco ciudades,
que permita:

B Entender los factores que impulsan o limitan el desarrollo de los asentamientos
informales en las laderas.

B Entender y comparar la dindmica de generacion del riesgo.

B Identificar los determinantes de la respuesta de las instituciones: el por qué de
lo que se hace, de lo que no se hace y del como se hace.

B Evaluar las condiciones que inciden en la eficacia de las politicas y practicas
aplicadas en cada caso.

B Definir las condiciones de replicabilidad de dichas politicas y practicas, transferidas
al contexto de otra ciudad.

Modelo de analisis de riesgo

Tanto en la caracterizacién como en la identificacion de practicas, la informacion
esta organizada en un modelo de presion y respuesta o liberacion (figura abajo),
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dindmicas de la “Presion”. Se diferencia
asf una presion externa o entorno del es-
cenario (causas de fondo) y una interna o
nicleo del escenario (presiones dinamicas
sobre el nicleo).

4 Actores tales como dependencias loca-
les de las entidades publicas que atienden
(o dejan de atender) un determinado sec-
tor, promotores de ocupacién o construc-
cion ilegal, politicos que amparan o asisten
a los asentamientos informales, los ocu-
pantes mismos y sus organizaciones, las
ONG que trabajan con estas comunidades,
conservacionistas ocupados en la defensa
de los ecosistemas de ladera, policia local,
industriales y mineros asentados en las la-
deras, etc.
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puesto en préactica tanto por la Direccidn de Prevencién y Atencion de Emergencias
de la Alcaldia Mayor de Bogota (DPAE) como por la Unidad de Gestion de Riesgo del
Gobierno Municipal de La Paz (UGR-GMLP). Este modelo brinda una visién analitica
y de conjunto del escenario, mostrando como incide cada una de las variables en
la generacion del riesgo, sobre cuales de estas variables actdan las practicas de
gestion y como se afecta la eficacia de dichas practicas por las relaciones entre las
variables involucradas.

GRAFICO 02

EFECTOE DIRECTOS EFECTE [HDIREC TS
RIEZ3E0 MANIFIESTO

+

El modelo parte de la definicidn de un escenario parcial dentro del funcionamiento
de la ciudad (o la ciudad-region). Este escenario parcial es el conjunto de los
actores y relaciones involucrados en la ocupacion y transformacion de un éarea
determinada (escenario territorial) o en la produccion, distribucion y consumo
de determinados bienes y servicios (escenario sectorial). Para nuestro caso, el
escenario de la ocupacion informal de las laderas (un escenario territorial) es una
porcion del sistema urbano, la cual involucra a los actores, variables y relaciones
que explican la dinamica del riesgo en dichas areas, en la forma particular de
construccion territorial.

El modelo plantea que las variables y dinamicas generadoras del riesgo® se pueden
agrupar en dos escalas principales: el ndcleo y el entorno del escenario.

El NUCLEO del escenario comprende a todos aquellos actores de la comunidad
local, del sector privado (formal e informal) y de las entidades del Estado, que
mas directamente tienen gque ver con la generacion, la reduccion o la afectacion
por el riesgo, en ese barrio, en esa zona o en el total de las laderas de la ciudad*.
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Muchas de las causas del riesgo, en especial de la vulnerabilidad, surgen de las
propias caracteristicas del actor y de sus acciones —del hecho que los actores
sean los que son y sean como son. Por eso es importante identificarlos y definir
las variables que los caracterizan y que explican mejor su relacion con el riesgo:

pobreza, organizacion, percepcion y conocimiento del riesgo, procedencia, etc.

En el modelo, lo méas importante de los actores son sus acciones
y como éstas modifican (reduciendo o incrementando) las
condiciones de riesgo. Estos son los procesos de organizacion,
comunicacion, ocupacion, construccion, uso, etc., que generan,
aumentan o reducen las amenazas o las vulnerabilidades. Por tanto,
interesa entender, en cada caso, qué cosas hacen estos actores
institucionales, comunitarios o privados, cdmo las hacen, para qué
y por qué, y cuéles son las consecuencias de esas acciones.

Los actores y sus procesos tienen lugar en un marco fisico:
areas determinadas con caracteristicas naturales o construidas,

Esta guia ha
permitido un
analisis integral
del proceso de
configuracion

de los riesgos,
la posterior
identificacion y
el analisis de los
instrumentos de

resultantes, en parte, de la accidn de los actores presentes y, en
parte, de la historia previa. En nuestro caso estamos hablando
de areas cuya principal caracteristica esta dada por pendientes
en la proximidad de una gran ciudad. Pero tales areas pueden ser muy diversas
en clima, litologia, estabilidad, cobertura, edificacion, accesibilidad, infraestructura,
etc., cuando se comparan de una ciudad a otra o incluso entre &reas de ocupacion
de las laderas dentro de la misma ciudad.

gestion.

Pero una parte importante de la explicacion de por qué los actores, los procesos
y las areas son como son y funcionan como funcionan, no se la encuentra en el
nucleo del escenario. Se trata de otras variables, otros procesos y otros actores
que escapan al manejo de los actores locales y, frecuentemente, no son percibidos
siquiera por quienes estan dia a dia en dichas areas y procesos.

Se trata del ENTORNO del escenario, en el cual agrupamos aquellos factores
culturales, econémicos, politicos, normativos, institucionales y sociales que son las
causas de fondo para que se produzcan los procesos de ocupacion de las laderas,
de que esta ocupacion sea informal, de que sea mas o menos extensa, de que
se haga en determinadas condiciones de precariedad, etc. Asi como el nicleo, el
entorno también incluye variables que explican las posibilidades y limitaciones de
la intervencion: condiciones de inequidad a nivel regional o nacional, inseguridad y
violencia, percepcion publica de los problemas, marco normativo, politicas publicas,
oferta de suelo en otras areas, capacidad técnica, organizacién y coordinacion de
las agencias, conflictos entre administraciones municipales, etc.
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Generado indirectamente desde el entorno vy, directa y cotidianamente desde el
nucleo, el ESTADO del riesgo agrupa aquellas variables que componen el riesgo
(amenaza y vulnerabilidad), y que explican de manera directa las caracteristicas
de sus manifestaciones (frecuencia, magnitud, cobertura, etc.). En el caso de las
zonas de las laderas las condiciones de amenaza estan dadas por las caracteristicas
propias del terreno (pendiente, tipo de suelo, cobertura vegetal, precipitaciones,
etc.) pero cuyo proceso de erosion ha sido acelerado por el proceso de ocupacion y
uso del espacio —vertido de aguas negras, deforestacion, cortes de talud, etc.

Los factores de vulnerabilidad estaran representados por las condiciones actuales
de las viviendas y de su infraestructura, asi como por la calidad de sus servicios
(que han acelerado el proceso de erosion de las laderas); pero también por las
practicas ambientales (por ejemplo explotacién de canteras en areas cercanas y
sin considerar medidas de proteccion), las condiciones econémicas de las familias,
el desconocimiento del territorio, la débil articulacion entre los actores locales, etc.
Estos factores son explicados por el proceso de construccion de la comunidad y por
las presiones ejercidas por el entorno.

El riesgo y sus manifestaciones tienen, a su vez, EFECTOS fisicos (muertes, lesiones,
estructuras dafiadas, etc.), ambientales (contaminacion, erosion, etc.), econdmicos
(pérdida de productividad, infraestructura, etc.), politicos (aumento o descenso de
popularidad), institucionales (cortes presupuestarios, desvio de recursos humanos
y econdmicos), culturales y sociales (pérdida de clases escolares, cambios en los
liderazgos locales). Muchos de los efectos recaen directamente (a corto, mediano
o0 largo plazo) sobre los actores, procesos y areas que conforman el ndcleo del
escenario. Otros se distribuyen de un modo mas amplio sobre la sociedad, el
territorio y la economia, afectando a la ciudad, la regién o el pais incluso.

Al analizar las limitaciones que potencian la configuracion de condiciones de riesgo
se identifican las complejas relaciones de un variado y numeroso grupo de variables.
Para hacer mas eficiente la gestion se debe priorizar cuales son aquellos cuellos de
botella clave, y en los que seria necesario intervenir para desencadenar un flujo de
acciones que permitan incidir en la reduccion de las condiciones de riesgo®. Para
fines de nuestra caracterizacion la informacion se ha sintetizado en un grafico con
5 La Ley de potencias o principio de €St caracteristicas, que permitira luego definir los focos de intervencidn en los

Juran sefiala que en un sistema abierto y ., .. P .
complejo, una minorfa de las causas o en- que Ia. gestlon munICIpBJ hace enfaSIS
tradas es responsable de una mayoria de
los efectos o salidas. Este principio, cono-
cido como del 20/80, precisa que el 20%
de las causas genera el 80% de los efec-
tos. De esta manera nos recomienda inci-
dir sobre el 20% de los actores clave, el
20% de los procesos clave y en el 20% de
las &reas. Interviniendo estratégicamente
sobre estos aspectos clave, la gestion po-
dré tener resultados mas eficientes.
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3.3. METODOLOGIA PARA EL INVENTARIO DE
INSTRUMENTOS DE GESTION DEL RIESGO

Partiendo del modelo PER-ES de la dindmica del riesgo en el escenario, la gestion®
del riesgo puede dividirse en cuatro frentes o formas de respuesta:

GRAFICO 04
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R1.La gestion del entorno, procurando la incidencia en actores clave para la
modificacion de politicas, normas y organizaciones publicas que afectan la
generacion del riesgo, o de los factores culturales, sociales, politicos y econémicos
que més directamente condicionan el funcionamiento del nicleo del escenario.

R2.La gestion del nucleo, donde las intervenciones apuntan a modificar caracteristicas
de los actores, de los procesos desarrollados por éstos y de las areas donde tienen
lugar, de modo que se evite 0 se reduzca la generacion del riesgo (educacion,
control de la ocupacion, aumento de la oferta de vivienda social).
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6 Que corresponde a la “Respuesta”
del modelo PER y comprende la inter-
vencion dirigida a reducir el riesgo (u
optimizar su distribuciéon en el tiempo,
el espacio y la sociedad) bien sea pro-
movida desde el sector gubernativo o
con participacion de actores privados y
las comunidades locales.
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R3.La gestion del estado del riesgo, que abarca el monitoreo y la correccion del
riesgo ya generado a través de la reduccion del impacto de la amenaza (obras
preventivas de control de taludes, reforestaciéon, drenajes pluviales) como la
reduccién de las condiciones de vulnerabilidad de la poblacion (relocalizacion,
provision de servicios, construccion adecuada, organizacién comunitaria, etc.).

R4.La gestion de los efectos del riesgo, la cual implica desde los preparativos ante
emergencias, la atencion de desastres, la asistencia continuada a las victimas
luego de la emergencia, hasta las labores de rehabilitacion y reconstruccion,
incluyendo la correccion de los factores generadores que llevaron a la
emergencia y los mecanismos que transfieren el impacto econdmico y financian
la recuperacion.

Los cuatro frentes de gestion son necesarios y complementarios, y difieren
significativamente en la forma de intervencion y en los resultados. La gestién del
estado del riesgo ofrece resultados en menor tiempo y con mayor certidumbre que
la gestion del nucleo o del entorno. En comparacion, los resultados de la gestion
del ndcleo son méas complejos, toman mas tiempo e implican mayor incertidumbre,
pero son mas estructurales, mas permanentes, sostenibles e integrales. En la misma
linea, la gestion del entorno generalmente implica resultados a mayor plazo; a veces
es dificil e incierta, pero cambia condiciones macro que determinan la dindmica del
desarrollo y afectan de modo duradero toda la cadena de construccion del riesgo.

3.4. GESTION INTEGRAL DEL RIESGO

En el marco metodolégico arriba resumido, la gestion integral del riesgo, segun se
ha abordado en el presente proyecto, se define como aquella que:

B Atiende de modo equilibrado los distintos escenarios territoriales y sectoriales del
desarrollo, y con procedimientos homologables a través de los mismos. Aunque
estratégicamente y con el objeto de iniciar un proceso en y entre las alcaldias,
el proyecto se concertd en los escenarios de las laderas, se reconoce que es
necesario intervenir articuladamente los escenarios de bordes aluviales, bordes
de ladera, ciudad consolidada, industria y redes urbanas, entre otros.

B Atiende equilibrada y coordinadamente cada uno de los cuatro frentes de gestion
dentro de cada escenario: los factores que generan el riesgo en el entorno y
el nacleo, la manifestacion del estado del riesgo (reduciendo las amenazas y
vulnerabilidades existentes) y los efectos directos e indirectos del mismo.

B Aplica en cada frente de gestion de modo integrado y coordinado las distintas
herramientas: juridicas, de ingenieria, educativas, sociales, etc., de acuerdo con
la naturaleza de las variables en juego.
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B Reconoce y relaciona a los actores clave del entorno y el ndcleo de cada
escenario, y los vincula a la gestion del riesgo con sus visiones, saberes, intereses
e iniciativas.

B Integra la gestion del riesgo en la visidn colectiva y en la politica publica del
desarrollo territorial y sectorial, al tiempo que la ubica en una vision historica,
critica y prospectiva de dicho desarrollo.

3.5. FORMATO PARA LA
COMPILACION DE LOS INSTRUMENTOS

Los instrumentos o herramientas de gestion a identificar pueden ser politicas,
normas, planes, estrategias, métodos, técnicas e instrumentos propiamente dichos.
Cada uno de ellos se describe en el capitulo 6 como objetos de intercambio.

Una vez identificadas las herramientas e instrumentos a analizar, éstas se compilaron
en cuadros de analisis, como los modelos que se muestran a continuacion. El cuadro
01 permite sintetizar la informacion de cada una de los instrumentos identificados.
Posteriormente, en el cuadro 02, estas herramientas permitieron analizar el tipo de
gestion que desarrolla la municipalidad, asi como sus capacidades y necesidades.
Estas necesidades servirian de base para la identificacion de propuestas de
intercambio de experiencias.
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CUADRO 01
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CUADRO 02
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La aplicacion del modelo PER-ES al andlisis del escenario de riesgo de los
asentamientos informales de las laderas permiti6 un estudio comparado del
fendmeno en las cinco ciudades, que destaca tanto los elementos y dindmicas
comunes como los principales puntos de divergencia de cada caso.

A continuacion se sefialan los aspectos destacados por este anélisis comparado,
sefialando en cada punto las divergencias especificas de una u otra ciudad.

4.1. ANALISIS DE LA DINAMICA DE LOS
ASENTAMIENTOS INFORMALES DE LAS LADERAS

El grafico 05 resume los factores y relaciones principales dentro de la dindmica del
escenario de los asentamientos informales de las laderas. Los nimeros destacan:

1. El crecimiento de los asentamientos informales de las laderas estd determinado
por los efectos de modelos de desarrollo que generan mayor inequidad entre
las zonas urbanas y rurales, y dentro de las zonas urbanas en si mismas. Los
flujos poblacionales que marcan el crecimiento de las ciudades andinas son
la migracion campo-ciudad y el crecimiento vegetativo de la poblacién pobre
urbana. Se podrian definir tres situaciones distintas:
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B En Lima y Bogotd, el conflicto armado y el crecimiento vegetativo de la
ciudad han sido los detonantes para generar una fuerte presion de ocupacién
sobre las laderas del Distrito Capital y de los municipios vecinos. Este proceso
continda actualmente, dado que las condiciones de pobreza (Pert) y violencia
(Colombia) en las areas rurales se mantienen.

B En La Paz y Caracas, donde las laderas cubren la mayor superficie de la
ciudad, el proceso parece haberse detenido. Sin embargo, los asentamientos
en las laderas estan sufriendo problemas de densificacion (con indices en
algunos casos mayores a los del casco central de la ciudad), hacinamiento
y tugurizacion (alta densidad y marginalizacion), que incrementan las
condiciones de riesgo. El problema igualmente se esta trasladando a los
municipios y estados vecinos: El Alto, Palca, Viacha, en el caso de La Paz; y
Miranda y Vargas, en el caso de Caracas.

B En el caso de Quito, se vive un periodo de “equilibrio demografico” con baja
presién de crecimiento urbano, marcado por un descenso en el proceso de
migracion a la capital.

. La dindmica general de
institucionalidad-informa-
lidad, tiene como base una
distribucion no equitativa
de las oportunidades y de
la renta en la sociedad.
Las capitales andinas no
han carecido de expe-
riencias e instrumentos
de planificacién urbana. El
problema es que las iniciativas emprendidas no han considerado igualitariamente
las tendencias de crecimiento de la ciudad, las caracteristicas del nuevo poblador,
sus necesidades y prioridades. En ese sentido se ha creado una ciudad formal por
un lado, que cuenta con todos los permisos necesarios y el acceso a servicios;
y por otro, una ciudad informal que ha debido buscar sus propios canales para
asegurarse un espacio de terreno, servicios y titulaciones. En muchos casos este
proceso ha sido avalado o permitido por las propias alcaldias.

En ese sentido, uno de los aspectos sorprendentemente similares a través de
las cinco ciudades es la dinamica informal de generacion de suelo urbano, que
coincide en lineas generales e incluso en detalles. En cada ciudad se ve como
las comunidades se organizan para apropiarse del suelo, como autogestionan
cuanto esta técnica y econémicamente a su alcance, como participan loteadores
o lotizadores informales que llegan a confundirse con la misma organizacion de
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base y como en un cierto momento los lideres y/o loteadores contactan a los
politicos locales, que presionan sobre las instituciones de la ciudad para proveer
que sdlo éstas pueden dar: titulacion, legalizacion, servicios, redes, en fin, un
urbanismo correctivo de alto costo y baja eficiencia.

3. En las ciudades con una actividad econémica rural circundante se generan
conflictos de uso de suelo con los sistemas urbanos. En algunos casos se oponen
al avance de la urbanizacion y en otros generan adecuaciones, que facilitan
esta transformacion territorial dado el mayor valor del suelo urbano. En este
Gltimo caso, la expansion de la ciudad se convierte en una oportunidad para el
propietario, tanto para la urbanizacion formal como para la informal en caso de
que se encuentre en zona de potencial riesgo.

Esta situacion no se aprecia en Lima, que se expande sobre un desierto, por lo
que no enfrenta resistencia o resiliencia de modos de vida rurales. En el caso
de Caracas la falta de resistencia se debe mas bien al debilitamiento histérico
de la economia rural venezolana, por lo que la especulacion inmobiliaria y la
urbanizacion se convierten facilmente en alternativas preferibles para los
propietarios rurales peri-urbanos.

4. A ello se debe afadir la actividad minera peri-urbana de materiales de
construccion, que genera vias, aterrazamientos, provee empleo informal,
da acceso a materiales baratos y contribuye a bajar el precio del suelo por
deterioro ambiental y riesgo. Ello facilita el establecimiento y desarrollo de los
asentamientos informales de las laderas, mismos que posteriormente presionan
para el cierre de las mismas canteras por molestias y miedo. Este aspecto de la
ocupacion de las laderas es especialmente importante en Bogota.

5. La accesibilidad de cada area, dada por el desarrollo cuantitativo y cualitativo de
la malla vial y la proximidad a los centros de empleo y de servicios en la ciudad
favorece el crecimiento de los asentamientos. Los cambios en la accesibilidad y la
movilidad son uno de los principales motores del cambio sucesional y la expansion
de las franjas del borde urbano (urbano—peri-urbano—suburbano-rural-silvestre).

A medida que se agota el suelo cercano al centro, los espacios alejados se van
tornando mas atractivos. El concepto mismo de accesibilidad cambia a medida
que la ciudad se extiende. Para ciudades tan extensas como Lima y Bogota
las laderas vecinas no son poco accesibles, sino que brindan un acceso a las
areas centrales que concentran empleo y servicios, en momentos en que otras
periferias ya se han extendido muy lejos de las mismas y generado nuevos polos
de atraccion dentro de la ciudad.
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6. Elacceso a servicios publicos que, formalmente, deberia depender de la definicion
de un perimetro completo de servicios, en realidad se refiere Unicamente al
servicio de acueducto y alcantarillado’. La densificacion de los asentamientos
informales genera mecanismos de presion social que en un momento dado se
canaliza a través de las estructuras politicas ligadas a la informalidad misma y
determinan la legalizacion de los “barrios” y el suministro de servicios publicos a
los mismos. Este es el mecanismo maés tipico de variacion de facto del perimetro
urbano de servicios en todos los casos.

El caso de Lima, nuevamente es bien particular. Al expandirse
sobre un desierto, el crecimiento urbano total y en cada &rea
esta absolutamente controlado por la cobertura de agua. Sin
embargo, la politizacién de las decisiones, intimamente ligada
a las cadenas de la informalidad, genera dindmicas informales
también para el suministro de agua que, a través de un sistema

El crecimiento de
los asentamientos
informales esta
determinado

por los efectos

de modelos de
desarrollo que
generan mayor
inequidad entre
las zonas urbanas
y rurales, y dentro

de piletas y camiones cisterna, expanden la cobertura de agua
hacia los asentamientos ilegales, lo cual termina por jalonar la
expansion de las redes del acueducto de la ciudad.

Cuando la gestion del servicio de agua esta desvinculada de
la administracion municipal, se encuentran dificultades para
integrarla en un manejo mas integrado con el desarrollo

de las zonas
urbanas en si
mismas.

7 Otros servicios como telefonia, elec-
tricidad, alumbrado publico, dependen
mas de los planes de los operadores co-
merciales.

8 A partir de enero de 2007 el servicio
de agua ha regresado a propiedad de
la alcaldia, conformandose la Empresa
Plblica Social de Agua Potable y Sanea-
miento.

territorial. Este fue el caso de la empresa privada Aguas del
lllimani, en el caso de La Paz® y de la empresa del gobierno
central SEDAPAL (Servicio de Agua Potable y Alcantarillado de
Lima), en el caso de la capital peruana.

En el caso de Quito, en cambio, la responsabilidad conjunta de la Empresa de
Acueducto (de propiedad y administracion municipal) por el servicio publico y
por la conservacion de las cuencas peri-urbanas, ha facilitado que el manejo de
las redes de agua, alcantarillado y drenaje pluvial sea automaticamente parte
del control de la ocupacion.

. La pendiente es un factor determinante que segrega en el espacio a los distintos

actores, al restringir la localizacién y aumentar los costos del establecimiento.
Es asi que las laderas son ocupadas por los estratos econémicos mas altos o los
maés bajos. En lineas generales:

B Los maés ricos ocupan las laderas para excluirse, porque pueden pagar las
obras arquitectdnicas, geotécnicas e hidraulicas de prevencion y mitigacion,
y porque cuentan con el poder econémico y politico para sobrepasar
impunemente las normas ambientales y urbanisticas.

CATALOGO DE INSTRUMENTOS EN GESTION MUNICIPAL PARA LA REDUCCION DE RIESGOS | 37 |



Proyecto regional de reduccron de riesgos en caprtales andinas

B Los estratos medios no ocupan las laderas porgue la construccién formal (que
ellos demandan) de edificios, redes y equipamientos es demasiado costosa
en estos espacios.

B Los grupos mas pobres ocupan las laderas vecinas porque estan cerca de la
oferta de empleo y servicios, porque no hay oferta de suelo y vivienda para
los pobres en estas ciudades y porque estdn mal informados o dispuestos a
asumir los riesgos de estas localizaciones ante otras prioridades de caracter
maés urgente. Las laderas son espacios que atraen la atencion y la asistencia
de un Estado que oscila facilmente del rol policivo a la complicidad con el
informal y el asistencialismo con el marginado en épocas electorales.

8. La organizacion social de base cumple un papel importante en la promocion
y defensa del asentamiento en sus primeras etapas: captacion de nuevos
habitantes, definicion de los lotes y consecucidon de los servicios. En etapas
avanzadas de la consolidacion, sin embargo, la organizacion empoderada por
su trayectoria de reivindicaciones y logros, puede pasar a un rol excluyente:
evitando compartir servicios escasos, no permitiendo el ingreso de otros actores
0 nuevos habitantes, restringiendo las relaciones institucionales a un numero
pequefio de lideres.

El papel de la organizacion de base en el desarrollo territorial de las laderas
peri-urbanas depende fundamentalmente de la historia y la dinamica de
relacionamiento con el Estado. Si bien se trata en todos los casos de comunidades
marginadas, generadas e inscritas en una mecanica de informalidad y, por ende,
distanciadas de la vida urbana y las instituciones, la relacion con éstas varia
sensiblemente de una a otra ciudad.

En la medida en que las comunidades periféricas se integran a la formalidad,
consiguen las dotaciones, construyen relaciones formales con las instituciones,
la organizacion de base suele debilitarse y desintegrarse, pues ha perdido su
principal funcion. El asentamiento informal se ha convertido en barrio, parte de
una ciudad y sus miembros lo son ahora de una sociedad urbana y como tales
se relacionan independientemente con las instituciones.
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4.2. ANALISIS DEL RIESGO
EN LOS ESCENARIOS DE LADERA

El grafico 06 agrupa, debido a la gran cantidad de variables y dinamicas en comun,
los riesgos por:

B FenOmenos de remocion en masa.

B Crecientes torrenciales.

B Sismos.
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Las flechas que apuntan a las casillas con la A representan factores y procesos que
generan o intensifican las amenazas, mientras que las que terminan en las casillas
con la V son las que generan o representan vulnerabilidad.

Como puede verse, el principal actor generador del riesgo lo representan los
asentamientos informales que se entienden por el proceso social, econémico e
institucional explicado lineas arriba.

Desde la ocupacién de las zonas de alta amenaza a las alteraciones del terreno
(cortes, terrazas precarias, obstruccion de drenajes), las deficiencias técnicas y
materiales de las edificaciones, las redes informales y la disposicion inadecuada
de basuras y escombros, hasta el hacinamiento y la poblacion débil desatendida
y encerrada en las viviendas (nifios, ancianos y enfermos dejados solos), todo
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contribuye a la intensificacion de las amenazas socio-naturales, inicialmente de
origen geoldgico e hidroldgico, y al aumento de la vulnerabilidad, configurando las
laderas peri-urbanas como las zonas donde se acumulan concomitantemente la
mayor pobreza y el mayor riesgo publico en las ciudades de montafia en los paises
no industrializados.

Una caracteristica de las laderas peri-urbanas es la torrencialidad de las cuencas.
Si dichos cursos atraviesan luego la ciudad, la amenaza se extiende sobre areas y
poblaciones mucho mayores que las de los asentamientos de las laderas. El deterioro
ambiental y la impermeabilizacion (por edificaciones y vias) en dichas cuencas
agravan el comportamiento torrencial y la amenaza por crecientes y remocion en
masa sobre los sectores urbanos en las bases de las laderas y en las margenes de
los cauces.

Aungue la dinamica es compleja, se puede resumir asi: las montafias son espacios
que concentran fuertes procesos biofisicos; su alteracion desestabiliza dichos
procesos incrementando las amenazas sobre los asentamientos de las laderas y la
ciudad vecina; la precariedad fisica de los asentamientos informales de las laderas
y la vulnerabilidad social de sus pobladores incrementan la vulnerabilidad total,
creando extensas zonas de riesgo en las montafias peri-urbanas de estas ciudades
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Es en extremo dificil analizar los modos de gestion del riesgo de cada una de las
ciudades y establecer comparaciones. Ello debido a que cada uno responde a un
contexto Unico nacional y local, asi como a un proceso de desarrollo institucional
particular y especifico.

Sin embargo, algunos de los aspectos destacados en las discusiones a través de los
sucesivos encuentros, permiten definir con cierta claridad aquellos aspectos, que como
fortalezas o debilidades, podrian servir como elementos orientadores del desarrollo
futuro de la gestion del riesgo en estas capitales y de la ayuda mutua para el mismo.

5.1. LECTURA COMPARATIVA DE LAS FORTALEZAS
Y DEBILIDADES ENCONTRADAS

Las fortalezas que mas llamaron la atencién en las presentaciones, los analisis y las
discusiones para cada una de las ciudades son las siguientes:

Bogota:

B El sistema de planificacion territorial colombiano y su desarrollo en el Distrito
Capital, que ha permitido tener una intervencion integral y coordinada y con
perspectiva de largo plazo. Esta es una pieza fundamental para promover
medidas que eviten la generacion de nuevos riesgos.
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B La incorporacion del componente de riesgo en el Plan de Ordenamiento

Territorial de la ciudad de una manera condicionante y que sirve como base
para que en el desarrollo de los diferentes instrumentos de gestion del suelo se
considere de manera prioritaria el componente de riesgo.

La coordinacion interinstitucional, que ha contribuido a organizar procesos
especificos como reasentamiento por alto riesgo no mitigable, por remocién en
masa y/o inundacion, o mejoramiento integral de barrios en la ciudad.

La integracion de herramien-
tas educativas, de ingenie-
ria, urbanisticas y ambienta-
les en el tratamiento de las
zonas de riesgo. A ello se
suma la capacidad técnica
e institucional para explorar
y desarrollar nuevas funcio-
nes y procesos a través de
proyectos, e incorporarlas
agilmente a las estructuras institucionales. En ese sentido, las decisiones emi-
nentemente técnicas han ganado un espacio de respeto y acatamiento ante la
clase politica.

La organizacion del Sistema Distrital de Prevencion y Atencion de Emergencias
que logra transversalizar responsabilidades, tareas y recursos en un amplio
conjunto de entidades bajo una politica y una coordinacion unificadas.

Caracas:

B Los procesos de planifica-
cién local para el reordenamien-
to en zonas de alto riesgo. Los
municipios de Libertador, Baru-
ta y Sucre, han avanzado en el
desarrollo de metodologias de
analisis fisico y social, de plani-
ficacion de medidas de habilita-
cion fisica, e implementacion de
iniciativas de reorganizacion del
espacio y mejoramiento integral
de barrios.

B El desarrollo tecnologico
de la gestion del riesgo en el municipio de Chacao, que incluye un Sistema de
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Alerta Temprana en las micro-cuencas y un sistema de indicadores de gestién
municipal que orienta las prioridades de la planificacion.

B La rigurosa conservacion y la apropiacion ciudadana de la vertiente caraquefia
del cerro de El Avila, que ha permitido evitar la ocupacion de sus laderas en
algunos sectores de la ciudad. Ha contribuido para ello la construccion de una
via répida tipo barrera y complementariamente las iniciativas de uso recreacional
del parque nacional.

B |a organizacion, logistica y disciplina social e institucional en la atencion de
emergencias en toda la ciudad, a través de los trabajos que realizan el Cuerpo de
Bomberos, la Proteccion Civil y las instancias que atienden los servicios publicos
en las alcaldias.

La Paz:

B Lavoluntadpoliticadelalcalde
por el tema de reduccion de
riesgos, que ha propiciado
el desarrollo de iniciativas
relacionadas al tema en cada
una de las dependencias de
la municipalidad.

B El posicionamiento de la
gestion del riesgo en el Plan
de Desarrollo Municipal, que se ha definido como uno de los cinco ejes trans-
versales estratégicos para el proximo quinquenio. En él se resaltan las acciones
orientadas a la construccion de obras de prevencion, asi como el fortalecimiento
de capacidades para la atencién de situaciones de emergencia.

B El nivel tecnolégico desarrollado en la construccién de obras de prevencion
de gran envergadura: muros de contencion, canalizaciones y plazoletas de
sedimentacion. El Gobierno Municipal de La Paz ha invertido una cuantiosa suma
en los Ultimos cinco afios tras los dafios generados por la granizada de 2002,
que ha incidido en la reduccién de casos de emergencia en la ciudad.

B La incorporacion del tema de riesgo en los programas de mejoramiento de
barrios (Barrios de Verdad). El nivel de riesgo es una de las variables utilizadas
para la seleccion de los asentamientos, y ya en la intervencion se invierte hasta
un 40% en obras de prevencion tales como sistemas de drenaje pluvial paralelo
a las escalinatas de salida de la comunidad y muros de contencion. Se incorpora
la organizacion y capacitacion comunitaria para la atencion primaria en casos de
emergencia.
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Lima:
B La incorporacion del tema de

riesgos en el proceso de le-
galizacion de barrios, como
una variable que impide o
condiciona el otorgamiento
de titulos. En caso del condi-
cionamiento solicita a la co-
munidad, tras una evaluacién
de riesgos realizado por la
Defensa Civil, el cumplimiento
de ciertos requisitos como la
construccién de terrazas para la ubicacion de las viviendas, la construccién de esca-
linatas, la ubicacion de un lugar seguro de refugio, la organizacion de sus comités
de Defensa Civil y la capacitacion para la atencion de casos de emergencia.

La interaccién entre entidades publicas y organizaciones de base para la orientacion
y acondicionamiento de la ocupacion de las laderas. La Subgerencia de Catastro y la
Subgerencia de Defensa Civil hacen un trabajo conjunto de promocién comunitaria
con la intencion de facilitar la puesta en marcha de las recomendaciones
establecidas por el Informe de Riesgo. Este trabajo requiere de un compromiso
particular del personal técnico con los asentamientos en las laderas.

La existencia de una alcaldia metropolitana con jurisdiccién sobre la provincia,
que permite desarrollar un proceso de planificacion que articule la accién de las
entidades locales de gobierno y un ordenamiento urbano que dé coherencia al
desarrollo de la ciudad en su conjunto.

Quito:

B La competencia del DMQ sobre la plani-
ficacion y manejo de los temas de territorio,
transporte y ambiente en la jurisdiccion pro-
vincial, lo cual permite la accion coordinada
y coherente de las distintas dependencias y
empresas municipales.

B La vision de largo plazo incorporada a la pla-
nificacion de la ciudad: Plan Equinoccio 2000, y
la elaboracion de planes intermedios. A ello se
afade el desarrollo de estrategias de control de
la ocupacion de las laderas y las iniciativas de
promocion de la expansion hacia areas identifi-
cadas como de menor amenaza potencial.
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El impacto cultural y social del uso educativo, recreativo y turistico de las laderas,
que ha permitido la conservacion y apropiacion ciudadana de las laderas del
Pichincha y el Atacazo.

La gestion integral de las cuencas, que incluye no solo la construccion de obras
de manejo hidraulico sino también estrategias de gestion social que acompafian
a las distintas intervenciones.

El proyecto también ha permitido identificar debilidades, que se constituyen en los
principales cuellos de botella para la implementacion de estrategias que transformen
el proceso de generacion de nuevos riesgos, la reduccion de las condiciones de
riesgos existentes, asi como el fortalecimiento de capacidades para la atencion de
casos de emergencia.

B |a gran dificultad para el reconocimiento de la complejidad y la particularidad

de los asentamientos humanos ubicados en los bordes urbanos, asi como de su
capacidad de adaptacién al contexto social, econémico e institucional. Esto Ultimo
se refleja en la dinamica de ocupacion y uso del territorio de las areas informales,
en contraposicion con los métodos de planificacion y manejo basados en perimetros
arbitrarios y zonificaciones estaticas y simplistas de las areas formales.

La fragmentacion tematica de la intervencién caracterizada por una mezcla de
soluciones parciales, aisladas y dispersas en el territorio, y que no reconoce
las complejidad de la generacion de los escenarios de riesgo. Esta situacion
conlleva al desperdicio de recursos y sobreposicion de funciones, que no incide
en mejorar las condiciones de urbanismo ni, por ende, en la acumulacion de
riesgo y el deterioro ambiental de la ciudad.

La fragmentacion territorial de la gestion, que no logra superar las barreras
politico-administrativas para percibir en su exacta dimension y complejidad el
desarrollo urbano-territorial. En todos los casos los escenarios rebasan los limites
jurisdiccionales de los municipios capitales y han extendido el problema a las
laderas de municipios vecinos, que cuentan con capacidades incluso menores
para intervenir en la reduccion de riesgos.

La persistencia de una aproximacion asistencial y correctiva de las instituciones
publicas de nivel local y nacional, justificada explicita o implicitamente en una
vision erronea de justicia social y de la funcion del Estado en el desarrollo. Sin
embargo, el acercamiento a las comunidades coincide muchas veces con intereses
politicos que no corresponden necesariamente con las recomendaciones técnicas
y la vision de ciudad planteada desde las unidades técnicas de las alcaldias.

A pesar de que existe un desarrollo de iniciativas educativas y de gestion social
del riesgo, es todavia notorio el énfasis en soluciones de ingenieria: construccion
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de canalizaciones y muros de contencion, principalmente. Es bajo todavia el
desarrollo de estrategias ambientales de reduccion de las condiciones de riesgo,
gue se incorporen a o eviten la gran inversion requerida por la construccion de
obras de prevencion.

La accién desarticulada entre los actores publicos, privados y comunitarios,
debido a la falta de un pacto social y de definicion de estrategias comunes de
intervencion en el desarrollo territorial.

Otras debilidades se manifiestan con mayor intensidad en algunas ciudades mas
que en otras:

La injerencia del gobierno nacional en la gestion del riesgo o en la gestion territorial,
la cual demostr6 ser desfavorable en los casos donde ocurre, especialmente en
Lima y Caracas, con respecto al uso de terrenos para vivienda. La concentracion
de la toma de decisiones y la inversion publica en el gobierno central impide la
generacion de capacidades en los niveles locales, caracterizandose ademas por una
intervencion ineficiente y poco articulada a las iniciativas de desarrollo municipal.

La dispersion de las responsabilidades en la gestién del riesgo, como factor
contrario a la transversalidad, cuando no estan claros los mecanismos de
coordinaciony de rendicién de cuentas o falta formalizar donde se institucionalizan
determinadas funciones. Esto se pudo observar con mayor fuerza en Lima, Quito
y Caracas, con causas y manifestaciones distintas en cada caso.

La falta de criterios y métodos estandarizados de evaluacion del riesgo, que
permitan zonificar, calificar y tomar decisiones que se anticipen a la ocupacion,
asi como acciones méas adecuadas de legalizacion, reasentamiento, mitigacion
y de evaluacion de los resultados de dichas intervenciones. Esta falencia es
especialmente critica en Lima, donde no existe un estudio integral que brinde
las orientaciones estratégicas para la intervencion en las zonas de las laderas.
En Caracas, por otra parte, la limitacion es mas de coordinaciéon y voluntad
politica para aplicar y hacer respetar la zonificacion ya establecida. En La Paz, el
problema, en cambio, radica méas con una historia de convivencia con el riesgo
y tolerancia extrema a la ocupacion informal y precaria.

La dependencia con respecto a proyectos (frecuentemente con financiacion
internacional) que deja la base institucional de la gestion del riesgo en una
suerte de precariedad. En La Paz esto tiene que ver directamente con las fuertes
limitaciones financieras del gobierno municipal. En Quito, se trata mas bien de
un proceso construido a través de proyectos (como el PSA) al que le falta dar
el complejo paso de transferirse a las instituciones, al tiempo que se adecua la
organizacion de las mismas.
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El Proyecto Regional de Reduccion del Riesgo en Capitales Andinas ha apuntado
a dos objetivos fundamentales. El primero se planted como la definicion de
lineamientos de politica regional para el desarrollo de la gestion integral del riesgo en
las ciudades participantes. El segundo, del que trata el presente capitulo, consistié
en la identificacion de oportunidades y mecanismos de ayuda mutua, centrados en
herramientas de gestion que puedan ser compartidas entre las ciudades, impulsando
el desarrollo conceptual, institucional y tecnoldgico de la gestién del riesgo entre
los cooperantes.

La identificacion de intereses o necesidades de intercambio entre las ciudades
partié del encuentro de los equipos técnicos durante los talleres vivenciales en
cada uno de los paises. Las herramientas identificadas como de mayor interés en
la oferta y demanda entre las cinco capitales fueron resefiadas en los informes
de caracterizacion del escenario e identificacion de herramientas de cada ciudad.
Finalmente, como parte del taller vivencial de Bogota, se realiz6 una “rueda
de negocios” entre los participantes, que gener6é un primer listado de ofertas y
demandas de intercambio, el cual se enriqueci6 paulatinamente con la revision por
cada ciudad.
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6.1. INTERESES COMUNES Y
PARTICULARES ENTRE LAS CIUDADES

Con miras a la ayuda mutua entre las capitales andinas para el fortalecimiento de
la gestion integral del riesgo, es pertinente partir de reconocer que cada ciudad
se encuentra en un momento especifico del proceso particular de desarrollo de su
sistema de gestion. En ese sentido, no puede asumirse que estén todas sobre un
camino similar pero en etapas distintas, de modo que unas estén “mas avanzadas”
0 “maés atrasadas” que otras.

Es importante considerar este contexto particular de cada ciudad:

financiero, tecnoldgico, social, cultural, territorial, etc., para Es importante

determinar la aplicabilidad, viabilidad y eficacia de un instrumento. considerar

En ese sentido, se ha intentado en el analisis de cada instrumento el contexto

destacar las caracteristicas en cuanto a sus antecedentes, particular de

actividades desarrolladas, potencialidades y limitaciones, e incluso cada ciudad para

el presupuesto requerido, para intentar detallar el contexto en el determinar la

que cada instrumento se ha desarrollado. aplicabilidad,
viabilidad y

Durante el proceso de intercambio de experiencias entre las ciu- eficacia de un

dades capitales se han identificado una serie de intereses comu- instrumento.

nes y particulares, de acuerdo a las fortalezas encontradas y al re-

conocimiento de las propias necesidades. Los intereses comunes

en el intercambio de herramientas para la gestion del riesgo pueden ser divididos en
cinco grupos, que incluyen las herramientas sefialadas en el cuadro 03. El objetivo es
que algunas de (y ojala todas) estas propuestas se conviertan en acuerdos bilatera-
les o regionales para la asistencia técnica y ayuda mutua, tanto para la reduccién de
riesgos, los preparativos ante emergencias y la atencion en casos de desastre.
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6.2. LA COOPERACION HORIZONTAL EN LA RED
TEMATICA DE REDUCCION DEL RIESGO

La gestidn integral del riesgo es objeto de un proceso de desarrollo conceptual,
institucional y tecnolégico, que tiene una forma propia en cada ciudad y pais, en
respuesta a sus contextos socio-ambientales e institucionales. Dicho proceso no
puede estar, sin embargo, aislado de los desarrollos en otras partes del mundo, los
cuales pueden acelerarlo, estimularlo y ayudarlo incluso a ponderar adecuadamente
sus propios logros.
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La cooperacién internacional para este desarrollo tematico se ha enfocado
frecuentemente bajo la idea de generar, mas que reconocer, tales procesos. Dicho
enfoque se enfrenta a la dificultad de que solo el reconocimiento de un proceso
propio y su puesta en un contexto comparativo internacional, permite a cada ciudad
y pais identificar y dimensionar adecuadamente sus demandas de cooperacion.

El Proyecto Regional de Reduccion del Riesgo en Capitales Andinas, por el contrario,
ha partido de reconocer y analizar el proceso de desarrollo de la gestion integral
del riesgo propio de cada ciudad participante, identificando los aspectos afines y
diferenciadores, tanto del proceso mismo como del contexto local en el cual cada
necesidad y respuesta tienen sentido.

Mas alla de identificar herramientas aisladas que representen potenciales respuestas
a necesidades puntuales del manejo en cada ciudad, el proyecto ha hecho un
esfuerzo importante por identificar:

B El contexto socio-ambiental que determina la generacion del riesgo, da forma al
mismo y condiciona su manejo.

B E| sentido y el funcionamiento de cada herramienta en un determinado
contexto institucional, y dentro de una forma particular de articularse con otras
herramientas.

B Elsignificadoy el valor de la herramienta dentro de un proceso histdrico particular
de desarrollo de la gestion.

Partiendo de esta contextualizacion y de una visién del proceso de desarrollo de
la gestion, cada ciudad puede reconocer con mas exactitud sus avances y sus
necesidades, asi como el potencial real de las herramientas identificadas en otras
ciudades y los condicionantes de su aplicacion.

Sobre dicha base, la cooperacion horizontal, tal y como se ha planteado desde
el proyecto, saca el mayor partido de las semejanzas historicas, institucionales y
socio-ambientales entre las capitales andinas. Ello mismo permite identificar y sacar
partido incluso de las diferencias.

La cooperacion horizontal, vista asi, representa el dialogo permanente entre los
procesos particulares de desarrollo de la gestion integral del riesgo, atin con distintos
grados de avance, en las distintas ciudades participantes. Un dialogo consciente de
los antecedentes, de las condiciones y de la dinamica, tanto propios como los del
interlocutor. Un didlogo, ademds, que constituye la esencia misma del desarrollo
tematico regional.

| 50 | CATALOGO DE INSTRUMENTOS EN GESTION MUNICIPAL PARA LA REDUCCION DE RIESGOS



REG/IONAL

6.3. GUIA METODOLOGICA

La presente guia metodoldgica se empled para orientar y unificar conceptos, criterios y
términos en la identificacion de necesidades y mecanismos de ayuda mutua entre las
cinco capitales participantes del proyecto, con el fin de instrumentar las necesidades
identificadas, convirtiéndolas en propuestas concretas sobre qué y como intercambiar.

La cooperacion
horizontal saca el
mayor partido de

las semejanzas

historicas,
institucionales y
socio-ambientales
entre las capitales

La guia, ajustada con base en la experiencia del Proyecto Regional
de Reduccién del Riesgo en Capitales Andinas, se incluye entre
los productos del mismo como una herramienta que continuara
sirviendo para la identificacion e instrumentacion de nuevas
oportunidades de cooperacién entre las ciudades miembros
de la Red Temética de Reduccion del Riesgo, asi como para
aquellas que se sumen mas adelante a esta iniciativa. Sobre
esta base metodologica se espera formalizar la cooperacion
horizontal, mediante acuerdos que deberan ser suscritos entre

andinas. las ciudades ya vinculadas o que posteriormente se vinculen a
esta red tematica.

La identificacion clara de las necesidades, de los mecanismos y de los beneficios
esperados, es la base para la formulacion de los proyectos de cooperacion
horizontal a ser adelantados en el marco de los acuerdos entre ciudades y facilitara
la elaboracién presupuestaria y la busqueda de los recursos financieros requeridos
para su implementacion.

La estructura de la presente guia consta de:

B Objetos de intercambio: a modo de glosario, define un consenso sobre la
denominacion genérica de las distintas herramientas a ser identificadas como
objeto de la cooperacién horizontal.

®m Informacion adicional sobre una herramienta: donde se indica qué informacion,
adicional a la de la ficha técnica, es necesaria para identificar claramente el estado
de desarrollo, asi como el contexto de origen y de destino que condicionan la
transferencia de la herramienta y para decidir qué mecanismo de intercambio se
adecua mejor para cada objeto y ciudad.

B Mecanismos de cooperacion: donde se identifican los principales mecanismos
de cooperacién basados en el intercambio de herramientas, que serviran como
elementos para el armado de los proyectos y acuerdos entre ciudades.

B Criterios para la seleccion de mecanismos de cooperacion horizontal: propuestos
para la toma de decisiones, teniendo en cuenta las caracteristicas del objeto y el
contexto y las condiciones de los cooperantes.
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B Parametros para el seguimiento y evaluacién de la cooperacién horizontal: que
podran ser empleados por las secretarias técnicas y cada uno de los participantes
para evaluar ex-ante y ex-post la eficacia y los beneficios de los acuerdos,
proyectos y mecanismos de cooperacion horizontal implementados.

6.3.1. OBJETOS DE INTERCAMBIO

La cooperacion horizontal entre las ciudades de la Red Tematica de Reduccion del
Riesgo se centra en el intercambio de instrumentos o herramientas de gestion. Como
denominacién general, un instrumento o herramienta de gestion es cualquiera de
las formas particulares como la administracion de una ciudad organiza y aplica sus
recursos y acciones para la respuesta a una necesidad, en un contexto especifico.

Losinstrumentos o herramientas, objeto del intercambio entre ciudades, pertenecena
las siguientes categorias, entre otras que puedan ser identificadas mas adelante:

B Politica: documento que sefiala y define un aspecto del desarrollo
(tema), expone una vision sobre su estructura y dinamica (diagnostico)
y establece un enfoque para su manejo, en términos de una serie de
enunciados, cada uno de los cuales representa una toma de posicién a
priori frente al manejo del tema y la organizacion de las relaciones de las
instituciones y de los demaés actores involucrados con el tema.

Una politica generalmente define, en lineas generales, responsabilidades,
recursos y un curso de accion para el desarrollo de estrategias, planes,
instrumentos, capacidades, etc.

B Norma: texto o parte de un texto dentro de un sistema juridico, del cual
deriva su légica y propo6sito, en el que se ordenan y sancionan las conductas
y relaciones de los individuos y los colectivos en torno a un asunto.

La norma generalmente es de carécter legislativo (emanada de un cuerpo
colegiado de eleccion popular: parlamento, asamblea, concejo), ejecutivo
(dictada por un gobernante: presidente, gobernador, alcalde) o administrativo
(emanada de una entidad de la administracion publica, delegada por norma
o disposicion del ejecutivo para la administracion de un asunto: ministerio,
departamento administrativo, instituto, corporacion, unidad, etc.).

B Plan: documento que organiza y oficializa las visiones, propdsitos,
disposiciones, metas y acciones programadas, delegadas y presupuestadas
que la ciudad adopta para una parte o el conjunto de su desarrollo
institucional, socioecondémico o territorial, y que generalmente se recoge
en una norma con soportes técnicos.
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En Latinoamérica generalmente se distingue entre plan general (objetivos
y programas, responsables y fuentes), plan estratégico (estrategias,
tareas, recursos, resultados) y plan operativo (actividades, tiempos,
recursos, productos esperados). En general se asume que un plan contiene
programas, los programas contienen proyectos y los proyectos actividades;
aungue lo que puede ser una actividad para un nivel administrativo, puede
representar un proyecto o programa para un nivel menor.

B Estrategia: seleccion, priorizacion y organizacion de actores, recursos
y acciones, entre varias alternativas realizables, para el logro de ciertos
objetivos, en desarrollo de una politica o plan, que apunta a optimizar la
relaciéon entre ventajas y desventajas de la organizacion y del entorno, y
los potenciales conflictos y acuerdos de los participantes.

B Instrumento: mecanismo, institucionalmente reconocido, aplicable
a impulsar la generacion de recursos o de acuerdos para la realizacion
de un plan. Ejemplos: instrumentos para la produccion de suelo publico,
instrumentos financieros, instrumentos de negociacion, etc.

Un instrumento implica la disponibilidad de un procedimiento, el
reconocimiento y la participacion de algunas entidades publicas y un
respaldo normativo para tal gestion y sus resultados.

B Método: secuencia, lineal o compleja, de técnicas, actividades y recursos,
que describe de modo genérico (sin responsables, recursos o fechas
particulares) el proceso por el cual se elaboran ciertos insumos hasta
la obtencion de algunos productos requeridos por la gestién publica. El
método implica una opcion entre métodos alternativos, asi como un marco
conceptual, que conviene hacer explicito o referenciar.

Los métodos son uno de los principales aspectos de la acumulacion o renova-
cion en el desarrollo institucional de la gestién publica. Ejemplos: métodos de
participacion comunitaria, de concertacién sectorial, de manejo de la infor-
macion, de manejo de indicadores, de manejo de cuencas, de organizacion y
coordinacion interinstitucional, protocolos de atencién de emergencias, etc.

B Técnica: aplicacion concreta de una teoria y una tecnologia, en el marco de
un método, para el cumplimiento de un paso en la elaboracién de insumos y
la generacion de productos. Ejemplos: un método de ordenacion de cuencas
puede involucrar diversas técnicas, para procesar imagenes, para levanta-
mientos en terreno, cooperacion con actores locales, zonificacion, etc.

El énfasis en la adquisicion y difusion de técnicas ha llevado a que éstas se
tomen por métodos, politicas u objetivos. Ejemplo: la disponibilidad de una
técnica para procesamiento de imagenes de sensores remotos no implica
que éste sea un método de planificacion territorial; tampoco es el objetivo;
ni la politica es lograr la mayor cobertura de imagenes procesadas.
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6.3.2. INFORMACION SOBRE UNA HERRAMIENTA

La identificacion del objeto de intercambio, implica informacion adicional sobre el
mismo, en términos de:

B Proposito: es una definicion clara de la funcion que el objeto cumple (o se

espera que cumpla) dentro de los objetivos que la ciudad se ha trazado para
la gestion pablica del territorio, del riesgo, del ambiente, de los asentamientos,
etc., asi como de los alcances reales que permite dentro de dichos objetivos.

Antecedentes: resumir el proceso de cambio conceptual, tecnol6gico o
institucional que ha llevado a optar por este objeto y a desarrollarlo, aclarando
el origen de los elementos que lo componen (importacion, validacion,
construccion, etc.). También es necesaria una sintesis de los objetos similares
que histéricamente se han ido sucediendo unos a otros, y a los que el objeto en
cuestion actualmente reemplaza (planes anteriores, normas anteriores, métodos
reemplazados).

Contexto: el conjunto de otros objetos que complementan o dan sentido
a la funcion del objeto escogido. El contexto debe resumir los aspectos
geograficos, socioecondmicos, normativos y administrativos mas relevantes
que explican por qué se escogid y se construy6 el objeto en cuestion, la
funcionalidad o las limitaciones que el mismo enfrenta en el caso especifico
de la ciudad que lo aplica.

Requisitos: el inventario corto de aquellos recursos y condiciones con los que
se debe contar para que el objeto pueda insertarse en el sistema de gestiéon de
una ciudad y alcanzar una operacion adecuada. Principalmente, tales requisitos
son: financieros, normativos, administrativos, conceptuales, de plataforma
tecnoldgica, de logistica y de capacidad humana.

Estado de desarrollo: un andlisis
sucinto del grado de desarrollo conceptual
y metodolégico del objeto al presente,
asi como del nivel actual de apropiacion
institucional y de aplicacion en la ciudad.
Aqui conviene también sefialar el curso de
acciéon que el equipo que lo desarrolla y
aplica ha previsto como necesario para su
perfeccionamiento o reemplazo.

Esta informacion adicional permite evaluar
mejor qué mecanismo de intercambio se
adecua mejor para cada objeto y ciudad.
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6.3.3. OBJETIVOS Y BENEFICIOS DE LA
COOPERACION HORIZONTAL ENTRE CIUDADES

Con el fin de obtener el mayor provecho de un proceso relativamente novedoso, que
no carece de dificultades de implementacion y de reconocimiento, conviene aclarar las
expectativas, desde un comienzo, en términos de objetivos precisos. Con esto también
se pretende evitar caer en la dinamica de la cooperacion por la cooperacion.

. Compartir, aumentar y diversificar los beneficios derivados del costoso y escaso
desarrollo investigativo, tecnoldgico e institucional de los paises andinos,
partiendo de las ciudades que concentran la mayor parte de las oportunidades,
recursos y avances.

. Impulsar el desarrollo conceptual y tecnolégico de la gestién del riesgo y de otros
campos relacionados, mediante la motivacion y el enriquecimiento reciprocos,
derivados de la interlocucion directa entre las personas involucradas en el
desarrollo y la aplicacion de las distintas herramientas.

. Enriquecer la perspectiva que cada ciudad tiene de sus problemas, sus necesidades
y sus respuestas, poniéndola en un contexto de diferencias y similitudes con
ciudades afines.

. Impulsar procesos de revisidén y renovacion del marco conceptual y metodol6gico
producido por el desarrollo relativamente aislado de cada ciudad y cada institucion.

. Fortalecer la apropiacion institucional, la auto-valoracién y, en ocasiones,
el rescate de los propios avances en gestion de cada ciudad, apoyados en la
valoracion y la divulgacion externa.

. Promoverlasupervivenciayeldesarrollodelosavancesidentificados, compartiéndolos,
divulgéndolos y trabajandolos en una red internacional, reduciendo asf la amenaza
de su abandono o estancamiento dentro de desarrollos aislados.

Para que la cooperacion horizontal entre ciudades prospere, es importante que la
administracion publica de cada ciudad participante pueda identificar de un modo
claro y visible para las distintas dependencias involucradas, lo siguiente:

B Los beneficios para el receptor: qué gana la ciudad en términos de avance

normativo, organizacional, conceptual y tecnolégico en comparacién con las
dificultades, vacios y tiempos de un desarrollo aislado. Asimismo, es importante
despejar dudas o temores con respecto al efecto que los objetos recibidos tendran
sobre la funcionalidad o la validez de otros objetos similares o relacionados.
Ejemplos: como afectard un método nuevo la interpretacion y aplicacion de
las normas existentes, la utilidad de otras herramientas, la importancia de las
personas Y los grupos dentro de la administracion.
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B Los beneficios para el desarrollador: qué gana la ciudad que desarrolla y ofrece

el objeto de intercambio, en términos de un mejor conocimiento y valoracion
de su objeto y de su aplicabilidad, de desarrollo adicional del objeto, de
recepcién acordada o imprevista de otros objetos y de formacion de los técnicos
participantes.

Los beneficios emergentes para la red de ciudades: aquellos que no son
capitalizados por una de las partes, sino que representan avances y ganancias
como region, como red de ciudades y en la medida en que estas ciudades
pueden impulsar a otras y a sus paises en la direccion de estos desarrollos. El
solo hecho de crear vasos comunicantes entre las ciudades y abrir el intercambio
y la integracidn de ideas y técnicas, es ya un beneficio importante que acelera
el desarrollo de cada uno y de la region como comunidad, con una identidad de
necesidades, visiones y lenguaje.

6.3.4. MECANISMOS DE COOPERACION
HORIZONTAL ENTRE CIUDADES

Entre las varias alternativas discutidas y previstas para operar la cooperacion entre
las ciudades, a nivel de intercambio y desarrollo conjunto de objetos, se identifican
mas claramente las siguientes. Estas pueden desarrollarse complementariamente a
medida que vayan avanzado las negociaciones.

B Intercambio de informacién y documentacion: envio y recepcion
(fisico y/o magnético) de los documentos necesarios para comprender
el contexto, el proceso de desarrollo, los componentes y la aplicacion
detallada de una herramienta. Tal documentacion puede incluir materiales
tales como normas, planes, proyectos, informes, estudios, manuales,
formatos, disefios, modelos, imagenes, mapas, etc.

El intercambio se apoya con un acompafiamiento para aclaracién de los
contenidos y orientacion del uso, via foro virtual, pagina web, blog, correo
electronico u otros medios no presenciales.

B Pasantia: envio de uno o mas miembros del equipo de la ciudad
demandante, quienes reciben capacitacion en la ciudad oferente en el
marco de su participacion en las actividades corrientes de gestion.

Implica que la entidad de origen del pasante dispone las condiciones
para que a su regreso éste actle como multiplicador, implementando lo
aprendido.
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B Asesoria: envio de uno o mas miembros del equipo de la ciudad oferente,
quienes capacitan al equipo local de la ciudad demandante y acompafian
parte de la implementacion de las herramientas transferidas.

Implica que la ciudad demandante tiene o pone en marcha un proceso de
gestion en el cual se insertan las herramientas y en el marco del cual se
desarrolla la asesoria.

B Comisién: un técnico de la ciudad oferente se transfiere por un periodo
de tiempo mas prolongado que una asesoria, y es asumido dentro del
personal de una entidad de la ciudad demandante, donde participa en las
actividades corrientes de gestion relacionadas con la implementacion de
las herramientas que se quiere transferir.

En casos de emergencia, la comision puede estar conformada por varios
técnicos acompafiados por equipamiento y elementos para atender la
emergencia.

B Encuentro: eventoenelque varios técnicos de ambas partes se encuentran
cara a cara para presentar avances y discutir sobre las herramientas a
intercambiar, las condiciones y el desarrollo de dicho intercambio.

Tales encuentros pueden desarrollarse como seminarios itinerantes o
talleres vivenciales, aprovechando la experiencia del Proyecto Regional de
Reduccion del Riesgo en Capitales Andinas.

Actualmente es posible incluso hacerlo de modo Vvirtual como
videoconferencia o como foro virtual, los cuales pueden incluir el apoyo
multimedia de textos, planos, imagenes, cartografia, etc.

B Actividades conjuntas: de investigacion, desarrollo o profundizacion
sobre aspectos técnicos u operativos a ser realizados en equipo, cada uno
desde su respectiva sede de trabajo.

Cualquiera de estos mecanismos
de intercambio, solo o articulado
con otros, puede ser implementado
mediante un proyecto de cooperacion
horizontal, que las partes formulan
y desarrollan conjuntamente en dos
0 mas ciudades, y que apunta a la
integracion de herramientas de distinto
origen y/o al desarrollo de nuevas
herramientas requeridas en comun.
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6.3.5. CRITERIOS PARA LA SELECCION DE
MECANISMOS DE COOPERACION HORIZONTAL

La seleccion de uno u otro de los mecanismos arriba propuestos puede ser orientada
por los siguientes criterios:

Caracteristicas de la herramienta

Si la complejidad de la herramienta y/o del proceso de implementacion requiere
un intercambio bi-direccional mas intenso y agil que el solo intercambio de
documentacion.

Si el volumen'y diversidad de formatos de la informacion hacen que el intercambio
directo y personal resulte mas eficiente. En este caso la persona acompafia o en
cierta medida reemplaza a los documentos como vehiculo de la informacion.

Si la herramienta se encuentra en un estado de desarrollo y apropiacion tal
que requiere aun la permanencia y presencia continua del desarrollador en la
entidad oferente.

Si se trata de una herramienta identificada pero aln por elaborar, lo cual puede
ser adelantado como un desarrollo conjunto, mas que como una transferencia
en una sola direccion.

Si se trata de una herramienta simple de transferir 0 mas bien requiere muchas
adaptaciones o desarrollos complementarios para ser implementada.

Condiciones del oferente

Si el(los) técnico(s) a cargo de su desarrollo tiene(n) a su cargo responsabilidades
que limitan el tiempo que puede(n) ausentarse de la entidad oferente.

Si hay la disponibilidad de un técnico que pueda sustituir temporalmente al
desarrollador en la entidad o en la mision de intercambio.

Condiciones del receptor

Si existe la disponibilidad de recursos propios o externos para cubrir los costos del
intercambio: desplazamientos, sostenimiento local o en el exterior, logistica.

Si existe la disponibilidad de recursos propios o externos, sean de tipo financieros,
humanos o de otro tipo, requeridos para la implementacion de la herramienta a
mayor o menor escala.

Si la implementacion de la herramienta es viable inmediatamente en el contexto
institucional y normativo del receptor o se requieren ajustes previos.

Si se requiere una formacion tedrica o practica del personal del equipo receptor
para la implementacion de la herramienta.
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Desarrollo del intercambio mismo

Si se han agotado los mecanismos de intercambio méas simples y econémicos en
una fase inicial.

Si el desarrollo de la herramienta implementada amerita o requiere el
desplazamiento fisico del personal de una ciudad para que tenga una inmersién
total en el proceso de la otra.

Si se presentan dificultades u obstaculos que requieren ser apreciados y
discutidos sobre el terreno.

6.4. PARAMETROS PARA EL SEGUIMIENTO Y
EVALUACION DE LA COOPERACION HORIZONTAL

Para que tanto la red como cada una de las ciudades participantes puedan realizar
un seguimiento y evaluar el logro de los objetivos, asi como demostrar y divulgar los
beneficios de la cooperacion internacional, se proponen los siguientes parametros
(que pueden ser operacionalizados como indicadores):

Costo alternativo del desarrollo aislado: una estimacién claramente
sustentada y objetiva (verificable por terceros independientes) de los costos en
gue la ciudad hubiera incurrido para llegar al mismo nivel de desarrollo sin el
intercambio operado. Los datos sobre los costos del desarrollo de la herramienta
en la ciudad de origen pueden servir de base para dicha estimacion.

Posicionamiento de la gestién del riesgo: contribucion de las herramientas
transferidas y del proceso mismo de intercambio a la valoracion del tema de la
gestion del riesgo, y a su posicionamiento dentro del aparato institucional y en
la sociedad. Esto puede ser medido en términos de la asignacion de recursos,
la modificacién de normas o procedimientos o la vinculacidén de entidades,
particulares 0 comunidades locales, entre otros.

Mejoramiento en los indicadores de reduccion del riesgo: contribucion
de las herramientas transferidas a reducir la generacién del riesgo (prevencién)
0 el riesgo ya producido y acumulado (mitigacion), medida en términos de
indicadores de amenaza, vulnerabilidad o efectos (pérdidas, frecuencias,
magnitud, etc.).

Mejoramiento en los indicadores de calidad de la respuesta a
emergencias: registrado mediante indicadores tales como tiempo de respuesta,
eficacia de la misma, reduccion de los efectos, vinculacién organizada de los
actores, capacidad de los primeros respondientes, capacidad técnica instalada,
cobertura, etc.
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B Mejoramiento de los indicadores de desempefio en la gestion del

riesgo: registrado mediante indicadores de costos unitarios, costo-efectividad,
tiempos de procedimientos, eficiencia, precision, confiabilidad del proceso,
correspondencia-eficacia en la relacién problema-respuesta, etc.

Impacto del intercambio sobre otros campos conexos a la gestion
del riesgo: referido a como las herramientas transferidas han contribuido en
modo claro y demostrable a mejorar los procedimientos de gestion en campos
relacionados, tales como la planificacion territorial, el mejoramiento integral de
asentamientos, la provision de servicios pablicos, la asistencia social, etc.

Extension de los beneficios del intercambio a otras ciudades del pais
receptor: extension de las herramientas recibidas-desarrolladas o de los
servicios derivados de las mismas a otras ciudades del pais receptor, mediante
convenios u otros mecanismos de intercambio con la capital.
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Con base en los diagndsticos y propuestas de las cinco capitales, asi como en las
reflexiones conjuntas de los talleres vivenciales, se han identificado algunos lineamientos
que deberian orientar la gestion del riesgo publico, especialmente en el escenario
de las laderas, asi como el fortalecimiento de la misma en el contexto del desarrollo
institucional y social de cada ciudad. En este sentido estos lineamientos han servido de
base para la elaboracion de la Declaracion Regional en Reduccion de Riesgos.

Dadas las particularidades de cada ciudad y del escenario de las laderas en cada
una, estos lineamientos no son igualmente pertinentes o viables en todos los
casos. Por ello, corresponde a cada ciudad definir su prioridad o pertinencia en
cada caso y estimar su aplicabilidad o viabilidad. Se espera que esto haga del
presente documento una herramienta elastica y sensible al contexto, respetuosa de
las diferencias de proceso y momento de cada ciudad.

7.1. PRINCIPIOS ORIENTADORES
DE LA GESTION INTEGRAL DEL RIESGO

Los lineamientos de politica regional aqui adoptados responden a un acuerdo
fundamental sobre la vision del riesgo en el desarrollo de la sociedad y del territorio,
que se expresa en los siguientes principios:
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El reconocimiento de la ciudad como escenario

de desarrollo de la gestion publica

La urbanizacion creciente de la poblaciéon de nuestros paises conlleva
la urbanizacion de muchos de los retos del desarrollo: equidad, pobreza,
convivencia, productividad, sostenibilidad, etc. Nuestras ciudades concentran
los retos y los recursos que jalonan la gestion pablica, lo cual las convierte en
laboratorio y vanguardia del desarrollo institucional, normativo y tecnoldgico
en nuestros paises.

El riesgo como manifestacion de falencias

y desajustes en el desarrollo

El desarrollo implica transformaciones fisicas, sociales y econdémicas que
no siempre armonizan en su forma, su velocidad y su direccion, generando
falencias y desajustes que se manifiestan en malestar social, deterioro
ambiental y generacién de riesgo publico entre otros. La gestion del riesgo,
por tanto, lleva siempre a la correccion y armonizacion de las dinamicas del
desarrollo fisico, social y econémico, y no puede ser vista como un tema
especializado y separado de las mismas.

El riesgo publico y la gestiéon publica del riesgo

como construcciones sociales

Tanto la generacion del riesgo publico como su distribucion espacial, temporal
y social son resultado de las percepciones, practicas, decisiones y relaciones
de una diversidad de actores institucionales, privados, comunitarios y
particulares. Por ende, la gestion publica del riesgo no puede ser abordada
como un proceso institucional o una cuestion técnica, sino que debe incluir
y trascender estos elementos y convertirse en un proceso social construido
desde la suma de diferentes visiones y aportes de todos los actores implicados
y afectados.

La gestion del riesgo como aspecto fundamental de la
democracia y de la gobernancia del desarrollo

La reduccion integral, real y permanente del riesgo en nuestras sociedades
depende de la capacidad de las instituciones y de la ciudadania organizada,
para construir y operar acuerdos que orienten eficazmente cambios en las
formas y tendencias del desarrollo. La gestion del riesgo es, pues, inseparable
de la primacia del interés general sobre el particular, del fortalecimiento de
la democracia participativa y de la gobernancia de la economia, la sociedad
y el territorio.
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La indivisibilidad del riesgo como la del desarrollo
El desarrollo urbano, como transformacion social, econémica y territorial, no
se divide en temas ni se segrega en aspectos o dindmicas independientes, ni
se contiene por competencias, jurisdicciones o limites politico-administrativos.
Asimismo, la gestion del riesgo no puede ser abordada de modo fragmentario
por disciplinas, por instrumentos, por amenazas o por divisiones territoriales,
so pena de perder la vision clara y total de las causas y efectos, tanto como la
eficacia real de las intervenciones que apuntan a controlar éstos y aquéllas.

La vision del riesgo como aspecto inseparable de la
marginalidad y de la fragmentacion urbana
La pobreza y la marginalidad son variables clave de la generacion del riesgo.
Al mismo tiempo éste es un elemento importante de dichas realidades
sociales, en la medida en que se concentra marcadamente en los sectores
mas pobres, reduciendo la expectativa y la calidad de vida, asi como las
posibilidades de desarrollo integral de estas comunidades. En consecuencia,
la gestion del riesgo debe incluir e incluirse en la agenda por una mayor
justicia social en nuestras ciudades.

El reconocimiento de los enfoques correctivos y
asistenciales como contrarios a un desarrollo eficiente,
sostenible y seguro de la ciudad
Gran parte de las medidas correctivas del riesgo, de los impactos ambientales y
de la marginalidad social en los asentamientos de las laderas son el resultado de
una aproximacion solo correctiva y asistencial al desarrollo del territorio y de las
comunidades locales. En el largo plazo, la gestion del riesgo solo es viable en la
medida en que se reemplacen estos enfoques por visiones de corresponsabilidad
de todos los actores, prevencion del riesgo y desarrollo proactivo del territorio.

El reconocimiento de las laderas como ambientes
especiales para el desarrollo urbano
Las capitales andinas rodeadas de montafias, presentan condiciones
especialmente restrictivas para un desarrollo urbano sostenible y seguro. La
ocupacion de las laderas acarrea riesgos, impactos ambientales y escénicos,
sobre costos crecientes en construccion, mantenimiento, movilidad y servicios
publicos, reduciendo la sostenibilidad y viabilidad de nuestras ciudades. Tales
condiciones deben ser cuidadosamente reconocidas en la decision de ocupar
y de qué modo ocupar esta parte del territorio, privilegiando el interés general
en el desarrollo sostenible, seguro y solidario de nuestras sociedades.
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7.2. LINEAMIENTOS PARA LA
GESTION INTEGRAL DEL RIESGO

Promover el desarrollo de una gestion integral del riesgo

La gestion del riesgo debe ser promovida superando la consideracion fragmentada
del territorio, de las amenazas o de las disciplinas. La gestion integral del riesgo debe
incorporar y balancear la atencion a los aspectos técnicos, sociales, econémicos,
culturales y ambientales que hacen parte de sus causas y efectos.

Incluir la gestion del riesgo desde la
planificacion del desarrollo urbano y regional

En la medida en que el riesgo es un resultado constante de los desajustes fisicos,
sociales y econdmicos del desarrollo, la gestion del riesgo debe abordarse como
un elemento de partida de la planificacion de la ciudad y su entorno metropolitano
y regional, previniendo y corrigiendo aquellas dinamicas y formas que lo generan
o lo amplifican. De este modo se pretende evitar que la gestion del riesgo quede
limitada solamente a lo correctivo y reactivo.

Fortalecer la prevencion en equilibrio
con la mitigaciéon y la respuesta a emergencias

Los altos costos de la mitigacion y la grave pérdida que los desastres implican
para nuestras sociedades y nuestras economias, exigen que la gestion del riesgo
se fortalezca en frenar y corregir las dindmicas generadoras de nuevo riesgo,
previniendo su construccién y acumulacion en cada escenario del desarrollo sectorial
y territorial. Ello sin descuidar la correccion del riesgo construido y el necesario y
continuo fortalecimiento de la capacidad de respuesta a las emergencias.

Integrar la gestiéon del riesgo y la gestion

sectorial La gestion del

En la gestion del riesgo se debe incluir el manejo de cada uno riesgo debe evitar
de los aspectos sectoriales que componen la administracion la generacion de
de la ciudad (salud, educacion, movilidad, ambiente, etc.) y el NUEvos riesgos,
desarrollo de su economia (industria, comercio, servicios, etc.) corregir el ya

y que se puedan relacionar con la generacion o la reduccion del construido y

riesgo. En correspondencia, la gestion publica y privada de dichos fortalecer las
sectores debe integrar en sus decisiones y procesos la gestion capacidades de
integral del riesgo de modo concreto v verificable. respuesta ante

emergencias.
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Institucionalizar y descentralizar la gestion del riesgo

Lagestion del riesgo no debe depender de procesos coyunturales ni de entidades aisladas.
Se debe promover el desarrollo e institucionalizacién de sistemas de gestion del riesgo
en nuestras ciudades, que coloquen recursos y responsabilidades claras y exigibles en
cada area y nivel de la administracion publica, de lo regional a lo metropolitano y lo
local, en torno a lineamientos unificados y efectivamente vinculantes.

Incrementar la visibilidad social y la
corresponsabilidad en la gestion del riesgo

La generacion del riesgo es un proceso social y sus impactos son percibidos por el total
de la sociedad. En consecuencia, la gestion del riesgo debe promover la visibilidad social
de los actores y las conductas que determinan su generaciéon o reduccion, al tiempo
que promueve la vinculacion de todos los actores publicos, privados y particulares,
convirtiéndose en un proceso social autosostenible mas alla de las responsabilidades
institucionales y de las posturas de los sucesivos gobiernos y funcionarios.

Procurar la eficiencia socioeconomica en las
politicas y decisiones de gestion del riesgo

La construccién de la politica publica y la toma de decisiones sobre la composicion
de intervenciones e instrumentos para la gestion del riesgo, deben orientarse a
incrementar la eficiencia en términos de la relacion entre los recursos invertidos y
el resultado obtenido en cuanto a la magnitud del riesgo y la distribucién de sus
efectos en el territorio, en el tiempo y en los distintos sectores de la sociedad.
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Fortalecer el manejo socialmente eficiente de la informacion
y la construccién de conocimiento para la gestion del riesgo

Se impulsara el desarrollo y mejoramiento continuo de la base de informacion,
suficiente y necesaria para la toma de decisiones de cada uno de los actores
institucionalesy sociales vinculados ala gestion del riesgo, asi como de los mecanismos
necesarios para garantizar el acceso amplio y oportuno a tal informacion, junto con
el didlogo y la préctica sociales, que permitan convertirla en conocimiento practico,
vivencial y colectivo que modifique las conductas generadoras del riesgo y oriente

la participacién en su gestion.

Fortalecer continuamente la capacidad
técnica interdisciplinaria

Se promovera el desarrollo, el intercambio y la actualizacion
permanentes que fortalezcan la capacidad técnica en el manejo de
los distintos aspectos fisicos, sociales, culturales, administrativos
y juridicos que contribuyan a una gestion integral del riesgo por
parte de cada uno de los actores vinculados a la misma.

La gestion del
riesgo debe
abordarse como
un elemento

de partida de

la planificacion
de la ciudad

y Su entorno
metropolitano y

Incrementar la proteccion fiscal y

L . - regional.
economica de la ciudad y la region

La concentracion de la administracion publica, los servicios y la

economia en las grandes ciudades aumenta la vulnerabilidad del pais y la region
frente a los desastres que pueden afectarlas. En consecuencia, se promovera el
desarrollo y se extendera la aplicacion de mecanismos de proteccion financiera
del patrimonio publico y privado concentrado en nuestras ciudades y, en especial,
de las estructuras y funciones que soportaran la recuperacion del funcionamiento
social y de la economia tras un eventual desastre.

Apuntalar el desarrollo local de la gestiéon del riesgo con la
cooperacion entre las ciudades andinas y con otros entes
internacionales

La gestion del riesgo es un campo en constante innovacion conceptual y tecnoldgica
a nivel mundial. Muchos de sus avances s6lo han sido posibles a costa de grandes
pérdidas humanas y materiales. El intercambio y actualizacion a escala global
constituyen, por tanto, una obligacion moral y una necesidad instrumental para
nuestras ciudades. La cooperacién internacional y, en especial, entre las capitales
andinas se empleara para apuntalar el desarrollo institucional y tecnoldgico de la
gestion del riesgo, dentro de la particularidad y en funcién del proceso definido por
cada ciudad.
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Ejercer un liderazgo efectivo en el desarrollo institucional de
la gestion del riesgo a nivel regional y nacional

El avance de cada una de las capitales andinas y los beneficios obtenidos de la
cooperacién internacional seran la base para que nuestras ciudades lideren
el desarrollo técnico e institucional de la gestion del riesgo, el manejo de los
asentamientos de las laderas en el nivel nacional y en otras ciudades de los
respectivos paises.

7.3. LINEAMIENTOS DE POLITICA REGIONAL

Los siguientes enunciados representan lineamientos regionales para orientar el
desarrollo de las politicas publicas para la gestion integral del riesgo, en las ciudades
participantes, con especial atencién al escenario de los asentamientos informales
de las laderas.

Dado que la gestion del riesgo enfrenta desajustes entre las distintas dinamicas que
componen el desarrollo, los lineamientos que orienten al respecto el desarrollo de la
politica publica en la region deben tocar, ademas de lo especifico de la gestion del
riesgo, las politicas macro que rigen el desarrollo, como la territorial, la ambiental y
la social, asi como algunas que direccionan el desarrollo de sectores clave: vivienda,
servicios publicos, movilidad. De este modo los lineamientos especificos sobre la
gestion del riesgo podran aumentar su viabilidad y su eficacia.

7.3.1. LINEAMIENTOS PARA LAS POLITICAS MACRO

Politica publica del desarrollo territorial

B Impulsar los acuerdos interinstitucionales y los cambios normativos que permitan
enmarcar la planificacion y la gestion del desarrollo urbano en la extension real
de la ciudad funcional, la cual incluye las areas dependientes mayoritariamente
de los servicios provistos por la ciudad y/o unidas a ella por flujos cotidianos de
personas. Con ello se debe evitar que las divisiones politico-administrativas o
la separacion formal entre lo rural y lo urbano impidan apreciar y enfrentar las
dimensiones y formas exactas del desarrollo territorial y de la generacion del
riesgo en él implicada.

B Reglamentar los limites del suelo urbanizable y de la prestacion de servicios
publicos, teniendo en cuenta la realidad del potencial de desarrollo formal o
informal de las laderas vecinas, y proveyendo lo necesario para un desarrollo
de las mismas con funciones, usos o formas que privilegien el dominio y el uso
publicos, al tiempo que se excluyen aquellos que generan riesgo publico.
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Desarrollar estrategias que minimicen la extension de la ciudad sobre las
mayores pendientes, al tiempo que se promueve el desarrollo y la aplicacion
del urbanismo, la ingenieria y la arquitectura adecuados para un uso seguro y
sostenible de las laderas que sean ocupadas.

Promover la formacion de un borde urbano cerrado y bien definido frente a las
areas no ocupables de las montafias vecinas, favoreciendo el trazado de vias y
redes, asi como la localizacion de actividades gque disminuyan la permeabilidad
a la ocupacion de cotas més altas.

Desarrollar las normas y procedimientos que permitan aumentar la visibilidad
social y la responsabilidad penal, civil y disciplinaria de los actores publicos,
privados y particulares que favorezcan o adelanten la ocupacién informal de las
laderas o la generacion de riesgo publico en el desarrollo del territorio.

Politica publica ambiental

B Favorecer la conservacion, el reconocimiento social y la apropiacion colectiva

de las montafias peri-urbanas como oferta escénica, escenarios de recreacion y
educacion ambiental, y espacios generadores de servicios ambientales para la
seguridad y la sostenibilidad del desarrollo urbano.

B Procurar la mayor eco-eficiencia en la ocupacion y transformacion del territorio,
aprovechando y manteniendo la capacidad de los sistemas y procesos ecoldgicos
que regulan el medio biofisico para el bienestar y seguridad de la ciudad, evitando
los sobre costos de la destruccion y la excesiva artificializacion del medio, y
poniendo limites ambientalmente sostenibles y econémicamente racionales a la
mitigacién de los fendmenos naturales.
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Politica publica del desarrollo social

B [ncorporar la correccion de las dinamicas y préacticas generadoras del riesgo en
la lucha contra la pobreza y la marginalidad.

B Desarrollar los mecanismos de comunicacion, participacion y corresponsabilidad
que eviten que los instrumentos aplicados para aliviar la pobrezay la marginalidad
puedan servir o ser interpretados como incentivos a la ocupacion informal de las
laderas y a practicas generadoras de riesgo publico.

7.3.2. LINEAMIENTOS PARA LAS POLITICAS

La gestion del SECTORIALES

riesgo debe
promover la Politica publica de vivienda
vinculacion de
todos los actores
publicos, privados
y particulares,
reconociendo su
corresponsabilidad
en estas acciones.

Impulsar la generacion y habilitacion del suelo urbanizable y
la produccion de vivienda accesible para los grupos sociales
mas pobres, en la ciudad y en los municipios que hacen parte
funcionalmente del mismo sistema urbano, a través de dindmicas
que resulten competitivas frente a las propias del desarrollo
informal, al tiempo que garantizan seguridad en la localizacion y
construccion de los asentamientos.

Politica publica de servicios publicos domiciliarios

Desarrollar los mecanismos normativos, contractuales y de control para asegurar
el compromiso de las empresas prestadoras de servicios publicos domiciliarios con
la prevencién del riesgo publico, evitando la extension de las redes sobre areas
de alta amenaza.

Politica publica de movilidad

Orientar la planificacién y el desarrollo de la malla vial y del transporte publico,
dentro y fuera del perimetro urbano, de modo tal que contribuya a restringir la
accesibilidad y la ocupacion de las montafias vecinas a la ciudad y, en especial, de
las areas de mayor valor ambiental y escénico, o de alta amenaza.

7.4. MECANISMOS DE IMPLEMENTACION

Para orientar la concrecién de los compromisos de la Declaracion Regional en el
desarrollo de la politica de gestion del riesgo en cada una de las ciudades firmantes,
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asi como el apoyo reciproco entre ellas, se adoptan los siguientes mecanismos, cada
uno de ellos desarrollado en mayor detalle en los documentos técnicos anexos a la
presente declaracion, los cuales podran ser revisados y actualizados en cualquier
momento y en comun por las instancias técnicas delegadas por las ciudades para
el seguimiento a estos acuerdos.

Desarrollo de la politica publica de gestion del riesgo
de cada una de las capitales andinas

Cada una de las capitales andinas adelantaré el desarrollo formal y la adopcién
oficial de una politica pUblica para la gestién del riesgo, incorporando los
lineamientos regionales aqui acordados, conforme a su pertinencia y viabilidad
en el contexto particular de cada ciudad, y prestando especial atencion al
manejo de los asentamientos informales de las laderas.

Elaboracién de un Plan Quinquenal para la
implementacion de la politica publica de gestiéon del
riesgo en cada una de las capitales andinas

Cada una de las capitales firmantes desarrollard un plan con un horizonte
de al menos cinco afios, que dara cuenta de la implementacion de la
politica oficial de gestion del riesgo, en términos de metas, actividades y
responsabilidades precisas, junto con el desarrollo del marco institucional y
normativo necesario.

Implementacion de mecanismos y proyectos de
cooperacion horizontal entre las capitales andinas

Se desarrollaran proyectos conjuntos de cooperacion horizontal en los cuales
se incluiran distintos mecanismos de intercambio y ayuda mutua entre las
capitales andinas, para el desarrollo de la gestion del riesgo y el manejo de
los asentamientos informales de las laderas. Estos proyectos se articularan
en el Plan Quinquenal de cada ciudad.

Seguimiento conjunto a los desarrollos de cada ciudad
y la cooperacion entre las capitales andnas

Se realizara un seguimiento conjunto al avance en el desarrollo, formalizacion
e implementacion de la politica de gestion del riesgo, mediante indicadores y
mecanismos acordados que permitan evaluar y comparar los avances de las
cinco capitales andinas.
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Algunos parametros usuales en la medicion del avance y la eficacia de una politica,
que pueden ser formulados en diversos indicadores, incluyen:

Eficacia econodmica: capacidad de movilizar recursos de distintas entidades y
actores.

Eficacia politica: capacidad de modificar decisiones, normas, proyectos o patrones
de conducta de distintos actores clave de uno o0 mas escenarios.

Vinculacion: aumento en el numero, diversidad y efectividad de la participacion
de distintos actores en la realizacion de la politica.

Gobernancia: medida en que la politica se traduce en pactos, practicas habituales
y consensos sociales garantizando su cumplimiento més alla del control por el
Estado.

Institucionalizacion: formalizacion de la politica dentro del sistema de
normas, entidades y procedimientos de la administracion puablica, asi como el
reconocimiento de dichas estructuras por parte de la sociedad.

Indicadores de accidn, de eficacia o de desempefio directamente relacionables
con la implementacion y resultados de la politica segun los términos de su
enunciado.

La medicién del desarrollo de una politica debe apuntar, en especial, a establecer
en qué medida las acciones y los resultados son coyunturales o estructurales, es
decir, en qué medida la politica fortalece o genera un proceso social capaz de
autosostenerse y evolucionar, en la sociedad y en las instituciones, mas alla de las
acciones que momentaneamente la politica ha impulsado.
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