Maestria Medio Ambiente y Desarrollo Sustentable

Noviembre, 2016

Gobernanza y

riesgos cotidianos en
el corazon de Lima

Development
Planning Unit

Authors: Alexander Stone (autor de correspondencia), Nicolle Aspee Quiroga, Fadumo Mohamed,
Milimer Morgado, Federica Risi, Melissandre Varin, Jean-Baptiste Vincent and Alicia Winter

e Esta investigacion tuvo el objetivo de com-
prender la relacion entre riesgo cotidiano y
desarrollo urbano en el distrito de El Agustino.
e Se identificaron tres éreas criticas para la ac-
cion: tierray vivienda, agua y espacios comunes
e Con base en talleres, grupos focales y en-
trevistas se desarrollaron estrategias para
irumpir los ciclos de riesgo.

e Fl éxito de estas estrategias depende de
una gobernanza local fortalecida, formando
una vision integrada.

e Un mayor reconocimiento de las
necesidades de las y los vecinos en El
Independiente y Santa Isabel, asi como en
asentamientos vecinos, puede conducir a
barrios més inclusivos y equitativos.

Mientras que Lima aspira el reconocimiento de ‘ciudad global’ el céntrico distrito de El Agus-
tino continuia, hasta ahora, al margen de esta vision. A pesar de haber sido una de las prime-
ras ocupaciones informales de la ciudad, cuenta con asentamientos como Santa Isabel y El
Independiente que reciben poca atencion por parte de las autoridades. El acceso limitado a
servicios basicos, viviendas precarias y una topografia extrema, son caracteristicas de estos
asentamientos cuya poblacion esta expuesta al riesgo cotidiano, al tiempo que dispone de
capacidades limitadas para hacer frente a esta situacion. El presente documento resume
factores historicos vy territoriales que influyen en como el riesgo afecta al barrio. En segundo
lugar, identifica estrategias transformadoras en tres campos: vivienda, agua y espacio co-
munal, incluyendo participantes, oportunidades para el cambio y acciones recomendadas.
Finalmente, este trabajo deposita su esperanza en que el reconocimiento de la comunidad
se haga mas patente mediante una gobernanza local mas fuerte, para conseguir una trans-

formacién real de la misma, asi como un entorno mas inclusivo y seguro.

Reflexionando sobre el pasado
y construyendo en el presente
para un mejor futuro

El Agustino, situado en la parte centro-orien-
tal de la ciudad, es el resultado de una serie
de aglomeraciones urbanas que empezaron
a mediados de la década de 1940.

A los inmigrantes les atrajeron, principal-
mente, las areas planas de la zona debido
a las oportunidades de empleo que se
ofrecian en el mercado “La Parada”, esta-
blecido en 1945. Con el tiempo, pueblos
jovenes continuaron ocupando la tierra, v fi-
nalmente, las partes mas altas de las colinas
se fueron urbanizando de manera informal.

El distrito se convirtié en una entidad politica
reconocida en 1965, cuando la Ley 15353
declard la creacion de El Agustino (CENCA,
2004). Sin embargo, la Ley Organica de Bar-
rios Marginales, aprobada en 1965, supuso
la "remodelacion, saneamiento y legalizacion"
de los asentamientos formados antes de
1960. Es por ello que no se incluyeron todas
las casas de El Agustino, y algunas de ellas
todavia carecen de reconocimiento formal.

Al modelo de urbanizaciéon de EI Agustino
le acompafié la formacion de varias aso-
ciaciones de vecinos, organizadas en torno
al objetivo de mejorar el acceso de la co-
munidad a los servicios basicos.

Posteriormente, las iniciativas de gobierno
locales como la de las Micro Areas de De-
sarrollo (MIADES) en la década de 1940
procuraron renovar las areas del distrito
ocupadas informalmente, mediante la coor-
dinacioén de los esfuerzos de las numerosas
organizaciones de vecinos, implementando
para ello una planificaciéon y un presupues-
to participativo. Sin embargo, debido a un
cambio politico a nivel municipal y central,
el proyecto fue finalmente abandonado
(Tanaka, 1999; Schonwalder 1998).

La alta densidad de poblacién y una com-
binacién de vivienda precaria y topografia
extrema, se suman a la falta de acceso a
servicios esenciales, lo cual expone a los

residentes de El Agustino a riesgos socio-
ambientales de diferente envergadura. Es-
tos riesgos se solidifican y perpetian de-
bido a factores sociales asociados con las
trampas de pobreza, y tienen un impacto
desigual en el bienestar de los residentes
dependiendo de su ubicacion, edad y gé-
nero. En particular, los pobladores mas
recientes, que se sitlan principalmente en
las zonas superiores, deben enfrentarse a
un acceso mas dificil a los servicios basi-
cos, o cual supone una mayor exposicion
al riesgo cotidiano, junto a mecanismos de
supervivencia mas limitados.

Estos riesgos cotidianos se definen
generalmente como condiciones amplias

Figura 1. ;Donde juegan los nifios? Uno de los pocos lugares de juego en El Independiente




y recurrentes de baja intensidad que
pueden ser exacerbadas por la pobreza
y un entorno urbano injusto (Lavell et al,
2008). En las areas de estudio de nuestro
caso practico, definimos riesgo cotidiano
de la siguiente manera:

Una serie de recorridos transversales y talle-
res pusieron de relieve como los riesgos fisi-
cos derivados de una mala estructura de la
vivienda, la humedad, escaleras derruidas,
basura sin recoger, y el acceso limitado al
agua, impactan de modo negativo la vida
diaria de los residentes. Paraddjicamente,
mientras que los riesgos relacionados con
el entorno urbano solian ser asimilados por
los habitantes, la inseguridad social y los
problemas relacionados con la delincuencia
eran identificados por la comunidad como
los riesgos mas inmediatos a los que de-
bian enfrentarse.

Los pobladores de las partes altas de las
laderas se enfrentan a amplias trampas
de riesgo. Ademas, se encontrd durante
esta investigacion que las mujeres y los
nifos constituyen los grupos mas vul-
nerables, en parte debido a que pasan la
mayor parte del tiempo en casa y dentro
del propio barrio, donde no sélo estan
mas expuestos a los riesgos fisicos men-
cionados, sino que también se exponen
a riesgos menos palpables relacionados
con la degradacion socio-ambiental,
como por ejemplo la criminalidad.

Durante los talleres, las muijeres explica-
ron como en las zonas superiores ellas
se sentian invisibles ante la mirada de la
municipalidad - sin acceso a agua, sin
recoleccion de basura, sin Vaso de Leche
(programa nacional de apoyo en la infan-
cia), sin comedores, y con una marcada
ausencia de proteccion policial. Todo
esto, junto al problema de acceso a los
servicios locales relacionados con la segu-
ridad y la salud, también les hacia sentir
que sus necesidades no estaban siendo
tomadas en cuenta por la Junta Directiva.

Por medio de la cartografia creativa y otras
técnicas orales y visuales para obtener in-
formacion, los participantes en los talleres
fueron capaces de ilustrar las rutas alter-
nativas que tenian que tomar con el fin de
evitar tanto la delincuencia como entornos
deteriorados. De igual manera, pudieron
dibujar su barrio ideal. La falta de acceso
a espacios seguros, limpios y adecuados
para hacer vida social, asi como la relacion
entre estos factores y el comportamiento
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antisocial, fue el tema planteado con mas
frecuencia en estos talleres, lo cual fue
confirmado posteriormente por medio de
entrevistas con actores institucionales. Es-
tos hallazgos llevaron a la creacion de los
siguientes posibles canales hacia un cam-
bio transformador.

Vision de futuro

La visibn conjunta, construida mediante
la investigacion secundaria, recorridos
transversales, entrevistas y talleres con los
residentes de los asentamientos de El In-
dependiente y Santa Isabel, muestra a El
Agustino como un barrio abierto, seguro y
saludable para todos, donde los residentes
son finaimente reconocidos plenamente
como ciudadanos de Lima. Para lograr
esto, es necesario reconocer los riesgos y
las dificultades existentes tanto en el barrio
como a un nivel metropolitano méas amplio.
Sin que esto ocurra, la negligencia publica y
privada continuaria agravando las trampas
de riesgo que afectan a los residentes.

El potencial de las instituciones guberna-
mentales locales para actuar como media-
dores entre las comunidades y los municipi-
0s ha sido identificado como un factor clave
para el éxito de las siguientes estrategias.

Con el objetivo de disefiar soluciones es-
tratégicas que sean tanto especificas al
contexto de nuestro caso practico como
ampliables a niveles distrital y metropolita-
no, las oportunidades de transformacion
propuestas son influidas por el trabajo que
se lleva a cabo a estos distintos niveles.

Se abordaran ahora las pautas de accion
especificas. Las areas de importancia
fundamental como la vivienda, el agua
y los espacios comunes en ElI Agustino
han sido identificadas como condiciones
sine qua non para conseguir esta vision,
y estan vinculadas entre si a través de los
mecanismos de gobierno local.

Tierra y vivienda

Segun revelan las entrevistas con el Insti-
tuto de Defensa Civil (INDECI), la organi-
zacion Servicios Educativos El Agustino
(SEA) y el Gobierno Distrital de Salud
(GODISA), en El Agustino existe un vincu-
lo muy claro entre la vivienda, la posesion
de la tierra y la salud. La combinacion
de una alta densidad de poblacién, una
construccion inestable y la falta de se-
guridad en la posesion de la tierra hace
que los residentes sean mas vulnerables
a riesgos tales como deslizamientos de

tierra episddicos, derrumbamiento de las
casas, y al contagio de enfermedades in-
fecciosas como la tuberculosis.

Con el fin de hacer de El Agustino un
barrio mas resiliente, donde a los grupos
vulnerables se les otorga poder en su ca-
pacidad para hacer frente a los riesgos
cotidianos, se deben llevar a cabo las si-
guientes lineas de accion.

Sacandole el maximo partido a los
proyectos existentes, realizados por el
municipio local y otras organizaciones se
pueden establecer procesos de planifi-
cacion para la toma de decisiones que
sean mas inclusivos. En este sentido, se
solicita a la municipalidad que:

1. Se adhiera a los planes de accién del
“Proyecto de Gestion de Riesgos de De-
sastres” dirigido por el INDECI y el Pro-
grama de Naciones Unidas para el De-
sarrollo (PNUD).

2. Se haga uso de la informacién técnica
y espacial elaborada por la Red de Mu-
jeres, SEA, y el proyecto desarrollado por
la OFDA, USAID, INDECI, y el PNUD, para
cumplir con el "Objetivo 16" disefiado por
el Ministerio de Finanzas (MEF) con el fin
de recibir la financiaciéon asignada. Asi, el
presupuesto del proyecto se puede uti-
lizar para el refuerzo de areas de mayor
riesgo, por ejemplo, con la instalaciéon de
muros de contencion.

3. Se movilice para que los residentes
adquieran la titularidad de la tierra, un
requisito esencial para acceder a un
“Bono de reforzamiento estructural” ofre-
cido por el “Fondo Mi Vivienda".

4. Unirse a la asociacion de los “Cerros Uni-
dos” para pedir un programa de renovacion
urbana, el cual tiene como objetivo que se
reconozca el derecho a una vivienda segu-
ra, asi como el potencial que va unido a ello
para asegurar la posesion legal.

Agua

A pesar de que la sede de SEDAPAL esta
en El Agustino con sus reservorios a es-
casa distancia de los asentamientos en el
cerro de El Agustino, muchos de los resi-
dentes tienen acceso limitado al agua, con
tan solo cuatro horas por dia, mientras que
algunos residentes incluso cuentan con
apenas una hora. Este servicio de agua
tan desigual supone para los residentes
una carga psicolégica vy fisica extra, que
va acompafada de mayores riesgos co-
tidianos. La falta de accién para abordar
los problemas ya existentes vy la falta de
una planificacion de largo plazo han teni-
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do como resultado que los proyectos de
rehabilitacion de redes de distribucion no
se terminen, y debido a ello, se ha gene-
rado desconfianza hacia SEDAPAL. Para
lograr un sistema de abastecimiento de
agua mas equitativo es necesario que se
le reconozca a los residentes el estatus de
ciudadanos y no sélo de clientes, que se
reconozca su acceso limitado al vital recur-
SO Yy que exista un compromiso por parte
de todos los actores involucrados para
mejorar la situacion. Esto consistiria en un
mejor acceso a agua de mejor calidad, con
tarifas y precios con base en criterios socio-
econdmicos y en niveles precisos de con-
sumo. Los planes para privatizar aln mas
SEDAPAL han generado un ambiente de
miedo y preocupacion respecto a alzas de
tarifas, a una menor calidad del servicio, y a
una disminucion de las responsabilidades.

Con el fin de lograr lo anterior, se recomienda:
1. Mejorar la comunicacion entre SEDA-
PAL, las Juntas Directivas y los residentes,
para permitir que se puedan tomar accio-
nes preventivas antes de que ocurran
desastres como la pérdida de vidas por
enfermedades relacionadas por la falta de
agua y saneamiento adecuados.

2. Aumentar la transparencia en cuanto
al desarrollo de proyectos futuros, como
por ejemplo la posibilidad de que SEDA-
PAL instale medidores de agua.

3. Invitar a ingenieros de SEDAPAL y a
los miembros de Cerros Unidos a las ya
existentes mesas de concertacion para
acordar planes futuros, segun las necesi-
dades mas urgentes de los asentamien-
tos, incluyendo el hecho de comprome-
terse con la continuidad de los proyectos.
4. Establecer vinculos con otros barrios y
grupos de comunidades que luchan por
un mejor acceso al agua, por ejemplo,
sumandose a la campana para enmendar
la Constitucion peruana a fin de que in-
cluya el agua como un derecho humano.

Espacios comunes

La urbanizacion no planificada de las coli-
nas de El Agustino a través de la auto-
construccion ha dado lugar a una lucha
por el espacio comun, especialmente
el espacio al aire libre. Ejemplos de
espacios comunes incluyen escaleras,
pasillos, patios, y carreteras.

El impacto negativo por el pobre acceso
a espacios comunes que ademas se en-
cuentran por lo general en mal estado, ya
ha sido cubierto. Nuestra investigacion
reveld que los residentes asocian la redu-
cida cantidad de espacios comunes y el

mal estado en el que se encuentran con
un aumento en comportamientos antiso-
ciales, asi como con un mayor nimero de
accidentes de trafico, la contaminacion y
las malas condiciones de saneamiento.
Diversos estudios también establecen una
relacion con altos niveles de tuberculosis.

Con el fin de revitalizar las areas co-
munes en el distrito, haciéndolas mas se-
guras y abiertas, es de vital importancia
desarrollar un plan de accion integrado
que haga hincapié en la renovacion.
Dada la escasez de terreno disponible,
los esfuerzos deben estar orientados a la
mejora de los espacios que ya existen, en
lugar de crear espacios adicionales.

Teniendo en cuenta el compromiso expre-
sado por SEA hacia esta vision y la res-
ponsabilidad compartida por parte de las
municipalidades de Lima y de El Agustino
en la gestion de los espacios al aire libre,
el plan de accioén integrado recomienda:
1.Mejorar la coordinacion entre las Juntas
Directivas y las direcciones municipales.
2.Incluir espacios compartidos y zonas
verdes en los temas de las Mesas de
Concertacion, ya que su estado y su
uso estan relacionados con los temas de
discusion ya existentes para mejorar la
salud y reducir la violencia.

3.Promover iniciativas ecoldgicas, como las
puestas en practica por "OCUPA tu Calle" y
por el programa “Barrio Mio”, ademéas de in-
cluir al Servicio de Recuperacion de Espacios
Publicos (REP) como un posible contratista.
4.Desarrollar planes integrados con fe-
chas, presupuestos y responsabilidades
concertadas, en lugar de poner en mar-
cha proyectos aislados.

Gobernanza local

Teniendo en cuenta la administracion lo-
cal como la unificacion de las estrategias
previamente formuladas para la vivienda,
el agua y los espacios comunes, esta
seccion estudiara mas a fondo los requisi-
tos, actores y oportunidades. Las Juntas
Directivas, organizaciones locales, tales
como SEA y Red de Muijeres, asi como
los organismos nacionales, entre ellos el
INDECI y SEDAPAL, son responsables en
distintas formas de la gestion del riesgo
en El Agustino.

Estos actores y su trabajo suelen es-
tar desvinculados y poco coordinados
y suelen ser invisibles para los deci-
sores a un alto nivel, 1o que resulta en
proyectos incompletos y servicios inefi-
cientes, que permiten que el circulo del
riesgo se perpetue.

Un mayor reconocimiento de los pobladores
y sus necesidades no sdlo es benéfico por
el aumento de la eficiencia de los procesos
del gobierno, también puede ser transfor-
mador en si mismo, al otorgar poder a los
residentes y mejorar la confianza en el seno
de grupos histéricamente marginados.

La celebracion de compromisos por escrito,
como el Pacto de Gobernabilidad, y la pres-
encia del alcalde en actos y celebraciones
de la comunidad, demuestra la existencia de
una relacion cercana y un interés en el de-
sarrollo de los asentamientos. Esta relacion
puede ser vista como una oportunidad
para impulsar un mayor reconocimiento, y
por lo tanto un mayor apoyo, por parte de
los municipios de Lima y El Agustino. Las
plataformas para el didlogo existentes, tales

Cuadro 1: Vision integrada

Ordenanza No. 525: La Municipalidad
de Lima es responsable de la conser-
vacion y del aumento de las areas verdes
de la ciudad, mientras que la Municipali-
dad de El Agustino, esta a cargo de laim-
plementacioén directa a nivel del distrito.
PLAM Lima y Callao 2035: Busca
lograr ‘un sistema metropolitano de es-
pacios publicos y zonas verdes como
areas para reunir a la comunidad'.

SEA: Pasillos y escaleras mas verdes
como una forma de revitalizar espacios
comunales.

Cuadro 2: Diversidad en los barrios

La poblacion de los asentamientos no par-
ticipa en su totalidad ni en la Junta Directiva
ni en las asambleas mensuales. Por eso, la
diversidad de opiniones sobre el futuro de
estos no estan plenamente representadas,
como por gjemplo con la propuesta de
construir un teleférico. En la actualidad, los
miembros de las Juntas Directivas son prin-
cipaimente hombres entre 50 y 60 anos.
La Junta general del Independiente esta
formada por 10 hombres y sdlo 2 mujeres,
sin representantes de la juventud. La diver-
sificacion de la composicion de las Juntas
Directivas aseguraria un fiel reflejo de las
necesidades de las personas.
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Figura 2. Los pilares del cambio transformativo para El Agustino.

Corto A
plazo

Aprovechar proyectos existentes y
promover procesos colaborativos

Aumentar resiliencia a partir del
trabajo realizado por INDECI y
PNUD

Cumplir con requisitos de la ‘meta
16’

Lograr acceso vy utilizar
presupuesto para mitigacion de
riesgos

Explorar posibilidad para usar
apoyo financiero y acceso a titulos
por parte de COFOPRI

Tierra y vivienda

Largo

plazo v

Cuadro 3: El derecho a la ciudad
Proyectos como el teleférico propuesto
tienen como fin la presentacion de Lima
como una ciudad de orden mundial, en
lugar de satisfacer las necesidades urgen-
tes de los ciudadanos. Por eso, es impor-
tante la activacion del derecho a la ciudad
mediante el reconocimiento de:

-La existencia. Santa Isabel y El Indepen-
diente y sus habitantes tienen mas de 60
afos de historia en el centro de Lima y
forman una parte importante de la ciudad.
-Los bienes y males, fortalezas y debili-
dades, y deseos, asi como las necesidades.
<La participacion - libertad de la po-
blacion de ser parte de los procesos de
toma de decisiones.

-La democracia urbana - democrati-
zacion del gobierno a diferentes escalas
y participacion de manera efectiva en los
procesos de toma de decisiones.
<Luchas comunes - entre y dentro de los
distritos

-La seguridad de la tenencia de espacios
abiertos, y de calles
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Integracién de espacios
comunes en mesas de

Mejorar la comunicacién entre

instituciones

concertacion

I
Co-disefno de plan integral
para el manejo de espacios

Fortalecer relacion entre
comunidad y SEDAPAL

comunes
I

Asegurar presencia de vecinos en
mesas de concertacion

Construir alianzas para su

implementacion

Programa de mantenimiento a
largo plazo

I Apoyar campana para agregar
el derecho humano al agua en

constitucion

Espacios comunes

Fortaleciendo la gobernanza local para interrumpir ciclos de riesgo

como las Mesas de Concertacion, que
relnen a importantes actores locales y
nacionales, son la clave para aumentar la
conciencia sobre las necesidades de los
asentamientos, y en Ultima instancia, su
reconocimiento.
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