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Introduccion: El Proyecto

Entre abril del 2015 y diciembre del 2016, la Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales participd
activamente en el proyecto financiado por CDKN
sobre “Decision, implementacion e impactos
sociales y econdmicos del reasentamiento
inducido por amenaza climatica en areas
urbanas”. Comprendiendo estudios realizados en
México, Colombia y Per, esta investigacion formo
parte de un esfuerzo mas amplio que incluy6 estudios
en la India, Uganda y Tanzania, coordinados por el
Instituto Indio de Asentamientos Humanos-IIHS;

la Unidad Bartlett de Planificacion del Desarrollo
(Barlett DPU) del University College London-UCL y la
Universidad de Makerere. La Dra. Cassidy Johnson
de la Bartlett DPU fue la coordinadora general de la
investigacién y la coordinadora para Africa, y Garima
Jain tuvo a su cargo la coordinacién del estudio en la
India.

El fundamento general del proyecto se expreso en
los siguientes términos incluidos en el contrato del
mismo: “Los impactos sociales y econémicos sobre
las personas, la sociedad y las regiones urbanas,
derivados de las reubicaciones relacionadas con

el clima, no son bien comprendidas por quienes
promueven el reasentamiento. La reubicacion puede
reducir el riesgo futuro de desastres climaticos de
una region, pero también puede aumentar la pobreza
y la vulnerabilidad de las personas. El proceso de
toma de decisiones sobre reubicacién post-desastre,
reasentamiento preventivo o mejoramiento in situ, y su
proceso de implementacion, tiene efectos drasticos
en cuanto a si los resultados son socialmente justos
y si realmente reducen los futuros riesgos para las
personas, las regiones urbanas y la sociedad. El
proyecto producira conocimiento de los procesos

e impactos del reasentamiento relacionado con el
clima en los niveles de pais y de ciudad, para ayudar
en la formulacion de politicas y la creacién de
capacidades”.
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Objetivos

La investigacion se centr6 en una serie de estudios de
casos en los que las poblaciones se han reasentado
como una medida preventiva o posterior al impacto
de un evento, para asi evitar las amenazas y riesgo
asociado con el clima. Esta investigacion buscé
comprender las implicaciones sociales y econémicas
de tales politicas y acciones de reasentamiento,
especificamente en contextos urbanos.

Para ello buscé encontrar soluciones a los siguientes
objetivos de investigacion:

1. Comprender los contextos politicos, econdomicos
e institucionales en los que tiene lugar el
reasentamiento.

2. Comprender el costo-beneficio del reasentamiento
tanto desde la perspectiva del Estado como desde la
perspectiva del individuo.

3. Entender como el reasentamiento afecta el
bienestar y la resiliencia de las personas en diferentes
marcos temporales.

Las actividades clave para abordar las preguntas de
investigacion fueron identificadas como:

1. Para un grupo selecto de paises, la identificacion
de los factores que contribuyen y definen el riesgo
urbano relacionado con el clima, la sistematizacion de
informacion sobre los marcos legales y politicos y las
directrices que rigen el reasentamiento y reubicacion
de las comunidades afectadas;

2. La definicién de una tipologia de enfoques para
reducir el riesgo climatico para las comunidades
urbanas, incluida el reasentamiento, y evaluar

su importancia relativa para lograr resultados
socialmente justos para las personas y las
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comunidades, asi como para la sociedad;

3. La definicion y caracterizacién de la logica
subyacente y el proceso de decisién asociado con
estrategias de reasentamiento promulgadas en
diferentes contextos geograficos urbanos;

4. La comparacién de tipos de “soluciones” similares
y diferentes en cada continente, sistematizando
costos y beneficios y lecciones aprendidas; ventajas y
desventajas con respecto a la reduccién de los costos
economicos y sociales futuros; y las mejores politicas
para maximizar los resultados beneficiosos.

Etapas de la investigacion

Cinco paquetes de trabajo (PT) fueron implementados
a lo largo del proyecto:

e PT1 Diagnéstico

Proporcionar una comprension a nivel de ciudad y
pais sobre la naturaleza de los riesgos inducidos

por el climay como las estructuras sociales

se manifiestan en las opciones de ubicacién y
exposicion, asi como una consideracién de las
politicas de suelo, la planificacién y el reasentamiento
y los marcos legales y normativos a nivel regional,
nacional y local frente a ellos. Este diagnostico
condujo a la seleccién de estudios de caso
especificos en cada pais. Los métodos incluyeron una
revision de la literatura especifica sobre los riesgos
de desastres y el desarrollo urbano del pais y la
ciudad, complementada por consultas con expertos
locales, entrevistas con informantes clave y talleres.
Los resultados se formularon en tres informes de
diagnéstico a nivel nacional o regional.

e PT2 Investigacion Primaria

El desarrollo de una tipologia de esquemas de
reduccién del riesgo urbano relacionado con el
clima, incluyendo el reasentamiento preventivo y el
posterior al impacto, a fin de comprender el papel de
los diferentes actores y la politica en la conduccion
de los procesos de toma de decisiones y en la
implementacion. Esto significé una investigacion de
campo primaria basada en encuestas de hogares,
entrevistas con tomadores de decisiones y con
ejecutores de las acciones de reasentamiento y la
realizacion de grupos focales en las comunidades.

e PT3 Evaluacion de Riesgo

Una evaluacién de los distintos riesgos inducidos

por el clima a la luz de otras manifestaciones
cotidianas del riesgo, los riesgos evitados, los costos
de reasentamiento y reubicacion; y el estudio y
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comprension de las implicaciones de estos riesgos
para el desarrollo, las implicaciones sociales y
econdmicas del reasentamiento y los métodos para
evaluar los costos y los beneficios de las decisiones
sobre reasentamiento.

e PT4 Aprendizaje Trans-Regional

Analisis comparativo de casos para entender las
similitudes y diferencias en las politicas y practicas
de reasentamiento para asi derivar una revision critica
intra e inter geografica. La metodologia empleada
buscd un entendimiento interactivo a partir de una
interrogacion de los casos. Se trata de un ejercicio
de comparticion de casos y de construccion de
tipologias para todo el proyecto, en el que los
resultados serian un libro, dos articulos académicos y
un guia para la formulacién de politicas publicas en la
materia.’

e PT5 Difusién

Los resultados finales del proyecto se difundirian
mediante informes metodoldgicos, informes de
politicas y conclusiones clave, facilitando un dialogo
internacional sobre politicas con el objetivo de
acordar hojas de ruta para integrar los hallazgos de
los proyectos en las practicas locales y nacionales de
reasentamiento y reubicacion y finalmente producir
materiales de capacitacion para los ejecutores del
proyecto, los evaluadores y los responsables politicos.

El Estudio en América Latina

El estudio y sus componentes se realizaron en
América Latina bajo los auspicios de la Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO) y
fueron coordinados en su conjunto por Allan Lavell.
La investigacion en México, Pert y Colombia fue
coordinada y llevada a cabo por Elizabeth Mansilla,
Angel Chavez (con el apoyo de Belén Demaison)

y Omar Dario Cardona (Universidad Nacional

de Colombia, Manizales) y Maria Pilar Pérez,
respectivamente. El trabajo in situ, junto con la
participacion de los coordinadores nacionales y del
coordinador general del proyecto, se complementé
con reuniones y debates de coordinacion regional
celebrados en Costa Rica en mayo de 2015y
Colombia a principios de 2016, y dos encuentros
generales celebrados en Londres en julio de 2016 y en
Bangalore en agosto del mismo afio, con la presencia
de investigadores nacionales y coordinadores de
los proyectos de los tres continentes. Una reunion
final del proyecto y consulta internacional sobre
los resultados se celebrd en Quito, Ecuador, con

1 Ver la guia para las tres regiones incluidas en el estudio global
en el sitio WEB del proyecto: www.barlett.ucl.ac.uk/dpu/reducing-
relocation-risk/index.
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motivo de la Conferencia Mundial de ONU Habitat-IlI
en octubre de 2016. El proyecto en América Latina
se beneficié enormemente del asesoramiento y
presencia en los debates en Colombia y Quito de
Anthony Oliver Smith, asesor del proyecto.

El Presente Informe Final Regional

Durante la vida del proyecto se produjeron tres
informes sintesis regionales basados en los
resultados de los PT 1-3, las etapas de investigacion
propiamente dichas del presente proyecto
(Diagnostico, Decisiéon e Implementacién, Costos y
Beneficios)?. Estos informes regionales, redactados
originalmente en inglés, pretendian resumir los
hallazgos mas importantes a nivel comparativo
nacional y regional de la investigacion en los tres
paises del proyecto. El presente informe combina

2 Los reportes nacionales (en espanol) estan disponibles en la
pagina web del proyecto: www.barlett.ucl.ac.uk/dpu/reducing-
relocation-risk/index
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estos tres documentos revisados y mejorados en un
solo documento, lo que proporciona una comprension
general de los procedimientos y resultados de la
investigacion. El informe termina con las directrices de
politica desarrolladas como insumo para la reunién de
discusion y difusion global del proyecto celebrada en
Quito, que en si mismas proporcionan una exposicion
de conclusiones y recomendaciones para toda la
investigacion realizada en América Latina. En el
presente informe regional no citamos, en general, la
bibliografia base de las afirmaciones y conclusiones
de los estudios nacionales per se, sino solamente
aquellos estudios adicionales citados propiamente en
esta sintesis regional. Las bibliografias completas por
pais pueden verse en los informes nacionales para
los PT 1-3. En el Anexo No. 1 se puede encontrar un
glosario de los conceptos y términos clave utilizados
en este informe.
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Seccion 1: Diagnéstico

Prélogo

El reasentamiento de la poblacion y la busqueda

de reconstituir las bases de sus medios de vida,
materiales, sociales, culturales y psicolégicos,

han sido adoptados histéricamente, voluntaria

e involuntariamente, bajo diversas condiciones
economicas, sociales y ambientales. La demanda

de terrenos para el desarrollo de nuevos proyectos
de infraestructura a gran escala o para la renovacion
urbana, la necesidad de asentar a personas
expulsadas de sus lugares de origen debido a
conflictos, y la reubicacion y reasentamiento debido

a la incidencia o posible incidencia de eventos fisicos
dafinos, son los tipos de movimiento prevalentes y
mejor conocidos. Cualquiera de estos movimientos

y procesos (a menos de que sean completamente
espontaneos) necesitan marcos legales o normativos
sobre el como operar, también sobre los arreglos
institucionales y organizacionales requeridos para
lograr metas establecidas, y sobre los mecanismos
de financiamiento y sistemas de monitoreo a
implementar. La experiencia ha demostrado que
muchos de estos procesos incitan al conflicto social,
demandas, insatisfaccion y sospechas por parte de la
poblacién acerca del gobierno y su incapacidad para
ofrecer soluciones, a la vez que muchos no se llevan a
cabo de manera planificada, participativa, sostenible y
sostenida.

Cuando el reasentamiento esta relacionado con

la existencia o posible existencia e impacto de
eventos fisicos perjudiciales, de origen climatico,
meteorologico, geolégico, geomorfoldgico u
oceanografico, tal practica puede considerarse parte
de lo que comUnmente se conoce como “Gestion del
Riesgo de Desastres” (GRD). Asi constituye uno de
los varios métodos disponibles para la “reduccién”
(gestion correctiva) o “anticipacién o prevencién”
(gestion prospectiva) del riesgo de desastre (cada
vez mas asociado con el cambio climatico). La
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reubicacion y el reasentamiento relacionados con el
riesgo de desastres puede adoptar una de muchas
formas y ser inspirado y conducido bajo muchos
esquemas institucionales y organizativos, legales y
normativos, de planificacion y participacion. Por lo
tanto, puede justificarse por diversas razones y ser
dirigido por diferentes procesos de implementacion
y por diferentes organizaciones e instituciones.

De hecho, independientemente de la relacion
explicita que se establece con el riesgo de desastre,
también podria concebirse que el reasentamiento
es una preocupacion derivada esencialmente

de una racionalizacién del uso de la tierra, de

la planificacion de la organizacion territorial, de
integracion y desarrollo social o de las politicas de
dotacién de vivienda digna por parte de gobierno,
y que los criterios utilizados en estos casos difieren
de los que predominan cuando prevalece una
preocupacion y practica directamente dirigida por
las politicas de GRD. La experiencia muestra que el
mejor reasentamiento seria aquel en que el criterio
relacionado con cada uno de los objetivos de las
politicas distintas sea tomado en cuenta de forma
integral.

El objetivo de esta seccion es reunir los aspectos mas
destacados que se derivan de un corto ejercicio de
diagndstico realizado en Peru, México y Colombia
sobre la demanda y el proceso de reasentamiento
ante las amenazas climaticas y los desastres en esos
paises.

Los diagnésticos nacionales tienen un alcance
limitado por factores de tiempo (se dedicaron 20 dias
de investigacion a su elaboracién) y se concentran
en los elementos descriptivos y analiticos mas
esenciales. La idea principal de los diagnosticos

era identificar las condiciones y circunstancias que
garanticen mayor reflexién y consideracion a medida
que progrese el proyecto.
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En la presente “sintesis” destacaremos contextos

y condiciones, comparativos y contrastantes en los
tres paises. A diferencia de una repeticién detallada
de la informacién registrada en los tres diagnésticos
de pais, intentaremos proyectar los aspectos
comparativos e idiosincraticos mas destacados de
tal manera que nos permita identificar los retos de
investigacion para el futuro.

En particular, destacaremos las formas contrastadas
en que se construye el riesgo para los medios de
vida de la poblacién urbana a lo largo del tiempo; la
magnitud del problema y lo que se puede esperar
en el futuro con el continuo crecimiento urbano

y el aumento de los factores de estrés climatico;

las estructuras institucionales y organizativas
involucradas en las decisiones de reasentamiento

y las formas en que se promulgan los procesos de
reasentamiento, el como y con qué; las directrices
o criterios utilizados en tales decisiones y practicas;
y ejemplos de los motivos y tipos de movimiento
experimentados.

1 Poblaciones en riesgo: procesos y productos

América Latina, entre los continentes del sur, tiene

el mayor nimero relativo de personas que viven en
ciudades y pueblos, cerca del 80% segun las cifras
de las Naciones Unidas (United Nations, 2014). Esto
se puede esperar que aumente en el futuro a medida
que paises con menores tasas de urbanizacidon—la
mayoria de los paises centroamericanos junto con
Bolivia y Paraguay, entre otros- se unan a la creciente
comunidad urbanizada.

Aunque ha aumentado constantemente durante

los ultimos 50 afos, el crecimiento de la poblacion
urbana ha pasado por diferentes periodos y ha sido
alimentada por procesos diferentes y cambiantes.
Esto también aplica al crecimiento y naturaleza del
riesgo de desastres para las poblaciones urbanas,
un tipo de riesgo que es moldeado y modificado

por los procesos particulares que conducen al
crecimiento urbano, su estructura y su desarrollo.
Aqui asumimos que el “riesgo urbano” se refiere al
riesgo que se genera por los procesos particulares
que consideramos “urbanos” (en oposicion a los
rurales, sectoriales, etc.). En particular, nos referimos
a procesos que conducen a la concentracién,
centralizacion y densificacion; la segregacion urbano-
espacial (entre los mas présperos y los marginados
o excluidos de los beneficios del crecimiento y
desarrollo modernos); la falta de redundancia en

las funciones urbanas de servicio lineal e integrado
(electricidad, agua, calles y avenidas, etc.), procesos
de degradacién ambiental tanto dentro como fuera
de las ciudades, pero presentes debido a la demanda
concentrada para espacios y recursos naturales;
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la naturaleza de los acuerdos de gobernanza y la

falta de coordinacion general entre los diferentes
niveles jerarquicos y burocraticos a nivel urbano y
metropolitano (véase Mitchell et al 1999, Lavell, 2000).

e México

En el caso mexicano se hace una amplia distincion
entre el proceso de concentracién urbana

posterior a la Segunda Guerra Mundial asociada

a la industrializacién con base en la sustitucion de
importaciones y el crecimiento de la agricultura
comercial con la expulsion de la poblacién de las
zonas rurales a las urbanas, y la asociada con el
proceso post 80’s de liberalizacién comercial y la
reduccion del tamafo del Estado, acompafados de
periodos sucesivos de crisis econdmica.

En el primer caso, donde la busqueda de mano de
obra industrial barata y la necesidad de insumos
industriales de bajo costo fue un factor importante en
la expulsién rural, la poblacién se concentré cada vez
mas en un pequefio nimero de areas metropolitanas;
México y Monterrey en particular. Hubo poca
planificacion urbana y existia un déficit extremo en

la dotacién de infraestructura. La ubicacion de los
grupos mas empobrecidos en las zonas mas pobres y
mas propensas al riesgo era frecuente.

En el segundo periodo, que se extiende desde la
crisis de finales de los setenta hasta la actualidad,
los patrones cambiantes han sido testigos de una
importante oleada de crecimiento en las ciudades
mas pequefas de provincia bajo la égida de la
reestructuracion econémica y con una disminucion
de las funciones y el papel del Estado en la provisién
de las necesidades basicas y la infraestructura.
Durante las décadas de 1960 y 1970, ciudades como
Guadalajara, Querétaro, Toluca y Puebla crecieron
rapidamente bajo la influencia de la descentralizacion
industrial, pero desde la década de 1980 se ha
extendido a muchos mas centros fuera de México
Central, incluyendo las ciudades fronterizas con
Estados Unidos.

El abandono de las funciones de planificacién del
gobierno durante el periodo posterior a los afios 80
sucedio junto con el crecimiento de los intereses
especulativos y practicas del sector privado en

el mercado del suelo urbano y la privatizacion de
muchos tipos de infraestructura y prestacion de
servicios. Ademas, la mayor descentralizacion hacia
los municipios ha llevado a la descentralizacién
fiscal y a una presion para generar mas recursos
locales, concesiones de servicios publicos al sector
privado y el desarrollo de grandes urbanizaciones
en condiciones especulativas. Tales condiciones
han conducido a un mayor riesgo en las ciudades.
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Esto se manifiesta en la informalidad constante del
uso de la tierra y la ocupacion en areas no aptas; la
construccion para la clase trabajadora por parte de
los urbanizadores en zonas de alto riesgo (existen
casos de viviendas declaradas no habitables incluso
antes de ser entregadas a sus propietarios, mientras
que en el caso del Huracan Manuel y sus impactos
en Acapulco en 2013 se descubrié un caso en el

que los urbanizadores habian desviado un canal de
drenaje pluvial para construir mas de mil viviendas,
aumentando asi la intensidad de las inundaciones);

la inadecuada construccion y ubicacion de
infraestructura basica, tales como sistemas de drenaje
y carreteras y autopistas; y el mantenimiento de déficit
histérico en la provision de infraestructura adecuada.
La imposibilidad de adquirir reservas de suelo

para permitir un crecimiento planificado, en vez de
irregular y marginal, ha llevado a un mayor numero de
asentamientos en riesgo. La imposibilidad de adquirir
un lote urbano para un gran nimero de trabajadores
muy mal remunerados significa que la ocupacion de
areas inseguras es un imperativo.

Entre 1970 y 2009, el 80% de todos los eventos
fisicos dafinos registrados en la base de datos
DESINVENTAR se encontraban en areas urbanas y
el 81% de ellos en areas urbanas de entre 20 mil y
un millén de habitantes. Cincuenta y dos por ciento
de todos los eventos fueron hidro-meteoroldgicos
(Mansilla, 2008). Segun el Consejo de Instituciones
Estatales de Vivienda, en 2010 habia medio millén
de casas en México con 2 millones de personas que
necesitaban reubicacién debido a condiciones de alto
riesgo (CONOREVI, 2010).

e Peru

El caso peruano proporciona una clasificacion

mas desagregada de los periodos de crecimiento
urbano y de pobreza, que combina los dos periodos
identificados en México pero salpicado con
consideraciones de conflicto social.

Entre 1950 y 1970, el crecimiento urbano, posterior
a la Segunda Guerra Mundial, se produce bajo los
mismos estimulos que en México, pero acompafado
por un interés temprano por la planificacion urbana y
la gestion de los recursos naturales en condiciones
politicas no democraticas. En la década de 1980, la
democracia habia regresado al Pert y en 1981 se
cre6 un primer Sistema Nacional de Planificaciéon. Sin
embargo, durante la década, un movimiento rapido
y descontrolado hacia las ciudades fue fomentado
por la busqueda de oportunidades educativas y por
la violencia rural propiciada por Sendero Luminoso
—la principal organizacién guerrillera— y la fuga de
muchos desde el mismo ejército peruano. Durante
este periodo las ciudades fueron dispersadas
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y poco conectadas en una verdadera jerarquia
urbana. El movimiento hacia las ciudades de la

region indigena andina condujo al crecimiento de
asentamientos suburbanos en tierras propensas a
riesgos, acompanado por movimientos sociales en
favor de una mayor infraestructura para estas areas,
consolidando e institucionalizando asi por primera vez
el riesgo de desastres urbanos.

La década de 1990 fue, una vez mas, una década

de crisis, frustracion, aumento de la pobreza y una
dictadura efectiva. El liberalismo econdmico se
mantuvo con la consiguiente anarquia en la provision
de infraestructura urbana. El Instituto Nacional de
Planificacion desaparece y con ello el Ministerio

de Economia y Finanzas-MEF- asumio las politicas
de desarrollo del pais. De esta manera se eliminé
cualquier intento de planificacion territorial. Incluso
con la creacion del Centro de Planificacion Estratégica
en 2000, el MEF ha dominado la politica de desarrollo
desde entonces.

La derrota de Sendero Luminoso fue acompafada
por crisis y violencia en las ciudades. El crecimiento
de la poblacién urbana llevé a la saturacién del
espacio urbano y al aumento del crecimiento de

los asentamientos informales en muchas ciudades

de tamano intermedio, especialmente las cercanas

a la zona de violencia politica. Aun asi, fue Lima

la que recibié el mayor nimero de desplazados,
especialmente de la zona centro-sur del pais. Debido
a esto, el Estado cre6 el COFOPRI, un organismo
para la Formalizacién de la Propiedad Informal, que
redujo el papel de los municipios en dichos procesos.
COFOPRI operd, sin embargo, mediante la cooptacion
de la poblacién y la infiltracion de los pobres con el fin
de desarrollar politicas asistencialistas a cambio de
votos. Se formalizé el asentamiento humano de mano
al puio, incluso en areas de altisimo riesgo. Es en
este periodo que comienza el proceso de zonificacion
econdmica-ecoldgica basada en la experiencia
brasilena del planeamiento del uso de la tierra en la
region amazonica. Este proceso se ampliara con éxito
a muchas regiones y municipios del pais después del
2000.

Después del 2000, el pais vuelve a la democracia.

La descentralizacion del gobierno se convierte

en el mensaje del dia y se crean 25 regiones para
este fin. El papel desempefiado por COFOPRI

es ahora asumido por los municipios. Se crea un
Sistema Nacional de Inversién Publica que facilita la
financiaciéon de proyectos de infraestructura urbana,
incluyendo el financiamiento en areas de alto riesgo.
Se inician programas de Acceso a la Vivienda Social y
de Agua y Saneamiento para todos con repercusiones
positivas para los habitantes de alto riesgo. En el
2011, el gobierno crea el Programa Presupuestario
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para la Reduccion de la Vulnerabilidad y Atencion de
Desastres (PREVAED). Este programa maneja cerca
de mil millones de délares anuales para la reduccion
de riesgos y desastres, incluyendo el reasentamiento.

Las caracteristicas mas sobresalientes del
asentamiento poblacional en zonas fragiles o
inseguras de las ultimas décadas se pueden resumir
en las siguientes facetas: ubicacién en areas
ecolégicamente fragiles, predominio de métodos

de autoconstruccion sin asistencia técnica, uso

de materiales de construccién inadecuados, la
“legalizacion” de lotes inseguros y construccion de
infraestructura de reduccion de riesgos a cambio

de votos. Mas recientemente, por la falta de tierras
adecuadas para la expansién urbana se ha visto una
tendencia al crecimiento de edificios verticales para
fines habitacionales.

Segun datos oficiales, mas de 21 millones de
personas estan expuestas a los efectos de fuertes
lluvias y 12 millones a condiciones de frio o
congelacion; mas de 21 millones viven en condiciones
de riesgo extensivo y el 1% de ellas se encuentran en
areas de riesgo no mitigable, sujetas a la necesidad
de reasentamiento.

e Colombia

Colombia tiene mas del 70% de su poblacién en
areas urbanas y ésta contintia creciendo a un ritmo
rapido y bajo condiciones de creciente exclusion

0 marginacién para muchos. Las causas de la
migracion a los centros urbanos son tipicas de
Ameérica Latina en su conjunto, donde prevalece la
pobreza rural y la atraccién de la ciudad. En Colombia
la inseguridad persistente y crénica de muchas
zonas rurales debido al conflicto social asociado con
el movimiento guerrillero de las FARC (paralelo al
impacto de Sendero Luminoso en Perl en la década
de 1980) ha sumado a las presiones asociadas con
la migracion de areas no urbanas con poblaciones
predominantemente mas pobres.

La ubicacién en areas de alto riesgo, mitigables o

no, puede explicarse esencialmente por los mismos
factores que existen en otros paises: la especulacion
con tierras en las grandes ciudades y la falta de
acceso a tierras seguras (procesos de corrupcion

en la “venta” de tierras inseguras a los migrantes
urbanos escapando de la violencia en las zonas
rurales también ha sido mencionado en diferentes
estudios de inseguridad en la ciudad); la ausencia o
falta de ordenacion urbana y ordenanzas eficientes de
uso de la tierra; inaccesibilidad de la poblacién mas
pobre a las politicas de vivienda social y a las finanzas
dadas por el gobierno, debido a su pobreza y la falta
de capacidad para endeudarse.

Reporte regional final

El déficit en la disponibilidad de vivienda en general
aumento 3.8% anualmente en la década de 1990

y continda aumentando hoy dia, asegurando

la ubicacion de mas y mas personas en areas

y viviendas inseguras. Mas alla de los factores
socialmente inducidos que obligan a las poblaciones
mas pobres a ubicarse en areas inseguras y la
incidencia de areas peligrosas e inseguras en la
escena urbana de Colombia, factores antropogénicos
intervienen en la creacién de mas riesgo en zonas ya
propensas a riesgos (Manizales, el centro del actual
esfuerzo de investigacién en Colombia es notorio por
su topografia peligrosa y desde 1960 mas de 8,000
casas han sido severamente afectadas debido a
deslizamientos de tierra e inundaciones).

Entre los factores mencionados en el caso de
Manizales, que en muchos aspectos son paralelos al
contexto urbano general en Colombia, se observa:
el depdsito de basura y materiales de construccién
en pendientes pronunciadas; la construccién de
casas de sobrepeso en los tramos superiores de las
laderas urbanas; excavaciones para la construccién
o extraccion de materiales de construccion en la
base de pendientes pronunciadas; la deforestacion
de las areas de la cuenca alta y el uso de materiales
de construccién y sistemas de drenaje pluvial
inadecuados en las viviendas. El riesgo se construye
socialmente sobre las condiciones naturales ya
inseguras.-

Un estudio realizado hace 10 afios mostré que de
cerca de 8 millones de unidades de vivienda en

el pais, 750 mil se localizaban en areas de riesgo
mitigable y 280 mil, 4% del total, en areas de riesgo
no mitigable. La nocion de riesgo no mitigable
derivaba de una consideracién de aquellas unidades
de vivienda donde las empresas de agua y drenaje
se negaban a instalar servicios publicos debido a

su condicion insegura. En general, los que viven en
viviendas de riesgo tanto mitigables como no, son
pobres, marginados o excluidos, ilegales e informales
y con altos niveles de desempleo. Esto significa que
se preocupan menos por el peligro ambiental que por
la ausencia de condiciones sociales y econémicas
que garanticen su supervivencia. Este es un factor
que, obviamente, pesa sobre cualquier decision de
reasentarse o reubicarse, o para no hacerlo.

Discusion

Considerando los tres paises en conjunto y también
otros en la regidn, las condiciones y procesos
similares que se desarrollan en diferentes periodos de
tiempo, ayudan a explicar la creciente ubicacion de la
poblacion y los medios de vida en las areas expuestas
a los peligros en general y a las amenazas hidro-
meteoroldgicas en particular. Poco se ha estudiado o
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escrito seriamente en cuanto a los impactos futuros
del cambio climatico sobre la inseguridad de estos
asentamientos, pero la nocion general es que esto
aumentara el riesgo y, finalmente, las condiciones
para el desastre. Una consideracion de los datos

y hechos presentados en los tres diagndsticos de
pais nos permite identificar una serie de desafios y
factores definitorios para la reduccion del riesgo en
poblaciones urbanas en el futuro.

En primer lugar, el nimero de personas que viven

en zonas propensas a los riesgos extremos, areas

de alto riesgo no mitigable, es grande y creciente.
Aqui debe hacerse notar que la condicion de riesgo
no mitigable asignada a los pobres urbanos no es
necesariamente no mitigable para los adinerados
urbanos y los intereses comerciales y econémicos
como un todo (con inversiones altas en recuperacion
y estabilizacién de terrenos, lugares considerados no
aptos para los pobres pueden ser condicionados para
usos donde el retorno sobre la inversién es alto). Mas
alla de los procesos econdémicos prevalecientes y la
concentracion del ingreso y la pobreza, la migracién
de poblacién pobre hacia las ciudades contintia y

se espera que el cambio climatico impacte en las
poblaciones rurales de tal manera que incremente
aun mas la migracion rural hacia las ciudades. La
suma de estos procesos y sus resultados, en términos
de localizacién de la poblacion, significa que los
paises se enfrentan a una tarea casi imposible en la
promocion del reasentamiento pre-impacto, incluso
de las poblaciones de mayor riesgo. Los nimeros
son simplemente demasiado grandes y los recursos
demasiado escasos. Asimismo, como se indica en
los andlisis de los paises, el proceso administrativo
que conduce al reasentamiento incentivado por el
Estado todavia esta en panales. Esto plantea asi la
cuestion de considerar el reasentamiento como ultimo
recurso, una vez que todas las demas opciones se
han considerado y descartado. Esto es relevante
como concepto no sélo debido a la disrupcién social
y econémica que el reasentamiento puede y ha
causado, sino también porque es imposible pensar
en el reasentamiento para todos aquellos que lo
necesitan, aln menos si se piensa en el crecimiento
futuro de la poblacién en areas inseguras.

Una segunda pregunta y desafio entonces se
relaciona con la capacidad de controlar u ofrecer
alternativas a la ubicacién continua en areas
propensas a alto riesgo, evitando asi, desde el
principio, la necesidad de reasentamiento. La
ubicacion en areas propensas al riesgo en el pasado
se ha debido a la combinacién de varios factores.
Entre ellos los mas importantes son: la pobreza y
falta de acceso a tierras seguras; la especulacién y el
aumento en los valores de la tierra en las ciudades;
la falta de gobernanza urbana que pueda garantizar
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la implementacion de la planificacion del uso de la
tierra y del ambiente, al mismo tiempo que ofrece
alternativas para la ubicacién en areas sin amenaza; el
proceso por el cual la poblacién de las zonas de alto
riesgo es cooptada por los intereses de los gobiernos
locales y nacionales quienes ofrecen infraestructuras
y otras instalaciones in situ “institucionalizando”

asi el contexto de riesgo. Cuando los patrones

de ocupacion establecidos se ven a la luz de la
proximidad que ofrecen a las oportunidades de
trabajo y la prestacion de servicios, lo que son lugares
inseguros desde una perspectiva (amenaza de
desastre) se convierten en lugares sostenibles desde
otra perspectiva (la reduccién del riesgo cotidiano).

El reasentamiento sera casi siempre un paliativo

ex post para el riesgo. Sélo en los casos en que

la amenaza fisica se ha desarrollado en periodos
post-ubicacion, como puede ser el caso con las
condiciones ambientales cambiadas debido a la
degradacion del ambiente y al cambio climatico,
podemos pensar en el reasentamiento como una
compensacion necesaria para las condiciones
cambiadas. También es una necesidad dictada por
consideraciones humanitarias, pero incitada debido
a la incapacidad previa de controlar el crecimiento

de los asentamientos humanos. La busqueda de un
mayor control prospectivo sobre el asentamiento en
areas propensas a riesgos estéa presente, pero aun en
ciernes. Esto significa que, contadas excepciones,
probablemente ahora y en el futuro, el reasentamiento
solo sera una opcioén real para las poblaciones que
han sufrido desastres y donde la toma de decisiones
en cuanto a necesidad y prioridad esta dictada por la
presién de circunstancias, consideraciones politicas y
necesidades a corto plazo.

2 Lidiando con el reasentamiento: los factores
administrativos, organizacionales, institucionales y
financieros

El reasentamiento, la decision de promulgar y el
proceso para lograrlo, deben guiarse claramente
por los dictamenes de politicas y estrategias y por
marcos juridicos y normativos, acompanados de
metodologias e instrumentos adecuados, llevados a
cabo por organizaciones e instituciones pertinentes,
de manera coordinada y holistica.

Al considerar lo que ha ocurrido y cudl es la situacion
actual en los tres paises (que también pueden ser
representativos del contexto general y la diversidad
de circunstancias en ALC), es importante resaltar
una serie de afirmaciones hechas en los diagnosticos
que parecen capturar aspectos esenciales de los
procesos pasados y actuales e indican necesidades
de investigacion futura. En la presente seccion
trataremos de condensar el contenido de los tres
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diagnosticos en varios temas y areas de discusion
significativas. Seran indicativos y no detallados y
remitimos a los lectores a los diagndsticos originales
para los detalles de los procesos instituidos para el
reasentamiento.

2.1 Sobre politicas y leyes

Afirmaciones centrales tomadas de los
diagndsticos

“En México no hay un marco juridico ad hoc o
instituciones especificamente responsables del
reasentamiento. A diferencia de la existencia de

un marco legal, el reasentamiento provocado por
riesgo o desastre esta respaldado por una serie de
normas establecidas en los planes y programas
gubernamentales con objetivos de desarrollo,
particularmente el Plan Nacional de Desarrollo y sus
contrapartes a nivel estatal y local.”

“Colombia es un pais que histéricamente ha
generado un gran ndmero de politicas publicas

y programas dirigidos a resolver problemas de
vivienda para la poblacién que vive en zonas de
alto riesgo no mitigable. Las normas existentes han
permitido al Estado facilitar los procesos, pero las
complejidades de cada caso y las capacidades y
el nivel de gobernabilidad de cada municipio es lo
que hace posible o no los proyectos... las normas
son necesarias, pero no suficientes y hay que
poder contar con personal comprometido que use
inteligencia e ingenio para lograr los objetivos. “

“El Perd ha aprobado en 2011 una primera ley sobre
el reasentamiento poblacional. El Plan Nacional de
Gestion de Riesgos de Desastres aprobado en 2014
establece apoyo para el reasentamiento.”

Los diagnésticos nacionales han mostrado un
enfoque histoérico diferenciado y un contexto actual
distinto en cuanto al reasentamiento en cada pais. En
Peru existe una ley especifica sobre el reasentamiento
preventivo (y posterior al impacto) (2011). Esto se
formulé en el contexto de, y se basa en la nueva

Ley de Gestion de Riesgos de Desastre aprobada

el mismo afno y las prerrogativas institucionales y
organizativas que dicta. En México existe ahora una
politica sin ley, expresada a través del Programa

de Organizacion Territorial y Esquemas para la
Reubicacion de Poblacion de Zonas de Riesgo
(REPZOR) (2014). Esto se ha desarrollado en el marco
de la recientemente creada Secretaria de Desarrollo
Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU), que sustituy6
a la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) en

su dedicacién al manejo de riesgos de desastres

y a la reconstruccién. SEDESOL manejé temas de
reasentamiento a través de su Programa de Vivienda

Reporte regional final

Emergente y programas de vivienda federales
existentes, en coordinacién con autoridades locales
y estatales. En Colombia se ha desarrollado una
larga serie de leyes, decretos, acuerdos, normas y
dictamenes a nivel nacional y local que se refieren a
los problemas de reasentamiento, sin que exista una
ley explicita sobre ello.

En el caso de México y Peru respectivamente, la
politica y la ley de reasentamiento surgieron debido a
circunstancias particulares asociadas con desastres
recientes o con respecto al desarrollo de la gestion
del riesgo de desastres en general. En México, el
impacto en 2013 de la tormenta tropical Manuel en
Guerrero sobre la poblacion pobre que vive en areas
inseguras fue fundamental para estimular el desarrollo
del REPZOR. Mientras que en el Perd, fue critica la
reestructuracion general de su ley y la administracion
para la gestion del riesgo de desastres en 2011 y los
sucesivos impactos sismicos e hidro-meteoroldgicos
sobre la vivienda y la poblacién en varias regiones
desde El Nifio de 1997-98.

En el caso de Colombia no existe una ley explicita de
reasentamiento, mientras que una politica hacia esto
ha sido solo recientemente promovida en el Articulo
157 de la Ley 1573 (2015) que respalda el plan de
desarrollo nacional mas reciente. Sin embargo, la
gestion integral del riesgo de desastres ha sido

un tema importante en el pais desde 1985 tras la
ocurrencia de la crisis volcanica del Nevado de Ruiz y
la destruccion de Armero. Esto llevo a la aprobacion
de la nueva ley de 1989 sobre la gestion del riesgo de
desastres, que se actualizo y se reformo en 2012. En
el marco de, o al menos guiado por la preocupacion
por la gestién del riesgo de desastres, el tema de
reasentamiento y reubicacion ha sido sujeto de
interés en multiples leyes, normas y decretos que se
emitieron con el tiempo. Se ocupan especialmente
del desarrollo urbano (desde la primera ley de 1989
sobre este tema) y de la vivienda social y sus finanzas.
Curiosamente, el reasentamiento o reubicacion, o

en términos mas especificos, la preocupacion pre o
post impacto por las poblaciones afectadas en zonas
de alto riesgo, se ha guiado por las preocupaciones
de vivienda y no explicitamente en una vena de
reasentamiento mas integral. Sin embargo, la ley del
2015 para el Plan Nacional de Desarrollo es explicita
en cuanto a vivienda, acompafiada de prestacién de
servicios sociales y la reactivacion econdmica para las
poblaciones afectadas.

La preocupaciéon mas reciente en Pert y México

por los problemas de reasentamiento y el interés y
experiencia mas larga en Colombia se reflejan en

la literatura bibliografica mas amplia sobre el tema

en este Ultimo pais donde las sistematizaciones de
experiencias y estudios de casos estan mas o menos
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disponibles. El ahora bien conocido y casi Unico
estudio y directrices para el reasentamiento post o
anterior al impacto de desastres, desarrollado por
Elena Correa para el Banco Mundial, fueron de hecho
estimuladas y desarrolladas como una secuela del
trabajo realizado en Colombia sobre el proceso de
reubicacion de Guatavita en el norte de Bogota.

2.2 Sobre la instrumentacion y el proceso de
reasentamiento

Afirmaciones centrales tomadas de los diagndstico

“No hace falta decir que cada caso (de
reasentamiento) es diferente y muy poco se

puede decir que es en comun. Esto dificulta la
generalizaciéon. En Manizales las normas han
cambiado de acuerdo con las lecciones aprendidas,
las buenas practicas y la experiencia a nivel
local”(Colombia).

“No hay normas que indiquen cuando se permite o
no el reasentamiento, o donde existen comunidades
de alto riesgo, si se necesita reasentamiento o existen
otras soluciones. Debido a esto, observamos que las
condiciones de reasentamiento y consecuentemente
los resultados finales, varian caso por caso... Las
normas dictadas por SEDESOL y SEDATU en México
no nos permiten entender plenamente quién decide
la reubicacion, con qué criterio o como se decide

el lugar para la misma. Tampoco hay evidencia
documental que nos permita saber si antes de la
reubicacion habia estudios para verificar la viabilidad,
condiciones de seguridad o lugar de destino o las
especificaciones técnicas de reubicacion. No existen
estudios posteriores a la reubicacién ni sobre el

uso que se haga de la tierra abandonada. No hay
evidencia de que se hayan considerado alternativas al
reasentamiento al calor de las promesas posteriores al
impacto” (México).

“Con el volumen de nuevos instrumentos (generados
por la reciente Ley de Reasentamiento de 2011)
existen problemas para la operacionalizacién,
incluyendo: la informacion sobre el riesgo, la
vulnerabilidad y la amenaza no esta facilmente
disponible o esta obsoleta; los instrumentos de
planificacion existentes no permiten una planificacion
urbana adecuada; aunque lo que se logre con la
Gestién del Riesgo de Desastre es conocido, el como
hacerlo todavia esta pendiente” (Peru).

“Es necesario ejecutar la Ley 29869 sobre
reasentamiento que ha estado operativa desde 2011.
El desafio es hacer esto sin generar conflictos, por
consentimiento mutuo, y con la poblacion convencida
de la necesidad. Debido a esto debemos generar
incentivos eficientes para que la poblacién vulnerable
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pueda decidir reasentarse en areas mas seguras
aunque esto signifique partir de cero” (Per).

La falta de una especificacion adecuada y definicion
de conceptos clave, o el ajuste de las normas a

las diferentes condiciones prevalentes y tipos de
movimiento de la poblacién significa que en muchas
circunstancias la interpretacion es idiosincratica y los
casos difieren ampliamente en términos de proceso y
en su nivel de éxito en todos los paises.

Sin embargo, la nueva legislacion peruana establece
definiciones y criterios para identificar los tipos de
reasentamiento, la seleccion de las comunidades y el
proceso para lograr el reasentamiento. Y luego de su
promulgacion, se han desarrollado lineamientos para
el inventario de comunidades de alto riesgo (como
es el caso también en Colombia), para el estudio

de poblaciones en riesgo y para guiar el proceso

de reasentamiento. La naturaleza reciente de todas
estas medidas y criterios hace imposible juzgar su
eficacia en la actualidad. Pero lo que se sabe es

que la ley peruana asume que la poblacién esta de
acuerdo con el reasentamiento y no se hace provision
para la expropiacion de bienes como es el caso del
reasentamiento debido a la promocién de proyectos
de desarrollo estratégicos.

En lo que respecta al caso colombiano, se han
enfrentado una serie de problemas en relacién con el
reasentamiento por parte de los gobiernos nacionales,
departamentales y locales. Estos son probablemente
de preocupacion mas generalizada en ALC, a saber:

e Deficiencias en el proceso dada la
indefiniciéon en cuanto a los niveles de
responsabilidad politica, del sector privado

y de la sociedad para las comunidades en
riesgo. Ademas, la capacidad institucional es
limitada para hacer que los procesos sean
sostenibles y las visiones a corto plazo, no
integrales, prevalecen sin una verdadera
comprension de la magnitud de los problemas
enfrentados.

e Deficiencias en la estructura del Estado

a nivel nacional que se evidencian por
problemas de coordinacién interinstitucional,
apoyo débil al proceso de comprensién

del riesgo local y para la elaboracién de
inventarios de riesgo, apoyo difuso y no
continuo de diferentes instituciones y falta
de incentivos a nivel local que prioricen e
impulsen las acciones hacia adelante.

e Las deficiencias a nivel local se reflejan
en la falta de una vision regional para la
gestion de las comunidades en riesgo. La
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desarticulacion de la gestion del riesgo

de desastres con la planificacion territorial
existe. La insostenibilidad de los procesos
debido no sélo a problemas econdmicos,
sino también a la baja capacidad de gestion
existente y la poca comprension de las
complejidades y riesgos asociados al proceso
de reasentamiento.

2.3 Sobre la organizacion territorial, la reduccion
del riesgo y el reasentamiento

Afirmaciones centrales tomadas de los
diagndsticos

“Se crean nuevos instrumentos para fortalecer un
enfoque de gestion de riesgos basado en la l6gica
de la organizacion territorial y la planificacién de los
asentamientos humanos” (México).

“La legislacion sobre organizacion territorial, gestion
del riesgo de desastres y cambio climatico no esta
clara o explicitamente interrelacionada, revelando

un débil impetu e interés por parte del Estado en
tener una politica que defina el sentido, la utilidad y
el alcance de la organizacion territorial. Por otro lado,
el nimero de normas genera desorden y problemas
operativos al tratar de organizar el territorio” (Peru).

“La nueva ley de reasentamiento ha sido interpretada
de manera reactiva, después del impacto, por
CENEPRED. La ausencia de un enfoque prospectivo
es un reflejo de la falta de institucionalizacién de la
planificacion territorial en el pais”(Peru).

“La Ley 388 de 1997 obliga a los municipios a tener
planes de ordenamiento territorial que definan areas
de alta amenaza y riesgo para prohibir su ocupacién”
(Colombia).

La gestion del riesgo de desastres y el reasentamiento
y, en general, la ubicacion y el funcionamiento de

los asentamientos humanos y su relacion con los
recursos naturales y sociales es una preocupacion
central y debe ser promulgada a través de la
planificacién de la organizacion territorial. En los tres
paises esta relacion esta claramente establecida

y la organizacién territorial asume una posicion
central en las ideas sobre reasentamiento, aunque
no sean seguidas en la practica. Sin embargo,

es bien sabido que la legislacion existente sobre
organizacion territorial y uso de la tierra parece estar
muy relacionada con la exposicion y la determinacion
del uso 6ptimo de la tierra, pero poco con la
vulnerabilidad. El reasentamiento puede reducir la
exposicion a amenazas fisicas, pero aumentar la
vulnerabilidad tal vez a otros riesgos considerados

Reporte regional final

menores, pero con gran impacto para las personas
que se han empobrecido por el reasentamiento.

En México el REPZOR, de acuerdo con el Plan
Nacional de Desarrollo y el Programa Nacional de
Desarrollo Urbano, 2014-18, busca fortalecer la
organizacion territorial como base para el desarrollo
sostenible y tiene como objetivo central “contribuir a
la organizacion y planificacion territorial a través de la
elaboracion de programas de organizacion territorial
y la mitigacién y relocalizacion de poblacion de zonas
de riesgo”. Los objetivos especificos son: promocion
de estudios integrales de viabilidad y costo-beneficio
para apoyar la reubicacién y apoyo a la investigacion
y analisis de instrumentos legales y normas locales
relacionadas con la organizacion territorial tendientes
a promover y fortalecer el marco legal. Aqui es
importante sefalar que con la creacion de SEDATU
en México hay un intento deliberado de recuperar una
perspectiva territorial estratégica para el desarrollo en
el pais que habia estado perdida desde su temprano
crecimiento en la década de 1970. De hecho, con
este desarrollo una parte importante del enfoque de
la gestidn de riesgos se ve a través de los ojos de

las organizaciones territoriales, donde la reduccion
de la exposicioén es preocupacion fundamental y

de suma importancia. Dado que se trata de una
legislaciéon nacional, “naturalmente” hace hincapié en
los enfoques de arriba hacia abajo. Pero la legislacién
debe incluir la necesidad de la participacion de las
comunidades afectadas. Ademas, la legislacion revela
poca sensibilidad respecto de las complejidades con
la operacionalizacion del proceso de legislacion de
reasentamiento.

La transicion de los objetivos explicitos e intenciones
sobre el movimiento y accion en el terreno es dificil

y aun no resuelto en muchos lugares. En el Peru

se afirma que el volumen de instrumentos para la
organizacion territorial genera problemas operativos al
intentar reducir el riesgo. La ley colombiana de 1997
es clara en la importancia concedida a los planes de
organizacion territorial. Sin embargo, el nimero de
planes de organizacién territorial a nivel municipal es
pequeno comparado con los 1,101 municipios del
pais, debido principalmente a problemas de recursos
humanos capacitados para la ejecucion de planes

y, en relaciéon explicita con el riesgo de desastres,
una comprension limitada de esto entre muchos
Mmunicipios.

En general, la siguiente conclusion tomada
textualmente de un comentario personal ofrecido
por Omar-Dario Cardona resume el significado y
las dificultades encontradas con la organizacion
territorial:

“Debemos enfatizar y plantear explicitamente



Colombia, Peruy Mexico

la cuestion de la ausencia e ineficacia de la
planificacion territorial (planes regionales, urbanos y
de uso de la tierra).... En menos de medio siglo, los
enormes centros urbanos crecieron sin control ni
planificacion.... A pesar del trabajo temprano, pero
ignorado de personas como Phillipe Masure en La Paz
en los afios setenta (que advirtié que cerca del 70%
del area de La Paz no era apta para la construccion)
los temas de amenaza y riesgo no eran temas
relevantes hasta hace poco y no fueron tomados

en consideracion en el desarrollo urbano... El tema
de la organizacion territorial deberia recibir atencion
prioritaria en la investigacion y la practica. Para
hablar de reasentamiento primero hay que delimitar
el contexto en el que se produce... Colombia,
demasiado tarde, puso aspectos de la reubicacion
obligatoria en la ley 9 de 1989 y luego tarda en
promulgar la ley 388 en 1997 indicando la necesidad
de identificar zonas muy propensas al riesgo no
mitigable que deben ser protegidas por los planes de
organizacion territorial. Y es tan tarde como 2014 y no
con mucho éxito que se intentan definir metodologias
para la evaluacion de amenazas y riesgos y como
incorporarlos en los planes de organizacion territorial,
invocando el principio de “progreso gradual” y, por

lo tanto, el desarrollo retrasado... No es muy exitoso
porque aquellos que legislan entienden muy poco
sobre tales evaluaciones y piden cosas imposibles.
Por ejemplo, 976 municipios de los 1,101 que estan
en una escala de desarrollo seis de seis (los mas
desaventajados) no tienen los recursos ni saben
como cumplir con la ley... ademas, los requisitos
estan mal formulados.... Es evidente que, sin estudios
“apropiados”, poco se puede lograr con respecto

a las intervenciones correctivas (reasentamiento) o
prospectivas (prohibicion de construir en zonas no
aptas). Aqui es importante resaltar la relevancia de
conocer el porqué de nuestros estudios, qué significa
alto, medio, bajo riesgo (estos implican juicios que
diferencian sitio a sitio y de modelador de riesgo a
modelador). Y ¢ qué significan estas evaluaciones no
en términos de amenaza y riesgo, sino en términos
de las acciones que derivan de tales zonificaciones
de riesgo-correctivo, prospectivo y prescriptivo?
Necesitamos un conocimiento especifico y pertinente
en contexto... y esto no es solo una cuestion de
tener sistemas de informacién geografica como
generalmente se supone. Aqui hay una dialéctica
importante entre la objetividad (evaluacion) y la
subjetividad (percepcién) del riesgo... El riesgo esta
asociado con la decision y no hacer algo es también
decision... En resumen, el tema de la organizacion
territorial es anterior a las decisiones y acciones de
reasentamiento. Este es un problema muy serio que
no so6lo depende de normas, leyes y metodologias,
sino también de comprensién, gobernabilidad,
recursos, relevancia del conocimiento, factibilidad
econdmica, politica y comunitaria. Debido a esto
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debemos dar un paso atras y examinar los problemas
de raiz y tratar de entender las causas primarias y no
solo ver los efectos visibles”

2.4 Sobre instituciones y organizaciones: el rol de
las partes interesadas

Afirmaciones centrales tomadas de los
diagndsticos

“Considerando la diaspora de las leyes y normas

que se relacionan directa o indirectamente con el
reasentamiento poblacional debido a condiciones

de desastre o riesgo, se llega a la conclusion de

que en todo proceso de reasentamiento participan
numerosas instituciones y los recursos federales

son siempre fundamentales aunque algunas
contribuciones son hechas por estados y municipios.*”
(México)

“La sostenibilidad de los actuales procesos de
reasentamiento es preocupante porque el Estado
en su logica sectorial no actua eficientemente frente
a problemas complejos y multidimensionales que
exigen la concertacion eficiente de casi todos los
ministerios y con perfecta armonizacion de las
autoridades regionales y locales.” (Per)

“En el marco de la politica publica de los paises
sobre gestion de riesgos y reasentamiento, los
actores pueden dividirse en dos tipos, los directos

y los indirectamente relacionados. Las estrategias
deben considerarse integralmente y no sélo como un
problema de vivienda per se, de tal manera que todos
los actores son importantes.” (Colombia)

Aunque hay una tendencia a ver el reasentamiento
como un problema de vivienda, necesita lidiar mas
ampliamente con otros problemas relacionados a
los servicios sociales, la recuperacion econémica,
la cultura, las redes sociales y otros aspectos. La
colaboracion interinstitucional es fundamental asi
como lo es la coordinacién entre niveles nacional,
estatal y local dada la diferencia en roles para
planificar, estudiar, gestionar y financiar. Problemas
reales y claros existen en tal coordinacion y en la
oportunidad de que sea promovida y promulgada.

3 Casos de reasentamiento en los tres paises:
hacia la identificaciéon de elementos tipolégicos

El proceso de diagndstico permitio la recopilacién
preliminar de informacién sobre cerca de 30 casos de
reubicacion-reasentamiento en los tres paises. Esto
fue compilado y guiado por conceptos incluidos en
una hoja de Excel y comunes a los tres continentes
considerados en nuestra investigacion global. Los
conceptos incluidos en estas hojas Excel se incluyen
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en el Anexo No. 2 al final de este informe.

Los principales elementos que revela esta
sistematizacién preliminar son:

e | alarga experiencia que los paises tienen con
algun tipo de proceso de reasentamiento.

e El predominio del reasentamiento post-impacto en
lugar de soluciones preventivas. La nueva ley en Peru
y la politica en México pueden incrementar el nimero
de esquemas preventivos ya que van acompanados
de lineamientos y opciones financieras para hacerlo.

e |a prevalencia de esquemas relacionados con
eventos de inundacion o deslizamientos de tierra.

e Varios tamanos de reasentamientos considerados,
desde pequefios hasta muy grandes, involucrando
ciudades o comunidades enteras y emprendidas con
referencia a centros urbanos desde pequenos hasta
metropolitanos.

e | a existencia de esquemas e incluso de legislacion
que promueva el reasentamiento por parte de los
gobiernos nacionales, departamentales, estatales o
provinciales.

e Estructuras ad hoc que son una solucion auténoma
a los problemas pendientes, a través de esquemas
concebidos en marcos de planificacion mas amplios,
relacionados entre otros aspectos con la planificacién
del uso de la tierra, el desarrollo urbano y la
organizacion territorial.

e Reasentamientos que afectan a la totalidad o la
mayoria de la poblacién de un asentamiento existente
hasta reasentamientos que se basan en una poblacion
restringida, seleccionada de entre las familias en las
comunidades afectadas.

e Multiples opciones de adquisicion de parcelas y

de vivienda por parte de las poblaciones afectadas,
desde el uso de bonos para alquiler a corto plazo,

a través de vivienda asignada y financiada, hasta
financiamiento de deuda para compra y construccion.

e Reasentamiento en lugares préximos y a distancias
largas desde el sitio original.

e Reasentamiento basado en una poblacién
homogénea de la misma area y basada en
comunidades heterogéneas con personas de
diferentes comunidades afectadas por el mismo
evento o en prevision de ello.

e Planes exitosos y totalmente sin éxito incluso en la
misma ciudad.
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e Poca sistematizacion del destino asignado a las
areas abandonadas.

La gama de diferentes caracteristicas que definen

las variadas experiencias ilustra la complejidad

a la hora de proponer lo que debe estudiarse
comparativamente, con el fin de contribuir mas a las
futuras acciones y practicas de reasentamiento. La
forma en que esta decision fue tomada se resume en
nuestra seccion 2.

4 Beneficiarios

El analisis preliminar logrado en los diagnosticos de
pais identificaba por unanimidad a los municipios

de cada pais como los beneficiarios primarios de
nuestra investigacion dado su papel fundamental en
el proceso de reasentamiento, complementario a sus
funciones en la organizacion territorial y el desarrollo
urbano. Ademas, las entidades financieras para esos
esfuerzos también pueden derivar beneficios de los
resultados (en particular, FONDEN en México y el
Programa Presupuestario para la Reduccion de la
Vulnerabilidad y Atencion de Desastres en el Peru-
PREVAED).

La naturaleza reciente de los preceptos legales y
normativos en Pert y México ofrece una oportunidad
real para influir y asistir a las organizaciones
responsables del reasentamiento con mejoras y la
identificaciéon de problemas de proceso. En el caso de
México, esto se aplica al Programa de Reasentamiento
de la Direccion de Organizacion Territorial de la
Secretaria de Organizacién Agraria, Territorial y
Desarrollo Urbano. Ademas, la elaboracién de una
nueva Ley para la Sostenibilidad del Territorio ofrece
un buen momento para que el Proyecto influya en

el desarrollo de este mecanismo legal. Y, en Perd,

el CENEPRED, el Centro Nacional de Estimacion y
Prevencion de Riesgos de Desastres sera sin duda
uno de los principales beneficiarios. Aunque no es un
tema de alta prioridad en general, el contexto actual en
los paises con El Niflo y la temporada de huracanes en
el norte son favorables a la promocién de proyectos.
Mas alla de estas instituciones existe una amplia gama
de organizaciones gubernamentales que participan en
cualquier proyecto de reasentamiento y que obtendran
beneficios de los resultados del proyecto. Esto incluye
los Ministerios de Vivienda y Medio Ambiente.

La difusion de los resultados de los proyectos y la
influencia indirecta pueden lograrse utilizando las
redes establecidas de las Organizaciones de Gestion
de Riesgos del pais y las universidades participantes
—La Universidad Nacional de Colombia, Manizales y
la Oficina General de Gestion de Riesgos de Desastres
y Adaptacién al Cambio Climatico en la Universidad
Nacional, San Marcos, Peru, por ejemplo.



Colombia, Peruy Mexico

Seccion 2: Un resumen de la
evidencia sobre la decision
y la implementacién en
América Latina

Introduccion

En la presente seccién se presenta un resumen de
los hallazgos, conclusiones y recomendaciones
de la investigacion sobre la toma de decisiones y
la implementacién en los casos de reubicacion y
reasentamiento de poblaciones en condiciones de
amenaza hidro-meteorolégica estudiados en los
tres paises. En la siguiente seccién 3 se resumen
los resultados de un andlisis posterior de los costos
y beneficios, ganancias y pérdidas asociadas

con algunos de los procesos de reasentamiento
estudiados y resumidos en la presente seccion.

Nuestro agradecimiento colectivo a todos aquellos
en los tres paises que compartieron su tiempo,
conocimiento y experiencia para generar los datos,
informacion y analisis aqui presentados. Esto
incluye académicos, funcionarios gubernamentales
nacionales y locales, ONG vy, lo que es mas
importante, la poblacion residente en las areas de
reasentamiento estudiadas o el reasentamiento
propuesto en el futuro.

La presente seccidn esta estructurada en cinco
subsecciones principales. En una primera, se resumen
los principales conceptos o nociones utilizados

en la investigacion realizada en América Latina.

Esto incluye aspectos relacionados con el debate
terminolégico sobre reubicacién y reasentamiento,
sobre el reasentamiento urbano como un componente
de la gestion del riesgo de desastres y esto en si
mismo como parte de la planificacion del desarrollo,

y sobre una tipologia de contextos de reasentamiento
y soluciones para el riesgo urbano. Como tal, esa
subseccion ofrece un punto de articulacién entre el
diagnéstico ofrecido en la seccion 1y los resultados
de la investigacion presentados en esta seccion 2 y en
la 3. La segunda subseccioén proporciona un resumen
del enfoque adoptado para la investigacion sobre

la decision y la implementacion y la metodologia
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utilizada. La tercera subseccion ofrece un resumen
de los estudios de caso elegidos en los tres paises.
La cuarta sistematiza y resume las principales
conclusiones derivadas de la investigacion. Aqui la
presentacién se estructura en torno a aspectos clave
relacionados con los procesos de toma de decisiones
e implementacion. Una ultima seccidn proporcionara
conclusiones, recomendaciones y directrices para la
formulacién de politicas y declaraciones de politicas
sobre la problematica del reasentamiento.

1 Algunos conceptos, nociones y aspectos
terminolégicos relevantes

1.1 Sobre movimiento de poblacion

Una consideracion de la extensa literatura sobre
movimientos voluntarios e involuntarios de poblacién,
reubicacion y reasentamiento (términos utilizados
frecuentemente en inglés y ampliados en el idioma
espafiol, para incluir otros como reubicacioén/re-siting-
o reacomodo/readjustment) demuestra claramente
que estamos tratando con un tema complejo que
tiene raices comunes pero también que exhibe

claras diferencias en contexto y circunstancias.
Comprender lo que es y reconocer la diversidad de
las circunstancias y condiciones se vuelve esencial.
Esta diversidad también indica que tal vez no estamos
tratando con una sola problematica homogénea y
facilmente identificable, sino mas bien con una serie
de circunstancias diferentes que, al examinarse
conjuntamente, muestran rasgos comunes pero
también una suma de diferencias significativas.
Cuando se aplica al problema de clasificar, construir
tipologias o sistematizar las diferentes condiciones

y circunstancias bajo las cuales el movimiento tiene
lugar o es inducido, esto debe ir acompafado de una
comprension diversa de las soluciones propuestas

o posibles para los problemas identificados. Aqui
vamos a proporcionar una vision desde adentro que
deriva de una consideracion de terminologias e ideas
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anteriores, pero que se colorea por la experiencia del
presente proyecto.

Ni aqui ni mas adelante estamos postulando un marco
conceptual para la investigacion como tal (aunque
esto estd implicito en lo que se dice y se analiza),
sino mas bien un avance sobre las conclusiones
derivadas de la propia investigacion. Aqui no es
nuestra intencion revisar terminologias y nociones
existentes, sino mas bien derivar una conclusion
acerca de las nociones y términos mas apropiados
para ser utilizados en la comprension y construccion
de tipologias de factores causales, condiciones y
soluciones al problema de riesgo urbano, todas
ellas basadas en evidencias del trabajo en el campo
y coloreadas por consideraciones conceptuales
anteriores.

La nocion de tipologia o clasificaciéon puede ser
sustanciada empiricamente a través de un proceso
jerarquico y sistematico derivado de un analisis o
consideracion de diversos contextos y estudios de
casos.

El punto de partida de cualquier discusién sobre
terminologia y concepto es la nocion del movimiento
espacial, la movilidad o el desplazamiento de la
poblacién y, en muchos casos, de sus medios de
subsistencia y de los sistemas de apoyo ofrecidos por
la infraestructura y servicios sociales y econémicos.
Tal movimiento puede ser voluntario, planificado
como una respuesta colectiva, o emprendido
espontaneamente en un nivel familiar individual,
normalmente estimulado por la busqueda de
mejoramiento o seguridad, o puede ser involuntario
u obligatorio, dictado por una institucién o fuerza
social jerarquicamente mas penetrante, normalmente
algun nivel de gobierno, que aplica la ley segun las
normas establecidas o impone su voluntad mediante
alguna forma de represion. La represion y la fuerza
pueden y han sido utilizadas por los intereses del
sector privado en la busqueda de valorizar sitios

y territorios geograficos por motivos de ganancia
econdmica. Esta es una forma de usurpacién que
constituye un robo a menos que se emprenda con

la complicidad del Estado que pueda darle cierta
apariencia o status de legalidad. El acaparamiento de
tierras es ahora un problema importante en el mundo
en desarrollo, por ejemplo.

Los movimientos voluntarios o involuntarios en
respuesta a las amenazas relacionadas con el clima,
pueden ocurrir bajo una serie de circunstancias o
contextos diferentes.

En primer lugar, y de manera mas dominante, como
una respuesta a un evento de desastre que
afecta gravemente a la poblacién o comunidad
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existente, lo que lleva a una pérdida a gran escala

de la vivienda y la seguridad del sitio. En segundo
lugar, en respuesta a una serie de acontecimientos
secuenciados mas pequenos que acumulativamente
han provocado dafos y pérdidas, inseguridad y temor
al futuro y que estimulan el pensamiento preventivo

y quizas la accién de la poblacién o las autoridades.
En tercer lugar, como una medida preventiva donde
se puede demostrar a través de andlisis cientificos o
se percibe que un evento serio podria y va a ocurrir
en el futuro cercano o a mediano plazo. En cuarto
lugar, cuando los procesos de degradacién ambiental
han llevado a un entorno fisico cambiante para una
comunidad con la posibilidad de que ocurra un evento
de amenaza en el futuro (eventos socio-naturales
como deslizamiento de tierras e inundaciones

debido a la deforestacion in situ y aguas arriba). Y
quinto, donde las condiciones climaticas promedio
han cambiado hasta tal punto que los medios de
subsistencia tal como se practican ya no son viables
en el lugar actual (esta situacion puede esperarse
cada vez mas en las zonas gravemente afectadas por
el cambio climatico y donde hay dependencia de las
iniciativas basadas en recursos agricolas o naturales).

En cualquiera de estas condiciones, el
desplazamiento voluntario u obligatorio de personas
puede justificarse en términos de reduccién del
riesgo de desastres. Al mismo tiempo, el movimiento
obligado también puede explicarse a veces por
motivos ocultos como la revalorizaciéon potencial del
sitio abandonado, las necesidades de desarrollo,

la reurbanizacién de los centros urbanos, etc.,

por parte del sector privado y de los actores
gubernamentales. De hecho nada menoscaba la
credibilidad del gobierno o del sector privado mas
que el uso de tierras abandonadas para ganancias
privadas o publicas y donde esto no era explicito
cuando se propuso el reasentamiento. En el caso

de los movimientos preventivos (en oposicion a

post impactos) la responsabilidad de justificar el
movimiento, la complejidad que esto implica y los
argumentos técnicos que la favorecen se incrementan
seriamente debido a la incertidumbre y al hecho

de que el reasentamiento interrumpira gravemente
procesos, patrones y provision de servicios en el sitio.

Teniendo en cuenta que la poblacion puede moverse
bajo condiciones de clima y estrés hidrolégico
podemos identificar dos contextos diferentes.

En primer lugar, comunidades enteras o zonas

de una ciudad (incluidas a veces zonas multi-
comunitarias, contiguas en términos geograficos).
Estas pueden ser de tamafios muy variados, desde
pequefios, digamos de 15 a 30 familias, a muy
grandes, hasta o por encima de 15,000 habitantes.
A veces ciudades enteras han sido reubicadas o las
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funciones de las ciudades han sido reasignadas a
nuevos lugares aunque la ciudad original persiste
con funciones cambiadas o modificadas (por
ejemplo, la reubicacion de la capital de Belice en
Belmopan debido a los huracanes que amenazan el
funcionamiento del gobierno).

En segundo lugar, las familias individuales

0 pequenos grupos de familias de diversas
comunidades propensas al riesgo en el mismo
centro urbano, quienes son seleccionadas al

mismo tiempo o en el marco del mismo proceso

de reubicacién-reasentamiento o decision politica.
Este proceso normalmente prosigue a la ocurrencia
de eventos que afectan seriamente varias partes

de una ciudad recientemente y que han afectado a
algunos pero no a toda la comunidad. Los impactos
de esta “divisién” de comunidades o familias
pueden ser considerables, reduciendo el acceso a
las redes sociales y las opciones de subsistencia. El
reasentamiento, particularmente de este tipo, también
puede ocasionar un considerable estrés emocional y
sentimientos de pérdida y no alienacién que pueden
afectar el proceso adaptativo al nuevo ambiente.

1.2 Sobre opciones y soluciones al movimiento
voluntario e involuntario y la idea de tipologias

En cualquier intento de proporcionar una base
conceptual para comprender los procesos de
movimiento humano planificado bajo el estrés de
amenaza, es necesario considerar también la gama
de opciones que pueden existir para solucionar el
problema de la localizacion bajo amenaza. Aqui la
evidencia (incluyendo la de la presente investigacion)
sugiere varios tipos genéricos de solucion.

En primer lugar, el movimiento al por mayor

de una comunidad, pequena o grande, a un
unico punto de ubicacién alternativa, donde el
acceso a un sitio adecuado es critico en la decisién
(adecuado en el sentido multiple de costo eficiente,
seguro de amenazas, oportunidades, servicios y
comunicaciones, no invasivo de zonas ecoldgicas
protegidas).

En segundo lugar, el movimiento al por mayor de mas
de una comunidad de diferentes o de las mismas
partes de una ciudad a un solo nuevo sitio y donde

el acceso a tierras adecuadas y consideraciones de
cooperacion intercomunitaria y redes sociales seran
factores sobresalientes a considerar.

En tercer lugar, la creacion de nuevas comunidades
en lugares mas seguros, formadas por familias
individuales de diferentes lugares propensos a las
amenazas, de la misma ciudad.
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En cuarto lugar, el movimiento de familias o
individuos de una comunidad existente a
diferentes partes de una ciudad o pueblo de
acuerdo a sus propias opciones y decisiones para
la compra o alquiler de alojamiento alternativo. Esto
puede incluir esquemas tales como aquellos en los
que la poblacién rechaza la reubicacion a un sitio
comun, pero se les da la opcién de encontrar una
familia de un area no propensa al riesgo que quiere
ocupar la nueva ubicacién y donde el beneficiario
original ocupa su casa. Esto exige que la casa

esté certificada de estar en un lugar seguro y
adecuado e implica que las personas se integraran
a las comunidades existentes, lo que en si mismo
puede ocasionar una serie de problemas y desafios
con respecto a la competencia con la comunidad
anfitriona por los recursos, asi como un potencial de
conflicto sobre las bases étnicas o de clase.

En términos de poblaciones en movimiento y la
creacion de nuevos habitats y espacios vivos,
claramente, si consideramos las diferentes
condiciones que estimulan el movimiento y las
caracteristicas de las poblaciones, cualquier tipologia
(o doble tipologia) seria muy grande. Si asumimos
que determinados tipos de situaciones o contextos
de poblacion determinan la necesidad de éptimos
especificos e identificables en términos de tipos de
solucién, tal cruce de tipologias podria ser una base
para la evaluacion de casos reales y los factores que
gobiernan o no su éxito.

1.3 Sobre la terminologia

Los estudios de caso de ALC y la experiencia pasada
nos llevan a una reflexién sobre la terminologia en

una busqueda de discriminar entre contextos o
situaciones significativamente diferentes que seran
importantes a considerar desde el proceso, el éxito

y el fracaso, los impactos sociales y econdmicos del
cambio. Las terminologias que derivamos aqui difieren
de otras terminologias desarrolladas o utilizadas por
organizaciones internacionales, en particular.

Una diferencia basica en los tipos de movimiento,
sus aspectos espaciales y sociales, requiere una
consideracion de la relacion entre los medios de
vida y la estructura social de la ubicacién original

y la nueva. Aunque la distancia fisica entre éstas
es importante en cualquier distincion, la nocién de
distancia social y funcional es mas importante. Por
lo tanto, una poblacién que se mueve o es movida
y que puede, sin costo adicional o mayor esfuerzo,
mantener sus esquemas de subsistencia actuales,
Su acceso a los servicios y determinados niveles
de relacion y cohesion social, etc. pueden ser
consideradas en una categoria de movimiento. A esta
categoria podemos referirnos como “reubicacion”
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(o relocalizacion). Esta categoria puede incluir
comunidades enteras, grandes y pequefias, Unicas

o0 compuestas, o familias individuales y personas de
diferentes o mismos lugares que estan dispersas en la
ciudad o ubicadas juntas en un nuevo habitat.

Por otro lado, cuando el movimiento claramente
interrumpe o modifica seriamente las opciones

de subsistencia y los tipos de acceso a los servicios
existentes, e implica la necesidad de reconsiderar

los establecidos, o el desarrollo de nuevas relaciones
sociales y patrones de convivencia, nos referimos a
“reasentamiento”. Esto se deriva de la consideracion
del término mismo de “asentamiento”, del cual la idea
de reasentamiento se deriva, y que constituye una
condicién caracterizada y definida por la creacion de
habitat y la generaciéon y consolidacién de opciones
de subsistencia y relaciones sociales entre miembros
de una nueva comunidad, formada por familias
extendidas, amigos y otros.

Una alternativa a esta forma de definiciéon, mas en
consonancia con los avances en curso del trabajo
internacional sobre el tema, seria considerar todos
los movimientos como reubicacién planificada (o
administrada o supervisada), y luego distinguir entre
los dos contextos discutidos arriba usando alguna
nueva terminologia. Desde nuestra perspectiva, la
distincion clave entre reubicacion y reasentamiento
se deriva del hecho de que la nocién de asentamiento
como tal implica un complejo desarrollo de multiples
dimensiones de la existencia humana, mientras que
la reubicacion no significa necesariamente esto si las
estructuras, relaciones, patrones de comportamiento
y metas quedan iguales o similares para las familias

e individuos a pesar del cambio de ubicacion
(reubicacion). Deberia hacerse también una distinciéon
entre las formas de reasentamiento que traen consigo
un paquete de recursos, por pobre o insuficiente que
sea, y el desplazamiento directo sin ningun tipo de
ayuda.

Finalmente, la importancia de los detalles que
proporcionamos en el examen de los multiples
factores que cambian y condicionan el escenario

de movimiento de la poblacion se puede encontrar
en su relevancia para la comprension de la toma de
decisiones y la implementacion. Claramente, dada la
variedad de circunstancias en las que se produce el
movimiento y para las cuales se buscan soluciones,
no puede haber una sola teoria o materializacion

de los procesos de toma de decisiones y de
implementacion. Algunos factores y circunstancias
clave y constantes pueden entrar en juego, pero mas
alla de estos aspectos genéricos, muchos casos
muestran caracteristicas sui generis e idiosincraticas,
y la nocién de procesos y procedimientos estandares
o informes y recomendaciones de politica Unicas
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se hace dificil de alcanzar (ahora hay una plétora

de pautas desarrolladas internacionalmente en
relacién con la reubicacién, el movimiento forzado y
el reasentamiento relacionado con el clima, basado
muchas veces en el conocimiento derivado del
movimiento inducido por proyectos de desarrollo y las
pautas desarrolladas para guiar esto). La reubicacion
y el reasentamiento son procesos dinamicos
relacionados con el contexto, que muestran una
enorme gama de opciones, decisiones y retos de
implementacién. Esto no significa, por supuesto,

que no puedan aprenderse lecciones de un estudio
comparativo de diferentes casos ni que dicho estudio
no pueda identificar una serie de elementos clave que,
si no se toman en consideracién, conduciran a graves
problemas de aplicacion y de resultados. Al sefialar

el caracter idiosincratico de muchos esquemas,
simplemente estamos indicando la necesidad de
precaucion cuando se toman decisiones y se hace
efectiva la aplicacion.

2 Metodologia y enfoque general de la
investigacion en los paises del proyecto

Para examinar hipotesis y derivar conclusiones
sobre el proceso de decisién e implementacién, se
seleccionaron estudios de casos de reubicacion y
reasentamiento en México, Colombia y Peru.

En los tres paises, a pesar de los objetivos originales
del proyecto, se tomo la decision de incluir mas de un
caso por pais en el andlisis. Esto se justificaba dada la
amplia gama de contextos diferentes que constituyen
la escena de reubicacion y reasentamiento y donde
ningun caso es suficientemente tipico como para
proporcionar pruebas mas que circunstanciales

en cuanto a la complejidad de la decisién y

la implementacion. Se intenté seleccionar los

casos que abarcaban los principios correctivos y
prospectivos de gestion de riesgos, que se habian
realizado en diferentes periodos de tiempo en los
mismos lugares o préximos, que se promulgaron

bajo diferentes condiciones politicas, normativas

y legales y que fueron estimulados por diferentes
autoridades gubernamentales a diferentes niveles
jerarquicos. Se acept6 desde el principio que, a
pesar de los aspectos comunes en cada pais,

cada uno comprende una realidad diferente, a nivel
social, econémico, politico y administrativo y revela
diferentes facetas y enfoques de un problema comun.
Cuanto mayor fuera el rango de casos que podriamos
examinar, mas completas serian las conclusiones y el
conocimiento de las diversas realidades que existen.

La decisién de examinar mas de un caso en cada
pais tuvo un impacto inevitable en el nivel y detalle
del andlisis realizado. Cada equipo de investigacion
tenia originalmente 16 dias de tiempo de investigacion
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disponible. Esto se extendié mas tarde a 25 dias y
se complemento con la presencia del coordinador
regional de la investigacion durante una semana

de trabajo de campo in situ en cada pais. Durante
el periodo de tiempo asignado, se realizaron
andlisis documentales, identificacion de sitios de
investigacion, visitas preliminares y programacion
de entrevistas, entrevistas in situ y redaccion de
informes. Tal limitacién de tiempo significa que los
resultados de la investigacion son indicativos y
exploratorios y no completos, ofreciendo un andlisis
inicial equilibrado y sucinto de los contextos que
invitan a adicionales investigaciones en el futuro. En
todos los casos, los resultados son comparativos
dentro del pais, con multiples casos en una la ciudad
de Manizales en Colombia; cinco casos en México
dentro de un mismo estado: Yucatan; y tres casos
en Peru en tres regiones diferentes: Cuzco, Iquitos y
Arequipa (ver seccién 2.3 para detalles).

En el caso colombiano, la justificacion para el estudio
de casos multiples en una sola ciudad es que la
ciudad de Manizales tiene una larga y rica historia
de reubicacioén o planes de reasentamiento sin
politicas establecidas ni controles normativos fijos.
También es una de las ciudades mas emblematicas
de Colombia y de otros lugares en términos de
manejo del riesgo de desastres. Con estudios bien
documentados disponibles para una larga serie de
planes de reubicacién-reasentamiento emprendidos
durante los ultimos 30 afios o mas, y la presencia
de muchos actores sociales clave que participaron
en estos esquemas y que estuvieron disponibles

y dispuestos a ser entrevistados en cuanto a sus
ideas, Manizales ofreci6é una oportunidad Unica para
un estudio longitudinal de la toma de decisiones

y la implementacion en una sola ciudad. Este
contexto existe en un pais donde la reubicacion-
reasentamiento es una prerrogativa local en términos
de accién (con apoyo regional y nacional donde sea
necesario).

En México, el reasentamiento post-desastre no

tiene una larga historia, aunque existen experiencias
de reubicacion después de los graves eventos

de inundacién de 1999. Es post 2010 que el pais
desarrollé pautas y normas para un programa
nacional de reasentamiento por riesgo de desastres.
La estructura federal de México significa altos niveles
de autonomia y poder para el gobierno estatal y es
dentro de la estructura del estado que los procesos
de reasentamiento normalmente tienen lugar con
apoyo nacional y poco poder en manos del gobierno
local. El caracter estatal de muchos reasentamientos,
junto con el contexto del marco de politicas pre y post
2010, condujo a la seleccién de varios casos previos
y posteriores a 2010, en una sola entidad federativa
(Yucatan) que esta sujeto multiples a eventos hidro-
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meteorologicos y al cambio climatico (huracanes,
inundaciones y sequias en particular). Por otra parte,
en la principal ciudad estudiada, Celestun, existia la
oportunidad de examinar un esquema pre 2010 ya
terminado y un esquema en proceso de desarrollo
hoy dia, en un area donde existen conflictos de uso
del suelo debido al impacto de los asentamientos
humanos en la reserva natural de manglar, siendo un
atractivo afadido dada la problematica mundial del
impacto de la poblacion en las reservas naturales

y las areas y dominios de los servicios ecoldgicos.
Esto puede acelerarse cuando los planes de
reasentamiento no ofrezcan opciones adecuadas
para el apoyo a los medios de vida y para que la
poblacion explote las areas naturales para subsistir
sin depredarlas.

El Peru es el Unico caso en América Latina que cuenta
con una ley y marco nacional para el reasentamiento,
aprobado en 2011 tras la promulgacion de una nueva
ley, actual y moderna, que crea un nuevo sistema de
gestion del riesgo de desastres (SINAGERD) y hace
hincapié en la reduccion del riesgo de desastres

y la previsién, ademas de la gestion de desastres

y la reconstruccion. La seleccion de los sitios de
estudio se baso en la idea de los regimenes de
reasentamiento previos y posteriores a la ley y los
planes terminados y en curso. Ademas, en el caso
de Belén, Iquitos, un sistema de reasentamiento

en curso, se concedié una importancia especial

al hecho de que, ademas de las directrices de la
nueva ley de reasentamiento (2011), el proceso
también se guia por los preceptos de una ley
nacional especial sobre Belén y la necesidad de su
reasentamiento (2014). Contribuyendo a las mejoras
y al analisis de la funcionalidad de la nueva ley
nacional de reasentamiento, esto permitié también
que el proyecto fuera aceptado por las autoridades
nacionales interesadas en mejorar la ley y el proceso
de reasentamiento.

En general, la seleccion de sitios en los tres paises
proporcioné una amplia gama de casos desarrollados
previos y posteriores al desarrollo de politicas

y condiciones juridicas especificas. Ofrecid la
oportunidad de un estudio longitudinal en una sola
ciudad, estudios comparativos en un solo Estado,
estudio de casos preventivos y correctivos y casos
dirigidos por diferentes ministerios u organismos.
Cabe sefalar aqui que la gama de casos y procesos
que existen con respecto al reasentamiento no sélo
en ALC, sino también en otros lugares, no significa
que los estudios de caso elegidos abarquen todo el
campo, pero si garantiza que parte de la diversidad de
los procesos existentes pueda ser revelada anadiendo
a la hipotesis de que al referirse a la reubicacioén y al
reasentamiento estamos hablando de un contexto
muy variado y normativamente diverso.
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En el caso de Pert y México se estudié con mayor
detalle un caso central: Celestin en México y Belén,
Iquitos, en Peru. Los otros casos se utilizaron como
un espejo para analizar las diferencias en contexto

y proceso en el mismo pais o Estado e involucraron
menos investigacion in situ. En Colombia el caso de
La Playita en Manizales fue de particular importancia
dada su naturaleza reciente y su novedoso enfoque
de reubicacién, pero fue uno de siete casos
considerados.

El proceso de investigacion en cada pais varié. Esto
se debid no sélo a las diferentes circunstancias de los
casos seleccionados, sino también a la familiaridad

0 no con los contextos de investigacion y la facilidad
de investigacion en estos casos. Ademas, la variedad
de técnicas de investigacion empleadas ilustra el

uso que se puede derivar de cada una. En todos

los casos, el escaso tiempo disponible para la
investigacion y la preexistencia de estudios y datos
sobre los casos incluidos fue una de las principales
razones para no realizar, en gran medida, entrevistas
individuales con las poblaciones locales. En cambio,
los grupos focales se utilizaron selectivamente para
obtener informacioén relevante. En todos los paises,
las entrevistas con los responsables de la toma

de decisiones y los ejecutores del gobierno eran
comunes. La investigacion en cada pais se llevo a
cabo de las siguientes maneras especificas:

e México: Todos los sitios en México fueron
novedosos, sometidos a poca o ninguna investigacion
previa, mas alla de encuestas existentes basadas

en censos y cuestionarios realizados por agencias
gubernamentales con poblaciones beneficiarias. La
investigacion consistié en la recopilacion preliminar
de informacién basada en pruebas documentales

y entrevistas individuales con las poblaciones y
autoridades locales y, posteriormente, entrevistas mas
profundas con la poblacién organizada en grupos
focales y con un grupo mas amplio de funcionarios
gubernamentales a nivel estatal y local.

e Colombia: evidencia de investigacion secundaria
proporcionada por los investigadores locales a través
del tiempo, basada en entrevistas con la poblacién

y en grupos focales; conocimiento personal por
parte de los investigadores del proyecto que han
ocupado cargos publicos clave en la gestion del
riesgo de desastres o han desempenado importantes
funciones de asesoramiento en la ciudad; entrevistas
con actores clave del gobierno y agencias locales

de desarrollo con conocimiento directo de la suma
de los esquemas de reasentamiento investigados.

La naturaleza bien documentada e investigada del
tema en Manizales, permitié un enfoque basado en
fuentes documentales secundarias y complementadas
por entrevistas con actores sociales claves en los
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procesos de toma de decisiones e implementacion.

e Pera: Amplia informacién documental sobre Belén,
basada en datos de encuestas recopilados por el
Ministerio de Vivienda, Construccién y Saneamiento,
se complementé con entrevistas individuales con
poblacion local y oficiales de los gobiernos locales

y nhacionales, recopiladas durante dos visitas al sitio
de campo y en Lima. La investigacion en el area

de Cuzco se basoé en evidencias documentales,
entrevistas individuales y de grupos focales con la
poblacién local y funcionarios gubernamentales y un
cuestionario estructurado aplicado a 32 personas en
la comunidad reasentada. La investigacion basada en
Moquegua (volcan Ubinas) fue puramente documental
y con entrevistas selectas con funcionarios del
gobierno nacional. Las pruebas in situ y documentales
en el Perl se complementaron con la coorganizacion
de dos grandes reuniones. Una en el marco del
reasentamiento relacionado con El Nifio y la otra,

una reunion especificamente organizada con el
Centro de Estimacion y Prevencién de Riesgo-
CENEPRED — sobre el tema del reasentamiento y

con la participacion de representantes de multiples
organismos del sector.

3 Casos de estudios en cada pais: caracteristicas

Los casos particulares elegidos en cada pais fueron
los siguientes:

3.1 México

Barrio FONDEN, Celestin, Yucatan—un proyecto
correctivo de reubicacién urbana financiado por

el Fondo Nacional de Prevencion de Desastres
(FONDEN), entre 2007 y 2010, luego del huracan
Dean en 2007. Ochenta y tres de las mas de 300
familias identificadas como afectadas por el evento
fueron reubicadas, procedentes de diferentes partes
de la ciudad, pero predominantemente de una zona.
Ninguna se movi6é a mas de dos kildbmetros de su
ubicacion original. El proyecto fue instrumentado
por la Secretaria de Politica Social y Comunitaria

de Yucatan y la Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL) a nivel nacional en el marco de su
programa de reconstruccion de viviendas post-
huracan. Celestun es una ciudad de cerca de
10,000 personas que crecié rapidamente a través
de la migracion de trabajadores ex-henequén
durante la década de 1960. La poblacién se dedica
principalmente a la pesca, la recoleccién de sal

y actividades de turismo, y cerca del 85% de la
poblacioén es pobre o extremadamente pobre.
Celestun se encuentra en una de las principales areas
de manglar en México y es un area protegida nacional
y reconocida internacionalmente.
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FONDEN: Antigua y nueva localidad. Fuente: E. Vistas de Las Charcas. Fuente: E. Mansilla
Mansilla

Las Charcas: Tipos de vivienda dentro de la zona
de riesgo: a) Precaria; b) semi-consolidada; c)
consolidada. Fuente: SEDUMA-SEDATU-AXIS
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Las Charcas: Tipos de vivienda dentro de la zona Las Charcas: Tipos de vivienda dentro de la zona
de riesgo: a) Precaria; b) semi-consolidada; c) de riesgo: a) Precaria; b) semi-consolidada; c)
consolidada. Fuente: SEDUMA-SEDATU-AXIS consolidada. Fuente: SEDUMA-SEDATU-AXIS
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El Arenal-Las Charcas, Celestiin. Un proceso
recientemente iniciado de reasentamiento prospectivo
con el fin de recuperar degradados pantanos de
manglares de jurisdiccion nacional y reducir el

riesgo de desastres debido a las inundaciones

por incremento en la mareas. Es promovido por la
Secretaria de Desarrollo Urbano y Medio Ambiente
(SEDUMA) de Yucatan con el apoyo del municipio

de Celestun en el marco del REPZOR instrumentado
por la Secretaria de Desarrollo Agricola, Territorial y
Urbano (SEDATU). A diferencia del proyecto FONDEN,

Origen y destino del asentamiento de Campestre
Flamboyanes, Progreso Fuente: E. Mansilla
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el esquema de reubicacion busca reducir el riesgo,
recuperar areas naturales y ordenar el desarrollo
urbano. Es decir, tiene multiples elementos que

se refuerzan mutuamente y que son diferentes al
proyecto FONDEN con sus objetivos puramente de
reduccion del riesgo de desastres. Dos mil doscientas
noventa y ocho personas viven en 763 casas en el
area de Charcas y estan sujetas a un debate continuo
en cuanto al reasentamiento; este es casi un tercio de
la poblacion de Celestun. La poblacién varia entre los
que tienen niveles precarios y altos de pobreza, hasta

Nuevas viviendas en Campestre Flamboyanes Fuente:
PROVIVAH

Vivienda en el reasentamiento de El Escondido Fuente: E Mansilla
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viviendas mas consolidadas propiedad de los que es un municipio costero cercano a Mérida con una

tienen ocupaciones de manera estable. poblacién total de 40,000 personas, 50% pobre. Es
un centro turistico y un suburbio residencial para

Campestre Flamboyanes, Progreso, Yucatan. Mérida.

Reubicacion de 321 familias, a 8 kilémetros de su

sitio original propenso a inundaciones y localizado El Escondido y Tigre Grande, municipio de

en una zona ambientalmente fragil de manglares. Tzucacab. Dos pequefias comunidades rurales

Comenzado en abril de 2011, la construccion ejidales (propiedad colectiva de la tierra) ubicadas

se termind en seis meses, pero los derechos de cerca de los limites con los estados de Campeche

propiedad sélo se otorgaron hasta abril de 2013. y Quintana Roo que fueron reubicadas cerca de los

El area ocupada ya tenia servicios e infraestructura asentamientos originales debido a inundaciones

dado que era el sitio de esquemas de construccion severas e inusuales en 2002 asociadas con el paso

anteriores para otros tipos de poblacion. El proyecto del huracan Isidoro. Inundaciones de hasta 10 metros

fue instrumentado por el Gobierno del Estado de que duraron mas de dos meses se materializaron una

Yucatan a través de la SEDUMA y el Instituto de semana después del paso del huracan. Nadie tiene

Vivienda del Estado de Yucatan (IVEY), con el apoyo una explicacion adecuada de los origenes de las

financiero de un programa especial de la Comision aguas de inundacion como tal. Constando de 34 y 31

Nacional de Vivienda (CONAVI) para la reubicacion de  viviendas y familias, respectivamente, la reubicacion
la poblacion en zonas de riesgo y un fondo disponible  se llevé a cabo en zonas muy préximas a los sitios
del sector privado de la construccién destinado a la originales y se finalizé en 2004, dos afos después del
construccion de vivienda social (PROVIVAH). Progreso  evento, durante el cual la poblacién ocupé refugios

Localizacion de los proyectos de reasentamiento estudiados: México Fuente: E. Mansilla

Municipio de Progreso:
- Campestre Flamboyanes

0 Mérida
o de Celestun:
FONDEN Yucatan

arcas

Campeche R Quintana Roo

. Municipio de Tzucacab:
Estados Unidos de Ameérica - El Escondido

- Tigre Grande
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temporales. La poblacion es de agricultores y también
cultivan para la subsistencia y obtienen ingresos
escasos de los fondos destinados al mantenimiento
de servicios ambientales asociados con sus parcelas
agricolas y boscosas de 40 hectareas. El Instituto
para el Desarrollo de la Cultura Maya (INDEMAYA)
encabezo el proyecto con fondos del gobierno francés
y Carrefur, una empresa minorista francesa que se
canalizé a través de una ONG dedicada a atender a
nifios indigenas y encabezada por Ofelia Medina, una
famosa actriz mexicana. El asentamiento fue disefiado
por su hermano Fernando Medina.

3.2 Colombia (Ciudad de Manizales)

Barrio Holanda. Un sistema de mejoramiento in situ
que se llevd a cabo a finales de los afios 70 con el
apoyo del gobierno holandés y que fue implementado
por la Corporacion para la Defensa de Manizales,
Aranzazu y Salamina (CRAMSA), ahora renombrada
Corporacion Autonoma Regional para CALDAS-
CORPOCALDAS. La proteccién del medio ambiente
se combind con la mejora de la vivienda. Una buena

Barrio Holanda actualmente Fuente: Dora Suarez
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parte de la poblacién original o sus familias todavia
viven alli. El area estaba sujeta a deslizamientos.

Barrio Paraiso. Segun fuentes documentales, este
fue el primer plan prospectivo, preventivo y de
reubicacion organizado oficialmente en Manizales por
el gobierno local en 1987. 425 familias de cinco areas
de alto riesgo de inundaciones y deslizamientos de
tierra, incluyendo Barrio Bajo Andes, recibieron tierra
en el barrio y construyeron sus casas con materiales
asignados individualmente. Hoy en dia el barrio es un
elemento consolidado de la estructura urbana, pero
los vecindarios de donde proviene la poblacién han
sido continuamente repoblados por nueva poblacién,
reconstruyendo asi el riesgo.

Yarumales: Un plan de reasentamiento promovido
entre 1993 y 1995 para 36 familias de diferentes
partes de la ciudad que estaban bajo amenaza de
inundacién y deslizamiento de tierra. El proyecto
fue promovido por el Fondo de Vivienda Popular en
colaboracion con una la ONG religiosa “Minuto de
Dios” y con apoyo técnico y arquitectonico de la

Barrio Yarumales Fuente: Dora Suarez
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Universidad Nacional. Hoy en dia la misma poblacién
ocupa el barrio y el esquema es considerado por
muchos un modelo para el futuro.

Barrio Samaria. En 2003 la ciudad de Manizales se
vio seriamente afectada por dos casos de fuertes
lluvias y deslizamientos de tierra en marzo y octubre.
Debido a esto Barrio Samaria se creé como un plan
de reasentamiento para las familias de las diferentes
partes de la ciudad afectadas por el fenémeno.

La Alcaldia junto con la Direccion Municipal de
Prevencion y Atencion de Desastres y el Fondo de
Vivienda Popular, en apoyo al Departamento de
Prevencion y Atencion de Desastres del Gobierno
de Caldas, la Direccion Nacional de Prevencion

y Atencion de Desastres y el Fondo de Vivienda

del Ministerio de Vivienda y Medio Ambiente
(FONVIVIENDA) decidié patrocinar el programa de
reasentamiento de Samaria. Las familias fueron
reubicadas de las actuales comunidades de Camino
Viejo a Villamaria, Andes, Carmen, Sierra Morena,
Avanzada, 20 de Julio, El Aguacate, Chachafruto,
Camino del Medio, Tachuelo, Nevado, Albania,
Bosconia, entre otras. Las familias necesitaban co-
financiamiento de otras fuentes que las agencias
promotoras. En 2004, la vivienda habia comenzado a
ser entregada a la poblacion afectada.

La Playita. En 2003, 15 familias de La Playita fueron
trasladadas a Samaria debido a la destruccién de sus
casas por las inundaciones. En 2005, una caida de
tierra causé dafos y panico en la comunidad restante,
lo que condujo a un proceso de reasentamiento que
duraria 3 afos en total.

324 casas, aproximadamente 600 familias, fueron
reasentadas en diferentes y diversas partes de la
ciudad debido a la falta de acceso a tierra suficiente
para una sola estructura comunitaria. El plan fue
dirigido por el alcalde de Manizales junto con la
Unidad Municipal de Prevencion y Atencion de
Desastres.

Renovacién Urbana, San José. A partir de 2008,

se ha llevado a cabo un programa inspirado en el
programa nacional para la renovacién del area de

San José, con el plan de reasentamiento de 1,615
familias de areas de alto riesgo de deslizamiento bajo
un plan de renovacion urbana. Hasta la fecha, pocas
de las familias han sido reasentadas en edificios de
apartamentos de gran altura cerca de sus ubicaciones
originales, debido a los problemas actuales con el
plan de renovacién.

3.3 Peru

Bajo Belén, Iquitos. 16 mil hogares estan marcados
para su reasentamiento desde el area de Belén Bajo,
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junto al rio ltaya, afluente del rio Amazonas en lquitos.
Mas del 80% de la poblacién es de pobre a muy
pobre y la enfermedad y la insalubridad son comunes
en la zona debido a la contaminacion de las fuentes
de aguay la falta de instalaciones de drenaje. En 2014
se promulgé una ley especial que respalda legalmente
el reasentamiento que esta siendo promovido y
ejecutado por el Ministerio de Vivienda, Construccion
y Saneamiento. Los hogares seran reubicados en

un sitio de 56 ha a 12 kilbmetros de la ubicacion
actual en una zona segura de inundaciones. Los
intentos previos de mejorar el area actual fracasaron

y el reasentamiento es visto como la Unica solucion
dada la migracién prevista del rio Amazonas al actual
emplazamiento de Belén.

Tongobamba, Lucre, Cuzco. Las fuertes
inundaciones en 2010 en todo el Valle de Urubamba
y en el area de Cuzco llevaron a una promesa
presidencial de reasentar a la poblacion de la zona
de Huacarpay-Lucre a Tongabamba, una zona donde
USAID y COSUDE habian colocado a la poblaciéon
afectada en refugios. El reasentamiento tardé un afio
en completarse y fue emprendido por el Ministerio de
Vivienda, Construccién y Saneamiento. 242 unidades
de vivienda fueron construidas para 200 familias de
medio a un kilémetro del sitio original en tierra segura.

Moquegua: Volcan Ubinas, Querapi. La reactivacion
del volcan Ubinas en 2013 llevd a una propuesta de
reasentamiento de mas de 1,300 familias ubicadas en
zonas de riesgo en el distrito de Ubinas. Doscientas
familias de mayor riesgo fueron priorizadas en
Querapi. El reasentamiento esta previsto en otra
provincia del mismo departamento llamada Pampas
de Jahuay, que se encuentra en la zona de influencia
del proyecto de riego Pasto Grande, una zona
eminentemente agricola.

4 Hacia una comprension de los factores
condicionantes para la toma de decisiones y la
implementacion de los planes de reubicaciéon y
reasentamiento

Los estudios de caso llevados a cabo en los tres
paises del proyecto proporcionan una amplia gama
de pruebas en cuanto al proceso diverso de decision
e implementacion involucrado en el reasentamiento-
reubicacion. Aqui reiteramos la nocién de que el
reasentamiento se refiere a circunstancias muy
variadas, en condiciones muy diferentes y a pesar
de muchas facetas en comun siempre parece tener
elementos idiosincraticos que los hacen sui generis
per se. Tomando en cuenta los casos estudiados,
trataremos de destacar los elementos genéricos
que nos permitan elaborar un conjunto comun

de directrices, pero también esbozar elementos
particulares como se revelan en los estudios de
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Barrio Yarumales Source: Dora Suarez

La Playita: previo al reasentamiento Fuente: Unidad
de Gestidn de Riesgos de Manizales
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Barrio Samaria Fuente: M. Pilar Pérez

Inundacién en la zona de Bajo Belén Fuente: PNC-
MVCS, 2015 (David Ramirez)

Disefio de planta y edificaciones para el proyecto
de reasentamiento de la Nueva Belén. Fuente: PNC-
MVCS, 2015 (Ing. David Ramirez)
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Proyecto de reasentamiento de Tongabamba. Fuente:
Angel Chavez
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casos de pais y que requieren tratamiento y guias
especificos.

4.1 Preceptos legales, controles normativos y
especificaciones técnicas

Las estructuras y sistemas juridicos y normativos
vigentes en cada pais para el reasentamiento varian
enormemente, de lo formal a lo dispar, e indefinido.
Claramente, tanto la decisién como la implementacién
estan condicionadas por tales estructuras y el medio
que ofrecen o no al proceso de reasentamiento. Una
pregunta sobresaliente a la que nos enfrentamos se
refiere a si la existencia de requisitos legales claros es
algo positivo o no, o si un conjunto de directrices mas
ampliamente interpretable y una asignacion clara de
funciones es mas apropiada. En nuestros tres casos
tenemos estructuras que estan legalmente definidas
en el Pery; que son guiadas por consideraciones
politicas y sin ley en México; y guiadas basicamente
por indicaciones sobre la responsabilidad de los
procesos de reasentamiento en Colombia, sin ley o
marco de politicas explicitos, pero con indicaciones
claras hacia la naturaleza del proceso y una serie de
elementos de apoyo para su aplicacion.

Perl aprobé una ley nacional especifica que orienta el
reasentamiento desde areas de alto riesgo, en 2011
(Ley 29869), el mismo afio en que el pais aprobd

su mas reciente e innovadora ley nacional sobre la
gestion del riesgo de desastres. Esto proporcioné una
mayor atencion a la gestion correctiva y prospectiva
del riesgo en oposicidn a la respuesta y reaccién ante
desastres (Ley 29664); las dos eran contemporaneas
pero no concatenadas o vinculadas especificamente.
La ley de reasentamiento establecié un complejo
proceso institucional y metodolégico iniciado a

nivel local y regional y apoyado por instituciones
nacionales, predominantemente el Centro Nacional
de Estimacién y Prevencién de Riesgos, componente
del Sistema Nacional de Gestién de Riesgos de
Desastre y el Ministerio de Vivienda, Construccion

y Saneamiento. En la actualidad (2015) se estan
considerando en la nueva ley unos 24 planes de
reasentamiento que afectan a 21,000 personas y

se han iniciado o completado algunos casos hasta

la fecha. Las primeras pruebas sugieren que el
proceso burocratico y técnico y sus multiples pasos
seran dificiles de manejar y lentos. Implica muchas
relaciones interinstitucionales y necesidades de
coordinacion, aparte de los requisitos para los
estudios necesarios y la aprobacién de muchos
entes de gobierno, incluyendo el que declara que

los nuevos sitios para la ubicacion no estén sobre
sitios arqueoldgicos. Recientemente, la ley ha sido
acompafada por normas que permiten que los
bonos de vivienda previamente disponibles para

la poblacion pobre, para la construccion de casas
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nuevas o la compra, de ahora en adelante se asignen
también a las poblaciones afectadas o potencialmente
afectadas por el desastre. Esto les permite comprar
viviendas usadas sin necesidad de construir nuevos
asentamientos o pequefnos desarrollos urbanos, como
era el caso antes.

La legislacién nacional en el Pert se acompafia con la
opcién de aprobar leyes mas especificas relacionadas
con casos especificos de reasentamiento necesario
cuando se determine que esto es de interés publico

y se considera necesaria la expropiacion efectiva

de los sitios actuales y la vivienda. Este es el caso

de la ley especial aprobada en 2014, luego de una
promesa presidencial de reubicacién de la zona
propensa a las inundaciones del bajo Belén en Iquitos,
Loreto, nuestro estudio de caso principal en Peru.

La ley elude varias clausulas de la ley nacional de
reasentamiento, facilitando asi la toma de decisiones
y la implementacion. Nombra al Ministerio de Vivienda
como la agencia ejecutora, asigna 176 millones de
soles o cerca de 60 millones de ddlares para el plan
de reasentamiento y determina que el sitio original en
el Rio ltaya se convertird en propiedad publica una vez
que se realice el reasentamiento. El reasentamiento
de la poblacion se considera obligatorio, por interés
publico. A pesar de la existencia de una ley nacional
genérica, algunos ahora ven la ley de Belén como

un modelo para futuros planes de reasentamiento
donde éstos involucran un gran nimero de poblacion,
como es el caso de Belén, donde participan 16,000
personas y 2,600 viviendas, es decir casi tantas como
se consideran actualmente en virtud de la legislacion
nacional sobre reasentamiento (21,000). La ley
especifica invierte por completo la legislacion nacional
en el sentido de que la decision y la ejecucion se
ordenan desde arriba hacia abajo. Con esto, todo

el proceso de negociacion y coordinacién, apoyo y
oposicion cambia con referencia a la ley nacional de
reasentamiento, sus procesos y preceptos.

La limitada experiencia adquirida hasta la fecha con la
legislacién nacional y sus reglamentos ha puesto de
manifiesto las dificultades que plantea, especialmente
cuando los aspectos técnicos se cruzan con
consideraciones y cambios politicos. En Querapi,

el primer plan que se ha emprendido bajo la nueva

ley ha sido suspendido o esta inacabado debido a
dificultades de operacion, financiamiento y decisiéon
asociadas a la larga lista de requisitos establecidos

en la ley junto con demandas legales y cambios
politicos. La minuciosidad burocratica limita la eficacia
operativa en contextos donde hay una demanda muy
real y una necesidad de solucién. La complejidad

de los nuevos procedimientos de evaluacién de
riesgos de CENEPRED complica el requisito técnico
del andlisis de costo-beneficio para decidir sobre la
modernizacion in situ frente a la mitigacion del riesgo
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mediante el reasentamiento.

En Manizales, a pesar de los avances en la
introduccion de criterios técnicos, hasta la fecha el
reasentamiento ha obedecido a consideraciones
juridicas, politicas y de responsabilidad. Esto

sucede principalmente cuando el reasentamiento

se considera una obligacion legal después del
impacto de un evento, y es correctivo como tal. En
esquemas prospectivos es mas probable que se
hagan consideraciones técnicas y en Manizales una
relacion agil entre la universidad y el gobierno local y
la poblacion permite el desarrollo de criterios técnicos
manejables para influir en la toma de decisiones.

Por ejemplo, una consideracién de las necesidades
asociadas con la intervencién correctiva, prospectiva
y prescriptiva ha llevado al desarrollo de un resumen
que guia o puede guiar a los responsables de la toma
de decisiones de Manizales (ver Cuadro No. 1).

El desarrollo de criterios para apoyar diferentes
enfoques de la reduccion y control de riesgos en
Manizales ocurre en un contexto legal y normativo
donde no existe un marco politico o legal explicito.
El reasentamiento tiene lugar de manera mas ad
hoc donde no existen reglas y procedimientos
establecidos. Se facilita en lo que puede considerarse
una forma menos burocratica, por la existencia de
consideraciones de reasentamiento o reubicacion
en las ordenanzas de vivienda, en los principios y
normas de planificacion del uso de la tierra, en las
opciones de financiacién de la vivienda, etc. Esto
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parece dar suficiente flexibilidad y directrices para

la accion, poniendo al reasentamiento en relaciéon

con las preocupaciones actuales de planificacion

y financiamiento, en lugar de convertirlo en un

tema de preocupacion especial y separada, aislada
de contextos y necesidades inherentemente
relacionadas. Sin embargo, requiere una legislacion
especifica que defina los derechos y los niveles
necesarios de bienestar. Recientemente, en
Colombia, al igual que en Perd, las necesidades de
reasentamiento y particularmente la adquisicion de
viviendas se han visto facilitadas por cambios en la
ley que permiten el acceso al financiamiento para la
compra de vivienda usada a diferencia de viviendas
de nueva construccién, como es el caso normalmente
con planes de reasentamiento.

México esta a medio camino entre las estructuras
legales de Peru y el enfoque mas flexible en
Colombia. Desde un programa especial de
reubicacion de poblacién en zonas de riesgo
promovido por la Comisién Nacional de Vivienda
en 2009, el pais cuenta ahora con un Programa

de Reubicacion de Poblacién en Zonas de Riesgo
(REPZOR) iniciado en 2014. Tras haber cambiado de
direccion ejecutiva en al menos una ocasion hasta
la fecha, el programa ha inspirado varios planes
de reubicacion a titulo experimental, pero es dificil
juzgar su eficacia en conjunto en comparacién con
otros enfoques de la legalidad y la politica. Aqui su
instrumento financiero es el Fondo Nacional para
la Prevencion de Desastres (FONDEN) que, como

Cuadro No. 1. Tipos de intervencion asociadas a niveles de riesgo

Perspectiva de

altamente probable

poblacién

Nivel de Riesgo implicito y . . Intervencion Intervencion intervencion
< . . Niveles de Riesgo . .
Intervencion configurado Prospectiva Correctiva acorde ala
demanda
Inestabilidad Prohibicion total de Explora como
5 Muy alta las estructuras y la | Reasentamiento P

reducir amenazas

Reduccién de la
amenaza funciona

Reduccién del

Inestabilidad . riesgo funciona y Reducir amenazas
4 . Alta asi como los . .
factible : los sistemas de y proteger el area
sistemas de alerta
alerta temprana
temprana
- . Controlar la
Inestabilidad . Reduccién de la .
3 . Media . El control funciona | amenazay proteger
improbable amenaza funciona i
las areas
. Control the
- . Impide el
Inestabilidad . Reduccién de la S amenazas y
2 Baja . crecimiento de la .
remota amenaza funciona monitoreo de su
amenaza i
evolucion
. Control en el . Verificar que no
Inestabilidad muy . . Impide el aumento lcarq
1 . Muy baja incremento de hay incremento de
improbable de amenazas
amenazas amenazas

Preparado por: O.D. Cardona, K. Méndez, M.P. Pérez, y J.P. Londofio.
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veremos mas adelante, no ha sido un muy buen
medio para promover la construccién de viviendas
socialmente adecuadas después del desastre.

4.2 Historia de un tema y problemas para la
ejecucion de planes de reasentamiento

El area de Bajo Belén ha sido objeto de varios
intentos de reasentamiento en el tiempo, cuando

las inundaciones periédicas anuales han cobrado

Su precio en viviendas y personas. Hace unos

30 afios el gobierno local reubico a la poblacion

a sitios mas seguros, pero al no exigir que las
propiedades originales se entregaran al gobierno,
esto simplemente llevo a la venta de las nuevas
propiedades y un regreso al sitio original donde el
comercio y la actividad econdmica podrian darse
mas facilmente. Entre 1990 y finales del siglo pasado,
mientras el presidente Fujimori estaba en el poder,
las autoridades regionales también emprendieron

un plan de reubicacion de personas y familias mas
propensas al riesgo. Sin embargo, tampoco se exigid
la expropiacion de los sitios originales y esto, mas

la corrupcion, permitié a poblaciones sin riesgo
acceder a la asignacion de tierras y también llevo

a la venta de las nuevas parcelas y el retorno a los
sitios originales. Después de las inundaciones del
2012, el reasentamiento de poblacién de Belén, San
Juan Bautista, Punchana y Maynas se llevo a cabo
sin acceso a servicios basicos o titulos de tierras en
la zona de Calipso, que esta muy cerca de donde

se reasentard Belén. La zona de Calipso contintia
recibiendo poblacion afectada por las inundaciones
de 2013-1014, pero ha fracasado dramaticamente
con muchos de los residentes, aunque no todos, que
han retornado a sus antiguas areas y en la venta o
alquiler de viviendas nuevas.

Mas recientemente, en 2014, el gobierno nacional, a
través del programa “Nuestra Ciudad” del Ministerio
de Vivienda, inicié un programa de renovacion
urbana en el area de Bajo Belén. Con la intencion

de mejorar 2,000 unidades de vivienda para 12,500
personas, proporcionando agua y drenaje a viviendas
inseguras e insalubres, le fueron asignados 200
millones de soles; mas que lo asignado al actual
esquema de reasentamiento para la poblacién

de Belén. Un poco mas de 100 viviendas fueron
mejoradas antes de suspender el proyecto debido

a problemas financieros y técnicos en el disefio de
sistemas de alcantarillado aéreo y en la asignacion de
contratos de construccion. La decisién de suspender
el programa nunca fue plenamente comprendida o
explicada a la poblacién local, pero ahora es causa
de una grave falta de confianza en el Ministerio y el
gobierno nacional. Esto ha estimulado la oposicion

al nuevo plan de reasentamiento. Basandose en
argumentos sobre el caracter no constitucional
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de la ley de reasentamiento de Belén, la violacion

de los derechos de los grupos indigenas y el éxito
comprobado de la vivienda proporcionada por

el programa de Belén Sostenible, un grupo de
parlamentarios promovié un intento de suprimir la ley
con el apoyo de grupos politicos y de poblacién en

el area de Belén. Esto fracasé debido a la oposicion
de otros grupos de la zona y al apoyo dado por las
agencias gubernamentales nacionales, pero sirvio
para demostrar las actitudes e intereses contrastantes
involucrados en este esquema de reasentamiento que
inevitablemente reline a todos los tipos de grupos de
interés y las partes interesadas.

En Colombia, en una sola ciudad como Manizales

la historia no se refleja en la continuidad o
consolidacion de esquemas. Los casos analizados

e instigados durante un periodo de 30 afios son
basicamente diferentes, e inspirados y promovidos
segun diferentes motivos y procesos, instituciones y
mecanismos de apoyo. Sin embargo, la acumulacion
de experiencias y el aumento de la planificacion
conducen a nuevas restricciones y reflexiones y a la
necesidad de nuevos estudios técnicos.

4.3 Las partes interesadas, los grupos de interés y
el proceso de toma de decisiones

Belén en Peru ofrece un excelente caso para examinar
grupos de interés y su influencia e impacto en la

toma de decisiones. Esto se ve facilitado por la
existencia de un concepto y método de evaluacion

de tales influencias, elaborado y realizado por un
consultor independiente contratado con el programa
del Ministerio de Vivienda, Nuestras Ciudades. El
método, respaldado conceptualmente por estudios
académicos, se aplicé a una amplia serie de intereses
y grupos de interés que van desde el Presidente

de la Republica hasta los miembros del comité
parlamentario nacional, las autoridades regionales

y locales, comerciantes, agricultores, pescadores,
iglesias, ONG y los burdcratas. Estos se clasificaron
segun el tipo de participacion e interés en el programa
de reasentamiento, desde los beneficiarios, pasando
por los involucrados en la toma de decisiones y

la implementacion, hasta aquellos con intereses
colaterales. Mediante el analisis de la relevancia de
cada grupo en el proceso de toma de decisiones,
utilizando indicadores de la influencia o poder que
cada uno ejercio (coercitivo, utilitarista y normativo),
fueron mostrados los niveles de legitimidad y urgencia
de cada grupo de interés, las demandas e intereses
relacionados con el papel y la posiciéon particular de
los actores en el programa en la zona de Bajo Belén.
De acuerdo con la calificacion alta en uno, dos, o

tres de los criterios, el grupo de interés o la persona
se calificaron como latente, expectante o definitivo

en influir en las decisiones. Entre los actores, fueron
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calificados como definitivos en las decisiones el
Presidente del pais, el Ministerio de Vivienda y la
Comisién Parlamentaria de Vivienda, el Presidente
del Gobierno Regional y el Gobernador de Loreto, el
Alcalde Provincial de Maynas, el Alcalde de Belén.
Se identificaron treinta y tres grupos o individuos
diferentes en la clasificacion de intereses y grupos de
interés.

Los agricultores, los pescadores y los comerciantes
del mercado callejero se oponian al reasentamiento
debido al distanciamiento que significaria de sus
lugares de trabajo y oportunidades de generacion
de ingresos. Las personas involucradas en
actividades ilegales, desde el trafico de drogas
hasta la prostitucion, el lavado de dinero hasta la
venta de armas, se opusieron debido a la forma en
que el reasentamiento perjudicaria a sus intereses
y les obligaria a salir de la ilegalidad y lo informal
para ingresar en el sistema formal. Las madres, los
estudiantes y las iglesias estaban a favor dado la
oportunidad de un mayor acceso a la infraestructura
de servicios y una mayor seguridad para los nifios
y los medios de subsistencia. Los politicos estaban
divididos e incluso dentro de las lineas partidarias,
dependiendo de como veian el equilibrio entre los
beneficios electorales y las desventajas, y las ONG
estaban indecisas debido a los impactos potenciales
en sus formas tradicionales de desarrollo de
proyectos e incidencia en el area de Belén.

Como sefala Chavez en su informe nacional peruano,
“los argumentos de los diversos grupos son bien
conocidos porque son ampliamente difundidos por
la prensa o por cotilleos. Es importante sefalar que
los mensajes estan polarizados y provocan confusion
entre la poblacion. Para la poblacién es muy
importante quién dice qué y cémo se dice. Confian

y dependen mucho de la palabra de sus lideres.

El andlisis de los tomadores de decisiones revela
que las decisiones trascienden los campos politico,
técnico y cientifico... los procesos de reasentamiento
demandan una nueva practica para la toma de
decisiones cuando esto afecta a una colectividad ...
las consideraciones normativas son cuestionadas por
todos aquellos actores que no han sido consultados
previamente, que estan poco convencidos o que se
verian muy afectados por el programa... la ausencia
del Estado en Peru, desde hace afos, ha favorecido
un tipo de clientela politica que condiciona la

actitud de la poblacion... esta condicionada por

la recepcion o no de sobornos de los diferentes
intereses en juego... en el caso de Belén un bajo nivel
de apropiacion del proyecto puede ser presenciado
y esto se ha complicado por la desconfianza que

el fracaso del proyecto Belén Sostenible causbé...

el cambio de gobierno de julio 2016 pesara sobre

la decisidn de continuar o no. Mientras tanto, el
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programa continla y el nuevo sitio esta listo para
construirse. Este es un proceso favorecido por la
recesion econdmica sufrida actualmente en la Selva,
que motiva a los politicos locales a promoverlo para
crear nuevas oportunidades de empleo para el trabajo
no calificado”.

Mientras que los politicos locales se mueven con

las actitudes cambiantes al reasentamiento entre

la poblacion, los politicos regionales “se apoyan,

se oponen, o demuestran indiferencia” segun la
conveniencia politica. Entre la poblacion misma

no existe un nuevo mecanismo y organizacién que
garantice el apoyo al reasentamiento. Un nimero
considerable de personas estan dispuestas a
considerar la reubicacion, especialmente cuando

ven el proyecto materializado en edificios y servicios
reales (especialmente si logran mantener sus hogares
originales para otros usos). Sin embargo, la oposicion
al esquema, apoyada por una serie de intereses
locales (comercio y actividades ilegales, informales),
alentadas por sectores de la prensa y debido a la
necesidad sentida de estar cerca de las opciones de
trabajo, tiende a dominar todavia.

Desde el angulo del programa Nuestras Ciudades,

el esquema continda y concluira. Bajo condiciones
en las que el gobierno cambiara en julio de 2016,

el objetivo es avanzar los contratos y construir lo

mas posible en el corto plazo, haciendo la posible
cancelacion del plan mas dificil. Aquellos que quieran
moverse lo haran, se dara espacio a otros grupos de
demanda si alguna poblacién del Bajo Belén se niega
a moverse y el reto mayor sera qué hacer con los que
permanecen en el area en contra de las estipulaciones
de la ley.

El programa Ciudad Sustentable del INDECI muestra
cémo mas del 50% de Iquitos esté en alto riesgo

de inundacién y una buena parte de la poblacién

en esas areas podria requerir el reasentamiento. El
reasentamiento de Nueva Belén es visto como un
experimento para el futuro y una solucion para la alta
demanda de reasentamiento de areas de alto riesgo
no mitigables que sufren regularmente inundaciones
de pequeifa o severa escala en lquitos. Ademas,
dada la magnitud del esquemay la construccion

de lo que sera un nuevo centro urbano en si, el
esquema se ajusta claramente a la nocion de utilizar
el reasentamiento como un medio para ordenar el
espacio urbano y planificar el futuro crecimiento.

El proceso de reasentamiento también esta
influenciado por las decisiones del Ministerio de
Economia y Finanzas al estipular que no se puede
invertir en areas de alto riesgo. Con este dictamen, en
teoria, la inversién que ha tenido lugar en el pasado
en Bajo Belén en vivienda, servicios, rutas de escape,
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etc. ya no puede continuar; el proceso por el cual el
gobierno ha institucionalizado el riesgo se reduce en
un principio. El tiempo dira como la sociedad evita
tales prohibiciones y cudl sera el incentivo que den
para el reasentamiento.

En el caso mexicano, el estudio comparativo de 5
reasentamientos o reubicaciones muestra como la
improvisacion, la prevalencia de los intereses de los
diferentes intereses del gobierno y la verticalidad y
centralizacion en las decisiones, con un predominio
del apoyo federal al estado y poca participacion

de las autoridades locales, prevalece. El gobierno
local es en el mejor de los casos utilizado como un
mecanismo de apoyo en la ejecucion y la aplicacion
de los procesos, pero no se considera en la toma

de decisiones como tal. La poblacién afectada

por las catastrofes o las beneficiarias de planes de
reasentamiento se trata como “victimas” tipicas de
desastres y en ninguno de los casos estudiados se les
consultd sobre sus necesidades y requisitos o sobre
las condiciones que mejorarian su vida futura en una
nueva ubicacion.

Quién decide, siguiendo qué criterios sociales y
técnicos y cuando, son cosas que varian caso por
caso, dependen del momento y las circunstancias
econdmicas, sociales y politicas particulares. En
general, no responden a procedimientos y protocolos
previamente establecidos y planificados que reflejen
el conocimiento adquirido a través de experiencias
anteriores.

Las formas en que el reasentamiento se ha
promovido y decidido en los estudios de caso de
Yucatan durante un periodo de 10 anos, ilustra la
influencia cambiante de las diferentes instituciones
y sus objetivos e intereses centrales. Los esquemas
posteriores al impacto son normalmente financiados
por FONDEN. Pero cuando el control sobre el
verdadero proceso de implementacion cambia

en 2012 de la Secretaria de asuntos sociales a la
de desarrollo urbano y rural y sus contrapartes
estatales, tanto las modalidades como el impulso
cambian. Con esquemas preventivos como Las
Charcas y Progreso es claro que estos han ocurrido
cuando hay coincidencia entre los objetivos de
urbanismo y reurbanizacién junto con la necesidad
de recuperacion ambiental y la existencia de una
poblacion en riesgo. Aunque este Ultimo se utiliza
para justificar el reasentamiento, el primero parece
ser la verdadera motivacion para hacerlo y para
orientar el contexto y la accion. En tales casos, las
representaciones a nivel estatal de las secretarias
federales ejercen una buena parte del control sobre
los procesos.

En Manizales debido a la fuerte descentralizacion
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en el pais, la mayoria de las decisiones se toman
utilizando parametros locales guiados por el contexto
politico del momento. Estos se definen principalmente
de acuerdo con las responsabilidades asignadas a los
diferentes actores. En La Playita, la comunidad estaba
involucrada en la definicion de las necesidades y el
tipo de reasentamiento que querian originalmente,

un solo sitio. Este tipo de participacion ejercié una
gran presién sobre el proceso. Sin embargo, cuando
se enfrentan a las realidades de la ciudad (falta de
disponibilidad de suelo, costo, etc.), tales requisitos
se eliminan a medida que la decision pasé de una
solucién colectiva a soluciones individuales.

4.4 Demanda y suministro de proteccion y
servicios para los medios de vida: intercambios
entre diferentes expresiones de riesgo y necesidad

Chavez en el estudio del caso peruano afirma que
“las decisiones tienen lugar en el contexto de un
intercambio de bienes y servicios, comportandose
como un mercado. Es decir, hay un conjunto de
relaciones donde los que toman decisiones sobre
servicios y bienes existen y hay una demanda pasiva
o activa de esos bienes... No existe una légica
mecanica donde la demanda estimula al suministro...
las poblaciones propensas a inundaciones no
necesariamente convierten sus problemas en

una demanda social de seguridad contra las
inundaciones y sus consecuencias... Tampoco

las poblaciones pobres demandan explicitamente
mejores condiciones de vida... la poblacién puede
estar tan absorbida por sus necesidades cotidianas
gue no se concibe una demanda social mas amplia.
Si en la época de lluvias hay una demanda de mayor
seguridad y proteccion, en la estacion seca esto se
olvida y la demanda es para la seguridad contra la
criminalidad y la delincuencia. Esta fragilidad en la
generacion de demandas puede estar condicionada
por los bajos niveles de ciudadania de los pobres
que estan acostumbrados a practicas clientelistas

y asistencialistas... los politicos y proveedores de
servicios y bienes deben recibir beneficios de sus
decisiones para compensar sus posibles costos
negativos asi como las externalidades”.

La evidencia basada en los resultados de la encuesta
muestra el juego entre los factores de riesgo cotidiano
y de desastre en el area de Bajo Belén. Mas del 40
por ciento de la poblacién no conoce la ley sobre

el reasentamiento ni los riesgos asociados con las
inundaciones y sus patrones previstos para el futuro.
Por otra parte, muchos de ellos, aunque si lo saben,
no estan demasiado preocupados dado su acceso
actual a diferentes estilos de vida satisfactorios y su
conocimiento de que el gobierno siempre proporciona
proteccion y bienes durante las inundaciones (la
nocion de muerte o lesién grave no entra en la
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ecuacion debido a la naturaleza de desarrollo lento
de las inundaciones en la zona). Al mismo tiempo,

las consideraciones sobre la seguridad personal,

las drogas, la delincuencia, la insalubridad y las
preocupaciones sobre la salud dominan la mentalidad
de la poblacion. 56% de la poblacién se declaré

en contra del reasentamiento en la encuesta de
Nuestras Ciudades. Sin embargo, en otra seccion del
mismo cuestionario, este resultado fue invertido y la
mayoria favorecio el reasentamiento, pero bajo ciertas
condiciones: ver edificios avanzados o terminados,
mantener los derechos de sus tierras y viviendas
existentes, etc. Sin embargo, la naturaleza politica del
problema, hace que los resultados de esta encuesta
sean tan dudosos como las mismas encuestas de
resultados de las elecciones y su prediccion de los
resultados en las elecciones nacionales o locales.

En general esta claro que la situacién social y
econdémica de la poblacién se mira de manera
segregada y los aspectos que dominan son los mas
inmediatos a las necesidades y demandas cotidianas.
Poco se hace para mostrar cémo los problemas
aparentemente independientes estan vinculados en
formas concatenadas o integrales— las diferentes
manifestaciones de riesgo estan relacionadas y se
refuerzan mutuamente. Un enfoque holistico para
proporcionar una solucion seria mas productivo, pero
la naturaleza de las demandas sociales y las ofertas
politicas son muchas veces sectoriales o basadas en
la segregacion.

Como muestran los casos mexicanos de la colonia
FONDEN, Progreso, y las comunidades rurales,
donde la distancia recorrida es corta y se sostiene la
capacidad de mantener los insumos de subsistencia
y los planes de empleo asi como el acceso a los
servicios establecidos, la contradiccién entre el
aumento de la seguridad contra las inundaciones y

el creciente riesgo cotidiano no existe, por lo que la
reubicacion en lugar de reasentamiento es un objetivo
mas viable. Esto se puede ver en Manizales donde

el movimiento de las distancias méas grandes de la
poblacion ha llevado a problemas severos mientras
que los esquemas tales como Yarumales y La Playita
han sido mucho mas acertados dado la accion
emprendida para mantener o reconstruir las opciones
de subsistencia y la provision de servicios.

4.5 Muéveme, pero déjame ser

Un hallazgo significativo, aplicable en los casos
peruano y mexicano, se relaciona con lo que se
planea para la tierra y las propiedades que quedan
atras al reasentar la poblacién. La forma en que se
aborda este problema tiene gran influencia en la
aceptacion o no del reasentamiento de la poblacién.
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En Perd, en el caso de Tongabamba, la poblacion
acepto el reasentamiento con poca oposicion,
frustrada por haber vivido en viviendas temporales
durante un afio después de un gran evento de
inundacién y el trauma asociado con ello. El evento
en si fue extraordinario en la memoria y experiencia
colectiva de los afectados, de tal manera que se
percibié una necesidad de reasentamiento. Pero,
mas alla de esto, el proceso que siguidé una vez que
se entregd el plan de reasentamiento es parte de la
razén por la cual el reasentamiento fue facilmente
aceptado como una opcién. La poblacién no estaba
obligada a ceder la propiedad de sus casas originales,
que eran mas grandes y cémodas, teniendo acceso
a servicios internos y externos. Las viviendas de
reasentamiento eran pequenas, y los servicios
basicos no se prestaron hasta mucho mas tarde, si
es que lo hicieron. Debido a que la poblacién retuvo
la propiedad de su vivienda original esto ha llevado
a la mayoria a regresar, alquilar o pasar su nueva
casa a los miembros de la familia. Muchos han
invertido en la mejora de las viviendas originales del
sitio usando materiales mas “nobles” y resistentes a
las inundaciones y también construyendo mas alto
del suelo. Los nuevos hogares de reasentamiento
se convierten asi en un lugar de refugio si la zona
se inunda de nuevo y mientras tanto la poblacién
vuelve y disfruta de todas las comodidades de
empleo, servicios y transporte del sitio original.
Esto, por supuesto, sélo puede ocurrir si el nuevo
sitio esta cerca del sitio original (reubicacion, no
reasentamiento) y las opciones de trabajo son las
mismas, como es el caso de Tongabamba.

En Belén, aunque todavia no se han producido
movimientos a gran escala y existen muchas dudas
sobre como funcionara esto, muchos estan jugando
con la idea de mantener sus antiguas casas en la
zona inundable mientras reciben viviendas gratis en
el area mas segura. Se trata de un movimiento activo
de su parte a pesar de que la ley hace obligatoria la
confiscacion y destruccion de la vivienda y las reglas
del juego solo les permitiran llevar partes de sus
casas viejas con ellos para extender las casitas que
seran donadas.

Aunque la sostenibilidad de la vida en areas
propensas a inundaciones es dificil para poblaciones
mas vulnerables como los nifos, adolescentes,
ancianos y discapacitados, las Unicas areas seguras
disponibles estan en la ruta norte de Iquitos a Nauta
a 10 km o mas de sus hogares actuales, o a través
del agua de Punchanas, si se construye un nuevo
puente planificado. En el area de Nauta, los afectados
por las inundaciones en los ultimos afos han sido
reasentados cerca de Varillalito, donde la poblacion
de Bajo Belén sera reasentada y uno de los pocos
lugares donde se garantiza la seguridad contra las
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inundaciones. Si el proyecto se completa, el area
estard bajo gran presiéon de muchos otros que buscan
seguridad en el area mas amplia de Iquitos.

También en México la vivienda original de los
beneficiarios del proyecto FONDEN nunca fue
confiscada y las familias aceptaron el traslado a una
zona mas segura con viviendas mucho mas pequefas
y menos cémodas debido al hecho de que podian
conservar sus antiguas propiedades y utilizarlas para
otros usos no residenciales. Asi recibieron una doble
compensa por moverse: aumento en la seguridad en
el nuevo lugar y opciones de medios de vida en el
sitio original. En las zonas rurales de El Escondido y
Tigre Grande la nueva vivienda era de baja calidad y
necesitaba ser mejorada por la poblacion. Al mismo
tiempo era pequefia y hacinada en comparacion

con la vivienda original y las parcelas, y esto llevd

a la oposicién de la poblacién. La confiscacién de
casas era obligatoria y su destruccion también,
aunque se mostré resistencia a esta medida. Sélo
amenazando con suspender los servicios era posible
conseguir que la poblacién abandonara sus viejas
casas. La poblacion todavia utiliza la tierra vieja

para la produccion agricola, sin embargo, se retinen
regularmente para ocasiones sociales en la tierra
cerca de las areas inundadas, lo cual provee de
seguridad emocional y existencial.

En general, esta claro que los movimientos de
viviendas mas grandes y comodas a la pequefia
vivienda de reasentamiento nunca sera atractivo de tal
manera que la opcion de mantener el control y el uso
sobre el sitio original sea una ventaja afadida y pueda
ser critica en la decision de reubicarse pacificamente.
Cuando tales procesos se acomparfian de severos
retrasos en la concesién de titulos de propiedad para
las nuevas viviendas, como fue el caso en el proyecto
FONDEN y en las comunidades rurales, las personas
tienden a migrar de nuevo a sus casas originales,
repararlas y seguir adelante. Esto también se revela
por el hecho de que las nuevas ubicaciones son a
menudo tan peligrosas como los sitios originales
debido a la falta de tierra disponible y la mala
planificacién. Esto ha llevado a los padres a regresar
a las viviendas originales dejando la nueva vivienda a
sus hijos cuando se casan.

En Manizales, después de una experiencia temprana
con problemas similares a los de Peru y México,

los esquemas de Samaria y Playita exigieron la
demolicién voluntaria de viviendas y el uso de
materiales demolidos para nuevos propoésitos de
construccion. Ademas, para tener acceso a un
subsidio de vivienda los beneficiarios tienen que
demostrar que la antigua casa fue demolida y que su
propiedad de la tierra ha sido cedida al Estado.
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4.6 Usted me habla pero no me convierte en un
verdadero participe en la toma de decisiones

Un refran popular en América Latina dice: “Yo
participo, ustedes participan, nosotros participamos
y ellos deciden”. Una faceta comun del proceso de
reasentamiento es el deficiente o ausente proceso
de participacion real de la poblacién afectada en

la seleccion de nuevos emplazamientos, nuevas
viviendas y nuevos disefios urbanos. Los procesos
verticales mediante los cuales la poblacion es
informada de lo que sucedera y persuadida a
colaborar, en lugar de ser parte del proceso,

son comunes y bien representados en los casos
estudiados.

En Belén, a pesar de que se han promovido

estudios por encuesta a gran escala en cuanto a

las caracteristicas de la poblacion, sus actitudes y
razones, sus preferencias y su oposicion con respecto
al reasentamiento, se ha seguido un proceso vertical
de liderazgo local con respecto a la participacién

y la toma de decisiones. La mayor consulta ha
ocurrido una vez que el esquema para construir
Nuevo Belén estaba en camino, cuando la tierra habia
sido comprada y preparada y la construccion habia
iniciado. Los modelos urbanos y de vivienda son
claramente basados en la ciudad de Lima y disefiados
con poco intento de modelarlos a las necesidades

y normas locales vernaculas o culturales. Las areas
ordenadas y autosuficientes con todos los servicios
proporcionados reemplazaran las grandes, amplias
calles, las estructuras de madera que se usan y
forman parte de la imagen de Belén y su poblacion;
la Venecia de América Latina como se le llama
carinosamente. Cualquier aceptacion de la necesidad
de mayor espacio se expresa en el derecho a tomar
materiales de la casa antigua para ampliar la casa de
60 m? que se les entregara. La conveniencia técnica,
financiera y arquitecténica domina las necesidades

y costumbres culturales y locales. Cualquier intento
de explicar esta forma de hacer o pensar soélo puede
basarse en la idea de que las especificaciones
técnicas y las consideraciones de costos estan por
encima de las consideraciones culturales. Y, que la
velocidad de construccién es fundamental debido al
riesgo percibido de que el esquema sera cancelado
con el cambio de gobierno de 2016.

Los mismos argumentos son validos en México
donde las especificaciones para la construccién por
FONDEN derivan de la decision de la administracion
presidencial de Vicente Fox de que no se construirian
nuevas casas con materiales no duraderos. Esto
llevé al uso de cemento y block en areas rurales,
usando modelos de edificios urbanos, disefados o
pensados por personal con base en la Ciudad de
México, con poca experiencia de las condiciones
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locales y donde la solucién es proveer una casa

mas que un hogar adecuado; y esto ha ocurrido a
pesar del hecho de que la construccién vernacula
maya ha sido elogiada a nivel internacional como
resistente a amenazas, sostenible y de menor

costo que las soluciones industriales. En México,

el predominio de la reubicacién financiada por
FONDEN después del impacto, garantiza una falta
de consulta de los beneficiarios, ya que todo se
determina de acuerdo con especificaciones técnicas
previamente determinadas. Las casas se construyen
de una manera y de acuerdo a un conjunto de
especificaciones y las necesidades de la poblacion y
las recomendaciones no se tienen en cuenta. No se
aceptan opciones para la reconstruccién de viviendas
preexistentes segun las costumbres culturales
locales. Este proceso conduce casi inevitablemente
al abandono de la vivienda y a un retorno hacia los
sitios originales. En el esquema de Las Charcas,
donde se esté planificando el reasentamiento en un
vacio social, se han realizado encuestas de consulta
y cuestionarios en circunstancias en las que la
poblacion ni siquiera sabe que se esta planificando un
reasentamiento. El razonamiento para esto es politico
y no técnico.

En Colombia las subvenciones que se otorgan para la
adquisicion de vivienda definen las caracteristicas de
disefio a aplicar. Esto se refiere al espacio, el area'y

la necesidad de obedecer normas sismo-resistentes
y significa que la mayoria de las casas seran de
concreto, ladrillo o materiales similares. La aceptacion
de cualquier otro tipo de material de construccién, de
acuerdo con los imaginarios populares, es raramente
aceptada. Debido a esto, la comunidad reasentada
rara vez se tiene en cuenta al tratar con tipologias

de vivienda, necesidades y tamafo 6ptimo. Casi
inevitablemente las casas seran mas pequefas que
en el asentamiento original.

4.7 Suelo urbano para el reasentamiento: renta
urbana y falta de accesibilidad

Estéa claro que el acceso a tierras adecuadas es

un problema importante en el reasentamiento. Las
consideraciones de la renta urbana, las presiones del
crecimiento, la naturaleza de la tenencia de la tierra
y la falta de tierra comunitaria o municipal son los
principales factores que contribuyen a esto.

En Belén, el tamano del reasentamiento propuesto
requeria una gran cantidad de tierra que soélo

podia encontrarse a unos 12 kilbmetros del sitio

del asentamiento original y en direccién a la
expansioén planeada de la zona de lquitos en los
municipios vecinos. Pero a pesar de estar a salvo de
inundaciones, el sitio ha planteado ciertas dudas en
términos de impactos en los ecosistemas locales y
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ciertamente en términos de distancia de las fuentes
de trabajo y el costo que esto significara para la
poblacion. Esto es un hecho que afecta la estructura
de costos de las familias en Belén que nunca han
tenido que considerar los costos de transporte en
sus presupuestos diarios o la inversién de tiempo en
movimiento laboral o social.

En México, el control ejidal (comunal) de la tierra

y la especulacion del suelo urbano son problemas
comunes en cuanto al acceso a tierras adecuadas. Y,
en la mayoria de los casos, no esta claro que el riesgo
de inundaciones se ha reducido mucho en los nuevos
lugares, mientras que al mismo tiempo la poblacién
todavia mantiene el control sobre las ubicaciones
originales con sus amenazas de inundacion.

Pero es en Colombia que las dificultades de acceso
a la tierra son mas evidentes, especialmente en la
ciudad de Manizales con su terreno montafioso y

la falta de terreno nivelado. Sin embargo, es aqui
donde esta misma condicion ha llevado a una serie
de “soluciones” que son interesantes de considerar
de manera mas general a la luz de los retos del
reasentamiento. El caso de La Playita revela varios
factores.

En primer lugar, su tamafo no permitia que el
gobierno local o la poblacion identificaran un sitio
adecuado en los limites de la ciudad donde toda la
poblacién pudiera ser reubicada; un solo lugar era, al
principio, un requisito de la poblacion local. Algunas
alternativas también fueron rechazadas por las
personas que viven en las areas consideradas para la
reubicacion, ya que vieron a la poblacién beneficiaria
como una fuente de delincuencia y robo, a pesar de
que sus propias comunidades estaban plagadas con
estos problemas desde hacia tiempo. Finalmente,
cuando no se pudo identificar un sitio, se tomé la
decisién de proponer que la poblacién buscara y
comprara vivienda usada en areas seguras en base al
azar individual. El financiamiento se otorgé mediante
subsidios del gobierno local y nacional (en este ultimo
caso, con un cambio en las leyes de financiamiento
de la vivienda para hacer posible la compra de casas
usadas). Esta fue la solucién que se adopto al final

y las primeras personas en trasladarse fueron los
mismos lideres de la comunidad que habian insistido
en un solo sitio. La solucion tardoé tres afios en
materializarse pero tuvo éxito, aunque a medida que
avanzaba el proceso el acceso a viviendas adecuadas
se hizo mas dificil debido al aumento de la demanda 'y
los precios que comenzaron a subir.

Una conclusién que se deriva de esta experiencia
es que la nocion de comunidad es a veces

mitica y exagerada y, de hecho, un solo grupo de
poblacién contigua no constituye necesariamente
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una comunidad en un sentido real. Pueden existir
divisiones fuertes dentro de muchas comunidades
que permiten que la particion tenga lugar con éxito.
Ademas, este tipo de solucion en la que se tiene

en cuenta la eleccion individual cubre otros casos
de procesos de reasentamiento. Asi, en Brasil, se
han promulgado esquemas en virtud de los cuales
se propone y construye una solucioén colectiva
(normalmente apartamentos de gran altura), pero
las familias individuales que no quieren mudarse alli
tienen la opcion de buscar una casa en otro lugar y
ofrecer a la familia que la ocupa la oportunidad de
vivir en el lugar de reasentamiento en lugar de ellos.
Tal solucién podria ser pensada para los habitantes
de Belén que no quieren moverse a 12 kilometros del
nuevo sitio.

Un segundo aspecto de la escena de Manizales

son los ultimos esquemas de reurbanizacién de

San José que reconocen el valor de la tierra urbana
central y su peligro para las familias pobres, pero
también su potencial de reurbanizacion y aumento del
alquiler urbano y los beneficios bajo uso comercial.
La poblacién sera trasladada a edificios cercanos
de gran altura, mientras que la tierra abandonada
sera disefiada para la seguridad y se utilizara
comercialmente con mucha mayor renta urbana. Esto,
por supuesto, desafia la nocién de areas de riesgo
no mitigables, porque esto se vuelve socialmente
jerarquico y econémicamente determinado. Lo que
no se puede mitigar en términos de reasentamiento
de bajo costo para los pobres no es necesariamente
el caso para la empresa privada apoyada por el
gobierno, por lo que los beneficios para el comercio,
el cobro potencial de los impuestos y el alquiler
urbano permiten inversiones mucho mayores en
condicionamiento de tierras y reduccién de riesgos
que en el caso de planes de bajo costo para el
reasentamiento.

4.8 Uso y reutilizacion de tierras abandonadas

Un aspecto critico para un reasentamiento exitoso, o
por lo menos un impedimento para el regreso a areas
preexistentes, es el uso dado a la tierra recuperada, la
tierra que la poblacién esta o no obligada a entregar a
las autoridades una vez que el movimiento a nuevos
sitios tiene lugar. Anteriormente, hemos cubierto los
casos en que dicha entrega no era obligatoria y sus
consecuencias tanto positivas como negativas.

Pert y Colombia, donde la transferencia de sitios
originales a la propiedad publica ha sido normalmente
obligatoria, proporcionan casos interesantes para el
andlisis y la reflexion. La remodelacién de las laderas
del area de San José en Manizales y el valor agregado
en términos de renta urbana ha sido ampliamente
discutida. En este caso, la ecuacion de costo-
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beneficio, aunque beneficia al gobierno municipal y
los desarrolladores de tierras y usuarios comerciales
en particular, podia ser visto como positivo, dado el
aumento de la seguridad de la poblacién y su todavia
buen acceso a oportunidades de trabajo y servicios
que la ubicacién cerca del sitio original significo. En
el caso de La Playita, la zona abandonada se utilizé
como vertedero de basuras urbanas y materiales de
construccion o tierras excavadas, y desde entonces
se ha convertido en una zona de reforestacién que ha
dado lugar a mejoras urbanas y nuevas prestaciones
de servicios ecolégicos.

Tal esquema también nos incita a considerar las
oportunidades que podrian encontrarse con un

plan de reasentamiento como Belén, donde la
poblacién esta ligada al lugar por razones de empleo
o costumbre, mientras que al mismo tiempo la zona
ocupada es una zona potencialmente rica para futura
diversidad ecolégica, produccion agricola y manejo
de ecosistemas. Es interesante aqui considerar

las oportunidades que podrian existir para el co-

uso de la tierra abandonada por sus viejos duefios
individual o colectivamente y por parte del gobierno.
En la actualidad se postula que la tierra volvera a

ser propiedad estatal y que la zona se convertira

en un refugio ecolégico de valor para la ciudad en
términos de turismo, higiene, seguridad, etc. aunque
las autoridades locales a veces ignoren el alcance y
la importancia de tal movimiento. Aqui, con el fin de
reducir la oposicién de la poblacién a un movimiento
distante de sus hogares, lugares de trabajo y
oportunidades existentes, la tierra recuperada podria
ser co-utilizada para fines productivos y de servicios
eco-sistémicos con la poblacion, obteniendo ventajas
laborales e ingresos del area a través de la agricultura,
la pesca, el turismo, etc. Esto seria similar a México,
donde la poblacion no estaba obligada a renunciar a
la propiedad de las tierras existentes, sino que debia
dedicarla a usos alternativos.

4.9 Los que se quedaron atras

Cuando el reasentamiento ocurre a veces hay muchas
mas personas y familias en la misma area que
también necesitan reubicaciéon o mejoramiento en el
sitio.

En el caso de Belén, el programa de reasentamiento
de Nueva Belén esta dirigido a un area de una

ciudad que en cada una de sus cuatro jurisdicciones
municipales tiene muchas otras familias en riesgo de
graves inundaciones: Puchanas, Iquitos, Belén y San
Juan. También se lleva a cabo en un area donde la
demanda de vivienda es alta incluso por parte de las
comunidades y familias no propensas a inundaciones.
En este contexto, la pregunta inevitable es la de por
qué Bajo Belén y no el resto fueron elegidos para el
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reasentamiento. Y, si Nuevo Belén no logra atraer

a la poblacion beneficiaria identificada para la que

se ha construido, como parece ser el caso hoy en
dia, con la mayoria de los habitantes que siguen
resistentes al esquema, ¢ quiénes, entonces, ocuparan
la nueva vivienda? Algunas ideas pueden derivarse
de reubicaciones asociadas con inundaciones previas
en areas cercanas a Varillalito-Calipso en particular.
La poblacién de las diferentes areas de lquitos
reubicadas en el programa Calipso ha manifestado
que a pesar de la lentitud en la provisién de servicios,
las familias valoran la tranquilidad de vivir en una zona
segura donde los nifos no se ahoguen o enfermen
todo el tiempo como lo hicieron durante la temporada
de inundaciones en Belén. También ya no gastan

en madera para pasarelas buscando escapar de las
inundaciones y los nifios pueden jugar todo el dia,
todo el afio, en cualquier lugar. Aqui se podria sugerir
que el gobierno esta en una situacion de ganar-ganar
dada la demanda de vivienda segura de inundacion

y la vivienda en general en la zona. Llenar con
poblacion fuera de Belén es la primera solucién obvia
y las ventas de viviendas a grupos desfavorecidos
que necesitan vivienda es una segunda opcion. Lo
que es seguro es que la vivienda no quedara vacia.

4.10 Los que rodean el nuevo esquemay el
impacto del nuevo esquema en la dinamica de la
poblacién

Uno esta acostumbrado a escuchar como la
poblacién en las areas alrededor de un nuevo
reasentamiento se opone a ellos, argumentando

que perturba la armonia, la paz y las tradiciones
locales. Tal es el caso de La Playita en Manizales

asi como en Progreso, México. En el caso de Nueva
Belén parece que esto no ha ocurrido y de hecho

la poblacion local ve las ventajas de la proximidad

a areas con nuevas escuelas, hospitales y clinicas

y facilidades recreativas que pueden compartir. Un
proceso colateral negativo es la invasion continua de
la propiedad privada circundante en la anticipacion
de aumentos en los valores de la tierra y opciones
para el acceso a servicios y empleo. En México, en

la reubicacion de Progreso, parece que la poblacion
beneficiaria ha creado un nuevo barrio urbano donde,
aunque cercano a otros grupos sociales anteriormente
localizados, existe poco contacto entre ellos.

4.11 ;A qué clase de casa y lote voy?

La evidencia sugiere que muchos esquemas ofrecen
soluciones de vivienda muy inadecuadas, visto en
términos de tamano, ubicacion y disefo. El plan de
reasentamiento de Belén se basa en disefios que
combinan controles de tamafo debido a razones
financieras junto con una vivienda estandar y de
disefo general de asentamiento que son mas
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apropiados para los lugares costeros y de Lima que
para la selva como tal. Poca preocupacién por los
modos vernaculos o culturales se da aunque, en
principio, organizaciones tales como la Direccion de
Construccion del mismo Ministerio de Vivienda que
lidera el plan de reasentamiento, intentan promover el
uso de esquemas y costumbres locales y vernaculas.

En México, se utiliza un modelo estandar de casa
basado en FONDEN (disefiado e instrumentado

a través del personal de la Ciudad de México),
independientemente de la ubicacion y cultura.
Cuando una ONG y otros intereses entraron en
juego en las zonas rurales de Yucatan, un intento

de copiar el edificio tradicional maya fracaso

debido a limitaciones de costos y arquitectura. Los
Unicos esquemas que realmente ofrecieron vivienda
adecuada y parcelas fueron los esquemas Yarumales
y Playita en Manizales. El primero se debi6 a una
combinacién Unica de trabajo realizado por una ONG
en colaboracién con arquitectos de la Universidad
Nacional, junto con la naturaleza temprana del
esquema que significaba que la tierra todavia estaba
disponible en areas mas o menos centrales cerca

de trabajo y servicios. En el caso de La Playita, esto
se debid a la politica de permitir que las personas
busquen y compren viviendas usadas en la ciudad
segun sus propias necesidades de servicios,
ubicacién, proximidad al trabajo, etc. El juego de

la politica nacional y los intereses econdémicos

debe ser considerado aqui, ya que puede afectar
seriamente como se ve el reasentamiento y como

se satisfacen las necesidades de vivienda. Hoy en
dia la construccion planeada de 100 mil hogares
para los pobres en Colombia ha sido estimulada por
la necesidad de lidiar con una economia de crisis
donde la construccion es vista como un estimulo

y un imperativo econdémico. Sin embargo, puede
tener consecuencias para el reasentamiento, ya que
el predominio de las soluciones de vivienda en la
férmula puede ser en detrimento de consideraciones
mas integrales y enfoques socialmente equilibrados.
Ademas, se ha considerado que la donacion de
viviendas sin participacién en el costo por parte de
la poblacion va en contra de la apropiacién de las
soluciones promovidas y de las buenas practicas de
reasentamiento.

La adecuacién de las viviendas de gran altura para

el reasentamiento, tal como se utiliza en el plan de
renovacion urbana de San José, ha sido severamente
cuestionada por algunos en Manizales a pesar de

las consideraciones de bajo costo. La integracion
comunitaria se ve comprometida y la ventaja de

los hogares de dos pisos es que un piso puede
usarse para actividades de apoyo a los medios de
subsistencia. {Se ha comentado el caso de una
seflora que tenia cerdos en el piso 13 de su edificio de
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apartamentos con el fin de proporcionar apoyo a los
medios de subsistencia y dado a que no tenia patio
donde mantenerlos!

5 Una vision general de la practica, los contextos
y los desafios de los asentamientos: la toma de
decisiones y la implementacién y la clave para

el éxito y fracaso de la practica derivada de una
consideracion de los estudios de caso

Una hipotesis inicial sugiere que el proceso

histérico asociado con el asentamiento original

en areas propensas al riesgo se combina con las
condiciones estructurales existentes asociadas con
la gobernabilidad, economia, gobierno y burocracia
para impedir el reasentamiento exitoso, a menos que
existan condiciones particulares que permitan romper
con la costumbre, la conveniencia, la falta de afinidad
cultural y social y la sensibilidad de los actores
sociales que lo definen. Esto es asi tanto con los
tomadores de decisiones y los ejecutores como con
la poblacion afectada por el riesgo. Esta afirmacion
conduce a las siguientes consideraciones sustantivas
apoyadas por evidencia derivada de los estudios de
caso.

i.  Lareubicacion y el reasentamiento deben
considerarse en la mayoria de los casos como
reflexiones de los “fracasos” previos de la sociedad
en la planificacién y control del uso de la tierra en las
ciudades y en las preocupaciones mas amplias de
planificacién del desarrollo. La pobreza, acompafiada
por la falta de normas municipales aplicables y
aplicadas, la falta de opciones para el acceso a la
tierra segura por parte de las poblaciones pobres,
por costo u otras razones, la falta de reservas de
tierra para formalizar la ocupacién informal del

suelo, entre otras razones, explican el asentamiento
en lugares inseguros. Pero con esta ocupacion,

cuya inseguridad no sorprende en general a las
poblaciones afectadas, se hace historia, se crea una
nueva cultura, se crean vinculos y relaciones sociales
y modos de vida. Estos, a su vez, normalmente se
ven reforzados por la voluntad de los gobiernos
locales, por razones politicas o de otra indole, al
proporcionar a los sitios inseguros diversos servicios
y apoyo. Asi pues, la reubicacion o reasentamiento
tiene lugar con referencia a unidades poblacionales y
territoriales histéricamente constituidas, socialmente
relevantes, con costumbres, estilos de vida y
necesidades claramente establecidas y permanentes.
La reubicacion y el reasentamiento, en la mayoria

de los casos, son medidas para compensar errores
histéricos, pero donde la historia se ha construido y
convierte un “error” original en una realidad dinamica,
cotidiana actual. O pueden responder a demandas

y presiones de intereses del sector privado con
segundas intenciones en términos de desarrollo
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urbano y planificacién. Desde esta perspectiva, el
problema del reasentamiento no radica tanto en

el proceso de reasentamiento como tal, sino mas
bien en el proceso mediante el cual se logro el
asentamiento original y en cuanto a las circunstancias
y restricciones a la implementacion. Los resultados
de los procesos de reasentamiento y reubicacion
(vistos en términos de costos y beneficios, ventajas
y desventajas, etc.) estan directamente relacionados
con la forma en que se toman las decisiones y se
implementan y como se toman en cuenta la historia
y la actual construccion de los asentamientos
existentes, los medios de subsistencia y la existencia
material. En este sentido, metodolégicamente no hay
separacion entre la comprensién de la decision y la
implementacion y, la comprension y explicacion de
los resultados (esta idea fue seguida en el WP3 del
presente proyecto).

La solucién original es claramente una respuesta, en
muchos casos, a los intereses politicos e incluso a
los procesos de trafico corrupto de tierras. En este
sentido, la Unica manera real y efectiva de evitar

el problema es a través de una mejor gobernanza
urbana y controles de tierras que en si mismos
requieren la provisién de tierra segura para las
poblaciones mas pobres. Todas las demas soluciones,
incluida la del reasentamiento, se quedaran cortas,
ya que las finanzas nunca existiran para todos los
sistemas de actualizacion o reasentamiento que se
necesiten.

ii.  Lareubicacion y el reasentamiento en busca
de la reduccion y control del riesgo de desastres no
ocurren en un vacio social, temporal y espacial. No
evolucionan, como procesos, con referencia a un
objetivo singular, definido solamente en términos de
reduccioén del riesgo de desastres “no contaminado”
por otros procesos y necesidades. No constituyen
un tema sectorial que tenga sus propios causales

y objetivos claramente identificables y maneras
inequivocas de alcanzarlos. Cuando se enfrentan

a los altos niveles de fracaso que se registran en

los procesos de reasentamiento, donde se sabe
mas que suficiente sobre las razones del fracaso

en el pasado, cualquier explicacion de tal falla debe
expresarse en términos de lo que se puede llamar
“intereses en conflicto”, “intereses especiales” y
diferentes “marcos y criterios de valor” competitivos,
diferentes mentalidades. Es decir, la reubicacion y el
reasentamiento no son procesos claros, autbnomos
y centrados en si mismos, sino acciones que pueden
desafiar el estatus quo y que implican intereses
conflictivos o no compatibles que deben ser tenidos
en cuenta en la blusqueda de una solucién a la
peligrosidad y el riesgo de desastre. A este respecto,
pueden postularse tres series de factores.
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° En primer lugar, el riesgo de desastre hidro-
meteoroldgico, influido o no por el cambio climatico,
no es mas que un aspecto de la vida de los pobres

y s6lo una expresién de la gama de riesgos que
tienen que enfrentar diaria o recurrentemente. Bajo
tales circunstancias, la reduccién del riesgo de
desastres sélo puede ser considerada y promulgada
adecuadamente cuando se tenga en cuenta lo

que esto significa en términos de los otros riesgos
cotidianos a los que se enfrentan las poblaciones
afectadas. La reduccién o el control de los riesgos
diarios relacionados con el desempleo, la salud,

la violencia, la seguridad, el acceso desigual a
tierras seguras y la pobreza en general, en muchas
ocasiones es una prioridad y se prioriza sobre

la reduccion del riesgo de desastres. O bien, los
requisitos para reducir el riesgo de desastres se ven
mas en términos de soluciones o reacciones a corto
plazo, como alertas tempranas, rutas de evacuacion,
soluciones estructurales y respuesta a desastres, que
en soluciones finales como el reasentamiento a areas
mas seguras.

El crecimiento de las comunidades propensas a

los peligros es principalmente el resultado de la
pobreza o la conveniencia politica y la coercion.

La consolidacién de estas areas es el resultado de

un proceso de institucionalizacion del riesgo y el
desarrollo de la tolerancia al riesgo de desastres

para reducir el riesgo cotidiano. Ambas condiciones
hacen del reasentamiento una tarea dificil de ejecutar
con éxito. La pobreza se expresa muchas veces a
través de la necesidad de ocupar tierras inseguras

y no controladas. La conveniencia politica y la
manipulacién se expresan en las formas en que se
apoyan las invasiones de tierras con fines de ganancia
electoral, mientras que al mismo tiempo se desconoce
la existencia de la planificacién del uso de la tierra. La
institucionalizacién se expresa en la manera en que
los gobiernos locales proporcionan a las comunidades
propensas a los peligros los servicios y el apoyo
necesarios durante las emergencias. Y la tolerancia al
riesgo se expresa en las formas en que la poblacion
pobre construye la cultura y la oportunidad cotidiana
en lugares propensos a riesgos, disminuyendo asi su
preocupacion por el riesgo de desastres como tal.

La combinacion de algunas o todas estas facetas
histéricas proporciona un contexto estructural en el
cual el reasentamiento interrumpe la esencia misma
de la politica y de la existencia cotidiana. Cualquier
opcién para un reasentamiento exitoso requiere, por
lo tanto, una visién y acciones que puedan ayudar

a construir nuevas politicas y existencias cotidianas
acordes con ganancias politicas y avances en los
medios de subsistencia. Logicamente, se puede
asumir que las dificultades del reasentamiento

pueden encontrarse en las condiciones existentes que
explican las comunidades propensas al riesgo..
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e  En segundo lugar, las nociones de vulnerabilidad
de la comunidad ante las amenazas se basan

en la nocion de comunidad como tal. Dado que
muchos procesos de reasentamiento y reubicacion

se basan en la nocion de comunidad y se ocupan

de comunidades espacialmente segregadas y
constituidas, es evidente que la comunidad es una
nocién predominante en el proceso y “mantener la
comunidad” se convierte en un factor importante en
muchos procesos socialmente inclusivos intentados
por los gobiernos. Sin embargo, se puede postular
que en muchas circunstancias en las que existen
barrios urbanos contiguos, fomentados por la invasion
de tierras y la ocupacion ilegal, y atravesados por
numerosas divisiones y conflictos sociales, la nocién
de comunidad puede ser inverosimil y exagerada,

y a veces basicamente inaplicable, a pesar de

las ideologias en sentido contrario. Entonces nos
enfrentamos a la idea del “mito” de la comunidad

y, por tanto, al mito de la necesidad de trasladar
comunidades enteras de un sitio a otro para mantener
la “integridad de la comunidad”. Tal integridad puede
ser un mito y con ella la idea de un movimiento mas
amplio de comunidades enteras también puede ser un
mito o una restriccion para pensar en otras soluciones
mas dispersas. Esto no significa, por supuesto, que

la comunidad no sea una fuerza poderosa para la
adaptacién a nuevas circunstancias y un objetivo a
alcanzar en los procesos de reasentamiento.

e  En tercer lugar, el reasentamiento muchas
veces significa una contradiccién e incluso una
confrontacién entre diferentes interpretaciones del
riesgo y su solucion. Los especialistas en riesgo de
desastres y desarrollo, muchas veces trabajando
en ubicaciones centrales y con poco conocimiento
de las condiciones o necesidades locales y con
poco contacto con otros intereses especializados,
dominan las decisiones de la poblacion local sobre la
seleccion del sitio, el disefio urbano y de vivienda y
las necesidades de medios de vida.

1ii. Las dificultades con la colaboracién institucional
y con la introduccion de ideas holisticas en los
principios y enfoques de planificacion se derivan de
la competencia y de principios y roles indefinidos,
donde la reduccién del riesgo de desastres —el
objetivo primario del reasentamiento como lo
consideramos en este estudio- es una especializacién
CoNn sus propios mecanismos y bases institucionales.
El elemento jurisdiccional es un factor critico para
entender el éxito y el fracaso o las opciones para
ambos. Los procesos de reasentamiento implican

un conocimiento intimo del contexto y de las
poblaciones locales, o que lo convierte en un
proceso que debe ser llevado necesariamente a

nivel local aunque contando con apoyo nacional

o regional. Al mismo tiempo, la reubicacion o el
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reasentamiento de la poblacién, donde la vivienda,
los servicios, la planificacién de los medios de
subsistencia y la integracion social son o deberian
ser grandes preocupaciones, pueden ser dirigidos
por diferentes organismos o ministerios de acuerdo a
como se interpreta y entiende el problema desde sus
perspectivas sectoriales. Se puede postular que frente
a la necesidad clara e inequivoca de integracion y
enfoques holisticos, la naturaleza de la institucion lider
puede y afectara el resultado final y determinara el
nivel de concentracion en aspectos especificos frente
a la propuesta de soluciones mas integradoras. Por lo
tanto, si el problema se ve como uno esencialmente
de vivienda y dirigido por las autoridades de vivienda,
esto puede y llevara a un enfoque y énfasis diferente
en comparacion con donde el problema se ve desde
el uso de la tierra y la planificacion urbana o el medio
ambiente, la integracion social y el angulo de pobreza
o de desarrollo comunitario. La superacién de
interpretaciones especializadas y formatos de accion
se vuelve critica.

iv. El compromiso de los gobiernos con la
reinstalacion y el reasentamiento se ve comprometido
por el hecho de que normalmente se ha hecho una
inversion sustancial en la provisién de servicios para
aquellos que invaden u ocupan tierras “ilegalmente”.
Tal proceso puede explicarse por diferentes factores
politicos o humanitarios, pero el hecho mismo de
que se dé es un antecedente grave para cualquier
intento de reasentamiento debido a que el gobierno
ha invertido en ello, y la poblacién ha tenido acceso
tanto a los servicios como a los mecanismos de
respuesta a emergencias, influyendo en su vision
sobre la localizacion y el movimiento a otro lugar. Los
sitios de invasion son también presa de la cooptacién
politica por la cual cualquier idea de movimiento
lejos del area compromete el apoyo politico para
ciertos grupos pero aumenta el apoyo en otras areas.
Incluso, cuando las zonas ocupadas por la invasion
ilegal son declaradas de alto riesgo no mitigable, lo
que conduce a la prohibicién de la inversion en tales
areas, los procesos legales basados en los derechos
civiles y los principios humanitarios, llevan a la
revocacion de tales decisiones y a la decisién sobre la
inversion. Una vez que la provision de servicios esta
garantizada y existe, la adaptabilidad de la poblacion
local garantiza determinados niveles de apoyo a los
medios de vida y un vinculo con el areay el lugar,

un proceso también fortalecido por afinidad cultural
e historia. Los diversos intereses de los diferentes
actores, desde los politicos hasta el comercio local,
los involucrados en actividades ilegales e informales
y la poblacién, circunscriben cualquier intento futuro
de reubicacion de la poblacion y deben considerarse
seriamente en cualquier negociacién o plan de
reasentamiento en el futuro. Los planes que permiten
el mantenimiento de ganancias legitimas y legales
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pasadas, mientras permitan la ampliacion de opciones
de medios de vida, tienen mas probabilidades de
tener éxito. La confianza en que las opciones de
subsistencia y los costos de transporte son accesibles
aumenta en gran medida el apoyo al reasentamiento.
Por esta razén, las siguientes experiencias y enfoques
han tenido o podrian tener mas éxito:

e  Cuando se permite a la poblacién reasentada
mantener la posesion de sitios propensos al riesgo,
pero bajo la condicién de que se les den otros usos
no amenazantes para la vida en el futuro; econémicos,
artesanales, etc.

e  Donde se ofrecen opciones gratuitas, apoyadas
por medios pecuniarios, para elegir sitios y casas en
cualquier parte de la ciudad, comprando viviendas
usadas disponibles.

° Donde la tierra original pasa en copropiedad al
gobierno y a la poblacién y se reacondiciona para
uso ecolégico, ambiental y agricola con ganancias
distribuidas entre el gobierno y la poblacion.

° Mejoras en el sitio que aumentan la resistencia
del edificio y reduce la ocurrencia y la intensidad de
amenazas, mientras que permite que haya beneficios
derivados de inversiones pasadas.

v. Eldisefio y la funcionalidad de la vivienda, el
respeto de las normas y costumbres culturales, la
espacialidad y la distribucioén de las instalaciones son
claramente importantes en la elecciéon de mudanza

o la opcion de quedarse una vez trasladado. Las
casas pequenas en parcelas pequefnas para personas
acostumbradas a grandes lotes y casas mas grandes
so6lo pueden funcionar donde las personas estén
absolutamente convencidas de que estan mas
seguras de las inundaciones y también se garantizan
los medios de subsistencia. El acceso a viviendas
adecuadamente disefiadas y construidas parece estar
condicionado por la apropiacion de los procesos por
parte de los gobiernos locales. Una relacién centro-
periferia no puede funcionar, por lo que las personas
que no estan familiarizadas con las necesidades y las
culturas locales toman el control del proceso. Esto
significa entonces que los planes dirigidos localmente
con apoyo regional y nacional es el Unico camino real
por recorrer.

vi. El reasentamiento sélo puede tener éxito

y siempre debe considerarse como un proceso
multifacético en el que el disefio y el confort de las
zonas urbanas y de las viviendas, el apoyo a los
medios de subsistencia, la prestacién de servicios
y otros aspectos se cubran y se cubran con éxito.
Es evidente que la participacién y la consulta
abierta y la asociacion en la toma de decisiones
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son requisitos previos importantes. Sin embargo,
toda la nocion de integralidad, holismo, problemas
multifacéticos y la soluciéon consecuente parecen
distanciarse de los sistemas mentales y la practica de
la burocracia gubernamental, donde predominan las
preocupaciones del sector y las relaciones con otros
son escasas o dificiles. Dado que el reasentamiento
puede ser promovido por cualquiera de muchas
instituciones locales o nacionales, desde el Ministerio
de Vivienda y los sistemas de gestién de riesgos

a instituciones de bienestar social o ministerios
ambientales, ONG o sector privado, los enfoques y
las preocupaciones centrales pueden diferir con la
concentracion en aspectos parciales. Los ministerios
de vivienda se ocuparan de las casas, los ministerios
ambientales de recuperaciéon ambiental, las unidades
de integracion social del bienestar social, etc. Por otro
lado, las instituciones a nivel nacional se preocuparan
mas por las inquietudes y enfoques nacionales,
mientras que las instituciones locales estan mas
preocupadas por la apropiacion y los problemas
locales. Cuando la politica del gobierno nacional
favorece en general cuestiones como el crecimiento
econdémico y la creacion de empleo, el reasentamiento
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estara cada vez mas dominado por la construccion
de viviendas y menos por asuntos mas sutiles como
el bienestar social y la integracion, las soluciones
de vivienda alternativa a la construccién de nuevas
unidades.

vii. En términos de legislacién y las normas para el
reasentamiento, parece que la solucién mas adecuada
y flexible o el camino a seguir no es necesariamente
a través de leyes y ordenanzas especificas. Las
prescripciones normativas que establecen los
principios basicos y los requisitos para un proceso
de reasentamiento deben ir acompafnadas de una
clara insercion del problema del reasentamiento

en las politicas y leyes sobre gestion del riesgo de
desastres en un marco de desarrollo y previstas en
las normas y leyes sobre organizacion territorial, la
gestion ambiental y la reduccion de la pobreza. El
reasentamiento debe ser visto y tratado como una
opcioén para la reduccién y el control del riesgo de
desastres y no como una opcién en si mismay los
criterios para decidir sobre su adecuacion deben
considerarse a la luz de otras opciones de manera
equilibrada.
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Seccidén 3: Reasentamiento:
los costos y beneficios para
las partes interesadas

Introduccion

En la etapa previa de investigacion se ha realizado un
diagnéstico de las condiciones de riesgo existentes
y de los enfoques institucionales para la toma de
decisiones y la implementacién, y un estudio de la
toma de decisiones y la implementacion en casos de
reasentamiento.

La tercera etapa sustantiva de la investigacion en
ALC, Asiay Africa se llevé a cabo bajo la nocidn
de “analisis de riesgo” o analisis de los “costos y
beneficios” asociados con el reasentamiento.

En la presente seccién se destacaran las cuestiones
tedricas, conceptuales y de formulacién de politicas
y de implementacién mas importantes que se
pueden extraer de un estudio a escala nacional

y la comparacién de los costos y beneficios que
corresponden a las personas reasentadas.

La investigacion en los sitios de reasentamiento del
proyecto, asi como en otros lugares, ha revelado
consistentemente problemas y virtudes similares.
Esto es asi aun cuando reconocemos la naturaleza sui
generis de los diferentes proyectos de reasentamiento
y la variaciéon experimentada con los procesos de
implementacion dependiendo del tipo y magnitud

del proceso de reasentamiento y las diferencias

en el tamano de la ciudad o pueblo. Ante esto, es
importante identificar los principales contextos
genéricos y especificos que condicionan productos

y resultados. La hipdtesis basica de este proyecto

es que estan muy relacionadas con los diversos
procesos de implementacion y toma de decisiones en
diferentes lugares, modificados o influenciados por
condiciones contextuales y coyunturales a lo largo del
tiempo.

La presente seccion comprende 5 consideraciones.
La primera se refiere a los estudios de caso y
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el método utilizado para generar resultados y
conclusiones de la investigacion. El siguiente se
refiere al por qué y el qué de la investigacion. El
tercero examina algunas cuestiones fundamentales
de concepcidn y definicién y el cuarto proporciona
un resumen de las conclusiones sobre costos y
beneficios en los estudios de pais, destacando las
cuestiones mas sustantivas. Los parrafos finales
proyectan los resultados en el campo de la politica
y de la implementacién en la busqueda de mayores
beneficios y reduccion de costos. Estos contribuyen
a las directrices de politica regional producidas

por el proyecto y constituyen conclusiones y
recomendaciones derivadas de los resultados
globales del estudio.

1 Estudios de casos y método de investigacion
basica

En secciones anteriores se ha sefialado que se utilizé
un enfoque variado en la seleccion de los sitios de
reasentamiento para su andlisis en cada pais.

En el caso de México se analizaron 5 sitios en el
Estado de Yucatan, incluyendo dos comunidades
rurales cercanas afectadas por el mismo evento y
reasentadas simultdneamente. En Colombia se
consideraron 7 sitios con fechas de implementacion
variadas, todos en la misma ciudad de Manizales. Y,
en PerU, se estudio un sitio principal en la ciudad de
Iquitos con informacién subsidiaria obtenida de un
segundo y tercer cercanos a Cuzco y Arequipa.

El tiempo disponible para la investigacion fue

critico para determinar la profundidad del analisis
posible. En el caso de la investigacion de andlisis

de costo-beneficio actual, se dispuso de 20 dias

por pais para disefiar e implementar el método de
investigacion, analizar resultados y redactar informes.
Esto permite un enfoque y resultados indicativos,
pero no exhaustivos. Sin embargo, esto no invalida
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los resultados. El valor de los resultados de la region
de ALC puede encontrarse en la diversidad de

sitios estudiados y en los problemas comparativos
que surgen. El valor también se encuentra en

los diferentes enfoques utilizados para recopilar
informacion y conclusiones sobre la cuestion de
costos y beneficios.

En el caso de México, las conclusiones sobre costos
y beneficios y sus diferencias, sitio a sitio, se basan
en los resultados obtenidos a través del PT2 en los
dos sitios rurales de El Escondido y Tigre Grande,
Campestre Flamboyanes en Progreso y Celestun-
FONDEN y Celestun-Charcas. Esto se complementé
con una encuesta sobre costos y beneficios realizada
especificamente durante el PT3 en Campestre
Flamboyanes (ver anexo en el informe nacional de
México) y entrevistas informales con pescadores y
otros informantes en el Proyecto Charcas en Celestun.
Los resultados contrastan las diferentes formas en
que los ejecutores de proyectos y los que analizan el
proceso de implementacion desde afuera concluyen
en cuanto a costos y beneficios en comparacién con
las opiniones de las poblaciones beneficiarias como
tales. Los temas considerados

-tanto causales como costo-beneficio- son:
justificacion del reasentamiento; tipo de proceso

de implementacién y nivel de participacién social;
ubicacién y caracteristicas generales del lugar de
reasentamiento; caracter y funcionalidad de la nueva
vivienda; seguridad en la propiedad de la tierra; el
nivel de cumplimiento de los objetivos originales

de reasentamiento y el uso dado a las tierras
desocupadas; consideracion de otras opciones para
la resolucion de problemas; resultados a largo plazo.

En Colombia, los resultados de PT2 sobre la toma de
decisiones y la implementacion se reprocesan para
los siete sitios estudiados en la ciudad de Manizales
(Barrio Holanda, Yarumales, Barrio Paraiso, La Playita,
Samaria y San José). Se derivaron conclusiones sobre
costos y beneficios y su relacion con los procesos de
implementacion. Esta informaciéon se complementa
con entrevistas con las principales autoridades de
vivienda de la ciudad y el reprocesamiento de un
estudio comparativo sobre costos y beneficios en
nueve diferentes sitios de reasentamiento en la ciudad
entre 1987 y 2008, realizado por Anne Catharine
Chardon de la Universidad Nacional. Este ultimo
estudio se bas6 en 574 cuestionarios administrados
a los beneficiarios del proyecto. Los principales temas
considerados en la investigacion de Colombia en su
conjunto, fueron: factores institucionales y relaciones;
participacion y organizacién social; aspectos juridicos
y normativos; percepciones; economia; practica
sociocultural; preocupaciones de salud mental y
fisica; territorio; ambiente; confrontacion social y
estrategia.

Reporte regional final

En el caso de Per, el programa de reasentamiento de
Nueva Belén se utiliza para la investigacion. Como se
ha detallado en otro lugar, este esquema es de gran
escala y, una vez completado, habra involucrado el
movimiento de unas 2,600 familias o 16,000 personas.
El tamafio del proyecto, asi como el gran nimero

de grupos de interés involucrados, significa que los
costos y beneficios sélo pueden abordarse mediante
la comparacion de las evaluaciones realizadas por
grupos tan diversos. Por otra parte, sélo unas 100
familias han sido reasentadas en el nuevo sitio hasta
la fecha, nUmero que aumentara en la medida que
avanza el proyecto y se completan las infraestructuras
y los servicios. Esto significa que el analisis de

costos y beneficios es hipotético, basado en las
percepciones y nociones de los que se trasladaran

o en las ideas mas informadas de los pocos que han
sido reubicados hasta la fecha. Dicha informacién se
ha complementado con un estudio de cuestionario

de poblacion en los reasentamientos de Calipso

y Villa Olimpica creados en respuesta a diferentes
inundaciones en la zona de Bajo Belén durante los
Ultimos 7 anos. Los residentes de Calipso no seran
reubicados en el nuevo esquema de Belén una vez
que haya terminado, pero los de Villa Olimpica si lo
haran. Las personas de estos sitios se han utilizado
como sustituto de las personas trasladadas al nuevo
esquema de Belén. Como provienen de la misma
zona de Bajo Belén pero todavia no se encuentran

en Belén, pueden emitir opiniones sobre costos y
beneficios que toman en cuenta las condiciones
preexistentes de Bajo Belén y sus nuevas condiciones
en su ubicacion actual, que son similares a las que

se experimentaran en Nueva Belén (el cuestionario
utilizado tanto para los beneficiarios como para los
grupos de interesados puede consultarse en los
anexos del informe nacional de Peru).

2 El por qué y el cémo de la posible investigacion

El objetivo principal de la investigacién fue
proporcionar una serie de resultados que puedan
contribuir con los responsables de la toma de
decisiones y los ejecutores, la poblacién y la sociedad
civil, las ONG y otros, cambiando las mentalidades y
practicas dominantes con respecto al reasentamiento.
Esto es critico cuando a menudo se enfrentan con
planes de reasentamiento y reubicacion que fallan
miserablemente, cuando se juzgan contra criterios y
principios de desarrollo. La investigacion de campo
hasta la fecha sobre la decision y la implementacion
en las geografias de nuestros proyectos ha permitido
una identificacion preliminar de los resultados

tanto positivos como negativos. La investigacion
durante PT3 trabaja dentro del marco de estos
resultados. Especifica mas claramente los resultados
y las busquedas para pasar de una comprension

de las causas inmediatas del éxito o fracaso a
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una comprension mas profunda de las causas
subyacentes. Aqui, el porqué del proceso inadecuado
y los resultados insatisfactorios se examinan mas
desde la perspectiva de la reduccién de la exposicién
al riesgo en sus distintas modalidades, incluyendo,
pero no Unicamente con referencia al riesgo de
desastre.

La complejidad de la pregunta de investigacion
general exigia una clara identificacion de los
subcomponentes del problema y resultado

que pueden ser adecuadamente examinados e
investigados en un marco de tiempo corto y con
recursos financieros limitados. Estos pretendian

ser complementarios y acumulativos entre nuestras
regiones y paises, tanto en términos de resultados
como de métodos. Y, trataron de ofrecer claramente
una entrada en la toma de decisiones y los procesos
de aplicacién futuros. En este sentido, la investigacion
sobre los resultados fue consecuente y constituy6 una
continuacién de la investigacion previa emprendida
sobre la decision y la implementacion, garantizando
asi un enfoque holistico e integral de los resultados
de la investigacion. Bajo ninguna circunstancia
podriamos pretender que la investigacion sea
completa y totalmente concluyente. Sin embargo,
podria ser indicativo y sugerente y conducir a la
identificacion de una serie de aspectos criticos que
se tendran en cuenta en las futuras decisiones y
procesos de reasentamiento. Podria incluso conducir
a cuestionamientos sobre la conveniencia o noy
bajo qué circunstancias el reasentamiento puede ser
visto como una solucién para el riesgo de desastre
existente.

Un resumen de los tipos de posibles investigaciones
discutidas incluyen (no son mutuamente excluyentes):

e | acomparacién entre los costos y los beneficios
percibidos por la poblacién ain no reasentada y

los percibidos por poblaciones reasentadas en

areas similares a las consideradas para el nuevo
reasentamiento (ver caso de Calipso y Villa Olimpica
en el Perl) o en el nuevo sitio de reasentamiento.

La investigacién de las formas en que los costos y
beneficios previstos se ven afectados por condiciones
contextuales y circunstanciales.

e Estudios longitudinales sobre cémo cambian los
costos y beneficios a lo largo del tiempo (p. €j., desde
el inicio del reasentamiento hasta diez afos después).
Estudio de las variables que pueden explicar la mejora
o degradacion.

e En una situacion en la que existen y contrastan los
costos y beneficios, ventajas y desventajas, ¢Cuales
son las condiciones que tienen primacia en la decision
final de reasentamiento?
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e Estudio de los aspectos cualitativos y cuantitativos
contrastantes de la toma de decisiones asociadas con
los costos y beneficios y la ascendencia o no de uno
u otro.

e (Considerando los costos y beneficios
particulares, las ganancias o pérdidas identificadas
en las fases 2 y 3, trabajar para identificar causas

y efectos particulares que se relacionan con
procesos particulares de toma de decisiones y

de implementacién o con factores histéricos y
coyunturales. Mientras que el trabajo de la fase 2
permitié una correlacién entre las causas inmediatas
y las diferentes ventajas e inconvenientes, la

fase 3 deberia permitir ir mas alla de las causas
inmediatas, tales como la falta de adecuadas
provisiones arquitectdnicas y de ingenieria, falta de
tierra disponible, falta de procesos participativos,
etc. Profundizar en las causas estructurales o no
estructurales de estas explicaciones inmediatas.

En esencia, como el modelo PAR desarrollado por
Blaikie et al (Blaikie et al., 1994) pasa de condiciones
inseguras a presiones dinamicas y causas raiz, aqui
se propone lo mismo. Es imperativo entender lo que
puede modificarse teniendo en cuenta un régimen
econdmico, social y politico existente y lo que no
puede modificarse sin una transformacion significativa
de los valores y la practica.

3 Sobre conceptos, nociones y definiciones
utilizadas en la investigacion

3.1 Sobre “Analisis de riesgo” o analisis “costo-
beneficio” del reasentamiento

Los términos “analisis de riesgo” y “andlisis de
costo-beneficio” son los utilizados en el proyecto
para describir los objetivos de la tercera etapa del
trabajo sobre reasentamiento urbano. La aclaracién
y especificacion de estos términos son necesarias ya
que informaron el desarrollo del proyecto.

En primer lugar, no se utilizan para cubrir procesos
emprendidos antes de la decision de implementar un
proceso de reasentamiento. Es decir, no se aplican
en el sentido de andlisis por parte del gobierno

u otros que proporciond una justificacion para el
emprendimiento de un proyecto de reasentamiento.
Esto es, por supuesto, un uso legitimo de tales
nociones y procesos que de hecho se llevan a cabo
en muchos casos de reasentamiento y reubicacion.
En los casos estudiados, sélo en el proceso de
reasentamiento de Bajo Belén fue posible identificar
un analisis de costo-beneficio completo aplicado
para el actual esquema de Nueva Belén y para el
pasado Proyecto de Belén Sostenible. En ambos
casos, la ecuacion de costo-beneficio fue negativa,
pero menos negativa con el esquema de Nuevo Belén
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que en el caso del suspendido Proyecto Sostenible
(ver informe nacional de Peru). La legislacion peruana
es la Unica circunstancia en la que se requiere un
andlisis econométrico costo-beneficio para justificar
un proceso de reasentamiento versus un proceso

de mejora in situ. El analisis de riesgos, entendido
como una busqueda para medir y comprender las
condiciones de riesgo existentes en una comunidad
o area afectada por diferentes peligros, se lleva a
cabo casi inevitablemente de una manera u otra
antes de tomar decisiones. Esto puede basarse en la
observacién empirica, la experiencia, la percepcion
0 en enfoques mas sofisticados con la medicion
sistematica de las amenazas, la exposicién y la
vulnerabilidad.

En el presente proyecto, el analisis costo-beneficio

y de riesgo se utilizan como sinénimos para el
andlisis post-reasentamiento de ganancias y
pérdidas, ventajas y desventajas. Se refieren a los
resultados del reasentamiento, medidos a corto y
largo plazo, y el cémo son percibidos o medidos por
los beneficiarios, los tomadores de decisiones y los
ejecutores. El andlisis de costo-beneficio o riesgo se
refiere esencialmente a las ventajas y desventajas,
las ganancias y pérdidas, o los impactos positivos y
negativos del reasentamiento. Costo significa riesgos
existentes mantenidos o repetidos o los nuevos
riesgos incurridos. Los beneficios se refieren a los
riesgos reducidos, evitados o abordados. “Riesgo” se
entiende en un escenario de desarrollo completo que
incluye no solo el riesgo de desastres (la probabilidad
de pérdida y dafo con la ocurrencia de eventos
fisicos dafinos), sino también los riesgos crénicos y
cotidianos que significan una pérdida de oportunidad
y son un reflejo de desventaja para la poblacién—
mala salud, inseguridad debida a la violencia social y
familiar, desempleo, desnutricion, etc.

Los costos y beneficios pueden ser explicados

por factores estructurales o acondicionadores

0 por caracteristicas personales, capacidades y
oportunidades de adaptacion. Siguiendo el concepto
utilizado por el equipo de investigacion de la India,
los riesgos y beneficios se relacionan con las
oportunidades que existen para el cimulo de activos
desde una perspectiva econémica, social, cultural,
psicolégica, politica y fisica. Por lo tanto, un marco y
proceso de medios de vida sostenibles esta implicito
en la consideracion de los beneficios y costos.

Los resultados pueden medirse en términos
cuantitativos y/o cualitativos y ser positivos o
negativos. El andlisis debe permitir comprender el
equilibrio o el contraste entre éstos y su impacto en
las actitudes, las decisiones y las acciones en apoyo
0 en contra del plan y proceso de reasentamiento.

El andlisis cuantitativo nos empuja hacia técnicas
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econométricas mas tradicionales, expresadas en
términos de procesos de sumatorio que tienen en
cuenta los costos adicionales o reducidos para

el individuo o para los implementadores en lograr
resultados diferentes (como movilidad, mitigacion o
reduccion del riesgo de desastres en lugares antiguos
y nuevos, vivienda y prestacion de servicios). Las
medidas cualitativas nos llevan por el camino de los
intangibles y de lo “inconmensurable” — identidad
cultural, cohesion social y redes, necesidades y
deseos de vida, identidad con lugar, seguridad
psicologica, etc. Como se explicod y argumento en la
investigacion peruana, el analisis se refiere a aspectos
captados bajo la nocién de “valor de cambio”,
mientras que los aspectos mas cualitativos son
considerados mejor bajo la nocion de “valor de uso”.

Los productos (costos y beneficios) recaen en actores
sociales diferentes y muchas veces variados, desde
los beneficiarios (familias, individuos, vecindarios, que
a su vez pueden clasificarse en funcién de los tipos,
funciones, roles, posicion, etc.) y agentes colaterales
que han obtenido beneficios de los asentamientos
existentes (ONG, comercio, iglesias, proveedores

de servicios, etc.) o podrian obtener beneficios de

los nuevos asentamientos (gobierno local en el sitio
de reasentamiento, poblacién y comercio existente,
proveedores de servicios y personas de negocios
cerca o alrededor del nuevo sitio, etc.). Desde una
perspectiva humanitaria y social, claramente, son los
costos y beneficios que los beneficiarios perciben
que deberian asumir un estatus superior, aunque
sabemos que las decisiones se toman y los resultados
se forjan muchas veces de acuerdo con los valores
de los ejecutores y tomadores de decisiones. Esta
conclusion confirma la necesidad de procesos
altamente participativos desde el principio y durante
todo el proceso de reasentamiento.

Los productos pueden estar relacionados con el
tiempo y variaran de acuerdo con el periodo de
tiempo considerado, teniendo en cuenta los términos
largos (10 afios o mas), medios (5 a 9 afos), cortos

(1 a 4 ahos) y los muy cortos (menos de un afno). Los
resultados iniciales positivos o negativos pueden
transformarse con el tiempo y los procesos que
originalmente eran dificiles o sin éxito pueden ser
revertidos y viceversa. Los analisis longitudinales
pueden permitir entender procesos en juego que
incluyen la organizacion social, los mecanismos de
apoyo del gobierno en la infraestructura, la creacién
de empleo, los factores del contexto relacionados con
el pueblo o la ciudad y las oportunidades que proveen
para la integracién y el empleo. Desafortunadamente,
el marco de tiempo en la presente investigacion no
permite un andlisis longitudinal, aunque algunos
aspectos fueron utilizados para la investigacion

en México y Colombia donde los esquemas de
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reasentamiento analizados han estado vigentes por
algun tiempo.

Los productos también estan relacionados con la
tipologia. Una amplia categorizacion de los tipos de
movimiento incluiria movimientos por desastre ex post
0 un movimiento preventivo previo al impacto y, la
reubicacion inducida por el cambio climatico de sitios
previamente seguros. Si se trata de un reasentamiento
(movimientos a mayor distancia acompafnados por la
recreacion de las condiciones de vida y las opciones
de subsistencia) o reubicacion (movimientos mas
cortos donde las condiciones existentes pueden ser
aprovechadas en el trabajo, la prestacion de servicios,
redes sociales, vinculos culturales), el proceso es
importante. El tamafo del asentamiento o de la
comunidad también es significativo, al igual que el
tamano del pueblo o ciudad donde se produce el
reasentamiento y el tipo de estructura social y base
de subsistencia que existe en el asentamiento original
y el nuevo.

Los productos pueden clasificarse de manera
diferente de acuerdo con las consideraciones
econdmicas, sociales, politicas, culturales,
psicologicas, organizacionales, de gobernanza,
urbanisticas, ambientales, de salud, urbanas o
regionales. El reto de medir y dimensionar los
beneficios e impactos intangibles siempre esta
presente, sin importar a qué categoria nos estamos
refiriendo. Debido al marco de tiempo para esta
investigacion y la variedad de casos involucrados,
tal tipologia es referencial pero no tratada
exhaustivamente. Esto contrasta con el caso de la
India, donde una investigacion mas concentrada
e intensiva ha permitido mucho mas detalle y
desagregacion.

En el presente trabajo de investigacion se ha podido
llevar a cabo un analisis de ventajas y desventajas,
ganancias y pérdidas desde una perspectiva
principalmente cualitativa con algunos aspectos
cuantitativos cubiertos. El andlisis es mas general que
especifico y toma en consideracion a las diferentes
partes interesadas, reconociendo que cada caso
analizado es un mundo en si mismo en muchos
sentidos.

Por ultimo, es importante sefalar que los costos y
beneficios han sido vistos de dos maneras: en primer
lugar basados en la experiencia de reasentamiento o
reubicacion en diferentes marcos temporales (desde
hace 28 afios en Colombia hasta hace tres afios en
Peru) y segundo, en los casos de Peru y México, se
relacionan con evaluaciones bajo condiciones donde
el movimiento es latente, donde se ha anunciado

un proceso de reasentamiento para el futuro aun

no realizado. Es decir, un andlisis basado en las
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percepciones o consideraciones de las personas

en cuanto a costos y beneficios futuros. Estas
percepciones y consideraciones inevitablemente
alimentan e influyen en las actitudes y posiciones
adoptadas por diferentes personas, familias o grupos
cuando se enfrentan a la decision de reasentarse.

Claramente, las valoraciones de post y pre
reasentamiento se colorearan en grados diferentes
por consideraciones subjetivas y evaluacién inexacta.
En el caso de la evaluacién previa al reasentamiento
mismo es mas probable que sea influenciada por

la politica, las presiones sociales, las percepciones,
las influencias individuales y colectivas sobre el
pensamiento. Este es el caso con Pert y la Nueva
Belén que, ademas, es un esquema a gran escala
donde la distorsion de las nociones y las ideas y

las influencias mas alla de la familia y el beneficiario
operan a gran escala. De una manera u otra, es
fundamental comprender cémo se miden o se
valoran los costos y beneficios en condiciones
previas al movimiento, ya que normalmente
mostrara la importancia de las comunicaciones
pre-reasentamiento por parte de los tomadores de
decisiones y los implementadores y la necesidad

de una amplia participacion por parte de los
beneficiarios. La distorsién, la manipulacién, la
manipulacion politica, la imposicion de otros valores
y criterios es mucho mas probable cuando tales
condiciones no se satisfacen. Esto se amplifica
cuando los esquemas previos del gobierno han
fallado con poco conocimiento de los porqués y el
paradero de tal fracaso, como en el caso del Proyecto
Belén Sostenible.

3.2 Sobre modelos interpretativos de ganancias y
pérdidas, explicacién y resultados

La discusion entre el equipo de investigacioén, tanto
en ALC como en la India y Africa, concluyé con
una primera hipoétesis de orientacion, a saber, que
los productos especificos a lo largo del tiempo
estan estrechamente relacionados y explicados por
los procesos originales de toma de decisiones e
implementacién. Aqui, los insumos y conocimientos
locales versus nacionales, la participacién local

y de los beneficiarios en la toma de decisiones

y la implementacion y la sensibilidad o no a las
costumbres y necesidades culturales, constituyen
factores significativos de explicacion. Los procesos
de toma de decisiones y los procedimientos

de implementacién pueden ser subvertidos o
degradados en sus efectos debido a factores
contextuales o histéricos in situ. Con el tiempo se
pueden forjar nuevas condiciones y los resultados
del reasentamiento se alteran de manera positiva 'y
negativa.
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Este complejo escenario se representa en el diagrama
reproducido en la pagina siguiente, originalmente
planteado por el equipo de ALC y modificado después
de una discusién con el grupo de investigacion
completo de Africa y la India.

La comprensién de las causas de los diferentes
impactos o resultados y su clasificacion de

acuerdo con el tipo y magnitud de los planes de
reasentamiento propuestos debe proporcionar
aportes importantes a los futuros procesos de toma
de decisiones e implementacién. Las lecciones
extraidas de este andlisis deberian incorporarse en
formatos de decision y ejecucién ad hoc, ex ante.
Aqui es importante sefialar que muchos de los
criterios utilizados para juzgar la eficacia y bondad de
los proyectos de reasentamiento en las evaluaciones
ex post probablemente nunca fueron considerados
en el proceso original de toma de decisiones y de
implementacion. Muchas veces el objetivo singular
de reducir el riesgo de desastres domina el proceso
y la evaluacién del proyecto, mientras que las
consideraciones sociales, econémicas, culturales,
psicologicas y de otra indole que se sabe son
fundamentales en el éxito rara vez se han considerado
completamente o durante la implementacion.

3.3 Factores condicionantes para comprender
los impactos del reasentamiento y el proceso de
evaluacion realizado por los beneficiarios y otras
partes interesadas

Un tema fundamental general en la explicacion de las
decisiones adoptadas y de los resultados alcanzados
se refiere a la posicién que toman las decisiones de
reasentamiento y los procesos politicos, sociales y
econdémicos previos con respecto a la politica global
de riesgo de desastre y esto en su turno con la
politica y planificacion sectorial, territorial, ambiental
y social. Esto es relevante tanto con la estrategia
correctiva de reduccion del riesgo que se refleja en
los reasentamientos posteriores al impacto o con

el cambio climatico como con el reasentamiento
preventivo previo al impacto. Se debe incluir aqui
cuanto se ha considerado la opciéon mas duradera
de planificacion prospectiva de los usos del suelo

y los controles normativos de la ubicacién en areas
propensas a riesgos, buscando evitar la necesidad de
reasentamiento posterior, y en qué marco.

Un principio basico de nuestra investigacion y la
comprension de los resultados a menudo negativos
del reasentamiento, es que muchas decisiones y
procesos de reasentamiento se guian por una vision
estrecha del riesgo que esencialmente se relaciona
con evitar la exposicién a peligros fisicos y, por lo
tanto, el riesgo de desastre. Tales puntos de vista
estan “determinados” por las formas en que se
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observa la RRD, se promulga sus postulados y se
busca resultados. Ademas, como hemos indicado
arriba, cuando los resultados son analizados ex post
y se encuentran severos problemas, muchas veces
este analisis ha sido llevado a cabo considerando una
variedad mucho mas amplia de riesgos y problemas
para los medios de vida que los que se implican en el
riesgo de desastre como tal. Estos incluyen la salud,
la cohesién social, los ingresos y las oportunidades
de empleo que claramente muchas veces no se han
tenido en cuenta cuando se deciden los criterios y
decisiones de reasentamiento. Los contrastes, los
conflictos o las relaciones entre “riesgo de desastre”
y “riesgo cotidiano” y la falta de una vision clara

en la politica de reasentamiento, que debe apuntar
a objetivos de desarrollo mas amplios (incluyendo
contribuciones a la reduccién de la pobreza, etc.)
pueden, en muchos aspectos, relacionarse con la
sectorizacion de las actitudes hacia el riesgo de
desastres y la falta de integracién mas amplia con
las preocupaciones de, y los actores de desarrollo
sectorial y territoriales. Los resultados son entonces el
resultado de los enfoques, actitudes y mentalidades
que existen sobre por qué y cémo implementar la
reduccioén del riesgo de desastres y de acuerdo a
qué directrices y criterios. Aqui podemos atestiguar
que el reasentamiento —cuando se promulga bajo
condiciones de estrés ambiental— se considera
principalmente como una gestién y reduccioén del
riesgo de desastres, pero no como un problema de
desarrollo integral.

Hay, por supuesto, una compleja contradiccion

en todo el trabajo de GRD. La razén por la que

la mayoria de las personas estan en peligro esta
relacionada con su “subdesarrollo”, exclusion o
marginacion. Es decir, las personas en condiciones
de pobreza tienen mas probabilidades de estar

en riesgo debido a la falta de acceso a tierra o
vivienda segura y practicas sostenibles y seguras de
construccion. Es muy probable que los méas pobres
de las ciudades se localicen en los lugares mas
inseguros. Por lo tanto, si el reasentamiento es visto
principalmente como un medio para sacar a la gente
de condiciones ambientales inseguras sin transformar
sus condiciones de vida, su acumulacion de activos
y capacidades en general, el reasentamiento
probablemente sélo sera un medio para intercambiar
la reduccion del riesgo de un tipo (riesgo de desastre)
para un riesgo mayor de otro tipo (mayor riesgo
crénico o cotidiano). En realidad, muchas veces

el reasentamiento ni siquiera elimina el riesgo de
desastre, sino que lo recrea en una forma diferente

o0 incluso hasta similar. S6lo mediante métodos de
planificacion integral donde se considere el riesgo
global de forma holistica, el reasentamiento puede
lograr objetivos sostenibles.
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Es dentro de este contexto general y de acuerdo
con la hipotesis basica detallada mas arriba que
la investigacion tuvo lugar. Independiente de la
importancia que las amenazas fisicas juegan en

el riesgo y los cambios que pueden sufrir sobre el
tiempo, la investigacion se baso firmemente en la
nocién de que la vulnerabilidad y la exposicién y la
precariedad de los medios de subsistencia siguen
siendo los aspectos dominantes a superar con las
politicas dirigidas a las comunidades propensas al
riesgo.

4 Principales resultados y conclusiones de la
investigacion sobre costos y beneficios

Los estudios de casos de reasentamiento realizados
durante el presente proyecto y en otros lugares son
generalmente negativos en cuanto a los resultados,
con algunas excepciones que se explican por

las circunstancias y condiciones particulares

en que se promulgan. La naturaleza sui generis

de muchos trabajos en esta area es clara y los
resultados dependen mucho del caso tratado y estan
influenciados por las condiciones muy diferentes en
que se promulgan. A continuacion, proporcionaremos
un resumen de los principales resultados comunes e
idiosincraticos que se han registrado en los estudios
de caso de ALC.

Los principales factores que favorecen un saldo
negativo en costos y beneficios son los siguientes:

e |La obligacion del cumplimiento de
requisitos legales y normativos en materia

de seguridad humana frente a los peligros
derivados del desastre suscitan inquietudes
en cuanto a las acciones legales que pudieron
suceder contra los funcionarios publicos que
no cumplen y, conduce a una burocratizacion
de los procedimientos y a la ignorancia de las
preocupaciones mas amplias relacionadas
con el reasentamiento-sociales, econémicos,
ambientales o culturales.

e |atendencia a considerar al
reasentamiento como esencialmente

un problema de provisién de vivienda y
servicios y una solucién para sacar a la
gente del peligro, mientras las necesidades
de subsistencia, desarrollo y reduccién de
la pobreza de la poblacién son ignoradas u
olvidadas.

e Problemas de coordinacion y participacion
entre los ministerios relevantes del sector
gubernamental.
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e La falta de experiencia en reasentamiento
y una rapida rotacion de profesionales
dedicados a dicha actividad.

e Falta de coincidencia entre las premisas
culturales, estéticas y funcionales de quienes
disefian los planes de reasentamiento y

los antecedentes y necesidades de las
poblaciones locales.

e La naturaleza politica del problemay la
manipulacién de informacioén e ideas entre
grupos contrastantes.

e El estado de privacién, exclusién,
necesidad y resiliencia de las poblaciones
beneficiarias hace que sean “victimas”
faciles de planes inadecuados en los

que la satisfaccion de las necesidades
relacionadas con la vivienda, la seguridad
de la tierra y el acceso a los servicios tiende
a anular la satisfaccion de las necesidades
de subsistencia (empleo, ingresos, salud y
seguridad).

e Los beneficiarios reciben informacién pero
no forman parte de la toma de decisiones
sobre aspectos tales como la ubicacion, la
vivienda, los servicios, etc.

e El uso del reasentamiento posterior al
impacto como una conveniencia politica

y un enfoque rapido para resolver los
problemas, junto con el fracaso en garantizar
los fondos adecuados para el seguimiento

y el cumplimiento de los requisitos de
reasentamiento. Esto es especialmente
cierto con respecto a los gobiernos locales
que normalmente son responsables de la
provision de servicios en el sitio y la titulacion
de tierras.

Independientemente de la existencia de una o mas de
estas condiciones y circunstancias, la investigacion
en Peru sobre un proceso de reasentamiento aun
incompleto es ilustrativo de las cosas que pueden
ocurrir cuando el asentamiento original es grande,
tiene una historia cultural y social importante, y
donde multiples actores y procesos sociales estan
activos. La situacién de Bajo Belén no es de ninguna
manera comparable a otros sitios estudiados en

otros paises, sirviendo una vez mas para ilustrar que
cada caso tiene sus propias caracteristicas aunque
demuestren varias facetas en comun. Todo el proceso
mediante el cual se analizan e internalizan los costos
y beneficios futuros, influyendo asi en la poblacion

en términos de aceptaciéon o no de movimiento hacia
otro sitio, se pueden examinar en detalle en Bajo
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Belén. Sin embargo, la mayoria de los regimenes de
reasentamiento no son esencialmente preventivos,
sino que siguen la ocurrencia de graves dafios y
pérdidas, cuando no existen condiciones para un
debate prolongado y detallado ni para la formacioén de
percepciones alternativas y consideradas.

En el Bajo Belén, el area cubierta y altamente
poblada ha sido inevitablemente asociada con

una base de subsistencia altamente diversificada,

en su mayoria informal, pero con elementos de
formalidad también. Desde los negocios legitimos
hasta las actividades delictivas, diferentes grupos

se han ganado la vida con la pesca, la agricultura

y el comercio en el mercado; asi como drogas,
esclavitud infantil, prostitucion y otras actividades
ilicitas. Iglesias y ONG, gobiernos locales y otros

se han “beneficiado” de la zona a lo largo de los
anos. Tal situacién inevitablemente ha dado lugar a
percepciones y puntos de vista contrastantes sobre
el reasentamiento, matizados por las nociones de
beneficios o costos personales o grupales. Esto
conduce también a opiniones subjetivas sobre tales
costos y beneficios, y un movimiento social ha crecido
defendiendo y oponiéndose a tal proceso. Esto ha
sido coloreado aun mas por el hecho de que debido a
proyectos fallidos y promesas en el pasado es menos
probable que la poblacién crea en el gobierno y en
nuevas propuestas, formando ideas sobre costos y
beneficios que probablemente no corresponden a la
realidad. Sin embargo, esto se complica alin mas por
el hecho de que hasta la fecha unas 100 familias han
sido reasentadas en diferentes areas fuera del area
de Bajo Belén, pero cerca a, o en el principal sitio

de reasentamiento en Nueva Belén. Estos tienen sus
propias opiniones y medidas de costos y beneficios
que pueden contrastarse con las percepciones de la
poblacién aun no movilizada.

Seguin Angel Chavez (en el andlisis proporcionado
por el informe peruano), este contexto ofrece una
oportunidad para la erosion del, aun dominante,
mas organizado, decidido y numeroso lobby de

anti movimiento a través de lo que él llama el

efecto del “jinete libre”. Es decir, las personas que
posiblemente estan a favor del movimiento, pero
que estan reticentes a tomar una decisién final. No
participan activamente en la defensa de la idea de
reasentamiento, pero son susceptibles de persuasion
sobre la base de las evaluaciones e ideas de las
personas ya reasentadas. La experiencia de los
reasentados ya sea en el nuevo esquema de Belén
o en Calipso o Villa Olimpica se vuelve critica para
las decisiones finales de aquellos que aun no se han
movido.
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5 Una sintesis de nociones y evaluaciones de
costos y beneficios en los casos estudiados en
ALC

Una consideracién primordial existe cuando se
evallan los costos y beneficios, las ventajas y
desventajas, las ganancias y las pérdidas del
reasentamiento. Este es el hecho de que estos
procesos generalmente se promulgan en el contexto
de grupos de poblacion pobres a indigentes donde el
riesgo de desastres es un resultado en buena parte
de este contexto y donde la reduccién del riesgo

de desastres per se sin considerar el alivio de otros
riesgos de subsistencia es una premisa insostenible.
Cualquier evaluacion de los costos y beneficios de
los procesos de reasentamiento para la reduccién
del riesgo de desastres debe pasar inevitablemente
por un filtro en el que las actitudes y conclusiones se
contrasten con criterios mas amplios de seguridad

y sostenibilidad de los medios de subsistencia. Si la
satisfaccion o insatisfaccién con el reasentamiento
se evaluara meramente en términos de reduccion o
no reduccion del riesgo de desastre, los resultados
del analisis serian muy diferentes en muchos casos
al compararselo con cuando las personas evallan su
experiencia en un contexto mas amplio de sustento.
De este modo, se requiere un analisis de multiples
riesgos y al aceptar esto también aceptamos

que la evaluacioén por parte de la poblacion esta
matizada por diversos y variados criterios politicos,
econdmicos, sociales y culturales. Es muchas veces
objetivamente subjetiva o subjetivamente objetiva.

Los resultados del andlisis en los pueblos y ciudades
considerados en la investigacion de ALC que toman
en consideracion el argumento anterior sobre los
contextos de subsistencia en los que tiene lugar el
reasentamiento, conducen basicamente a las mismas
conclusiones y resultados, con algunas diferencias
sobresalientes. Un resumen de los resultados
proporcionados en los tres informes nacionales
incluyen:

e En casos (no todos, sin embargo) en que
el reasentamiento fue de pequefna escala
(Yarumales, Manizales), los movimientos
fueron a corta distancia (Celestun

FONDEN, Yucatan), Se basaron en una
expansion urbana ya existente con servicios
preexistentes (Flamboyanes-Progreso,
Yucatan) o involucraron una innovadora
solucién basada en la comunidad dividida
dentro de la misma ciudad o pueblo (La
Playita, Manizales) los beneficios fueron
superiores a los costos. La solucién de la
comunidad dividida practicada en Manizales,
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por la cual las familias recibian financiamiento
para permitirles comprar una casa en
cualquier parte de la ciudad que satisfacia
sus necesidades, fue probablemente la mas
exitosa de todas.

e En cada uno de estos casos el proceso de
implementacion se caracterizé por elementos
innovadores que involucran diferentes tipos de
colaboracion profesional, altos niveles de acuerdo

o participacion de la poblacion, altos niveles de
colaboracion e incentivos regionales o locales o una
combinacién de estos.

® | 0s procesos a gran escala como los estudiados
en Iquitos con el nuevo esquema de Belén son
excepcionales, la excepcion que prueba la regla, y
rara vez se encuentra. Pero dado el compromiso del
gobierno, debido a las circunstancias excepcionales
en las que surgen estos procesos a gran escala (en
Colombia existen varios casos comparables fuera
del area de estudio del Proyecto), se producen
procedimientos de implementacion multi-institucional
y multi-proceso que pueden conducir objetivamente
a una mas adecuada ecuacion costo-beneficio.
Ademas, estos procesos se han tenido lugar
normalmente en circunstancias en que todavia

no se ha producido un desastre a gran escala

y el tiempo estéa del lado de los planificadores.
Ademas, existen procedimientos presupuestarios
que van mas alla de los presentes en un proceso
emergente o de emergencia. Sin embargo, cuando
tales procesos ocurren en poblaciones establecidas,
extremadamente marginadas y excluidas, ubicadas
en areas del pais igualmente excluidas (como es

el caso de Belén e Iquitos), tanto el proceso de
reasentamiento como el proceso por el cual las
poblaciones evalldan los costos y los beneficios de
cualquier movimiento planeado en el futuro estan
extremadamente distorsionadas por el juego politico,
la proteccién de intereses creados y el contexto
explotador en el que existen relaciones sociales en

la zona de riesgo. Bajo tales circunstancias, es so6lo
con la consideracion de las opiniones de la poblacion
ya reasentada que se puede introducir un equilibrio
en el andlisis. Es evidente que las entrevistas con
poblaciones reasentadas han demostrado que el
equilibrio entre costos y beneficios es positivo y
pocos contemplarian volver a la zona original de Bajo
Belén. Esto probablemente signifique que el llamado
efecto de jinete libre operara cada vez mas vy la fuerza
de las facciones anti-reasentamiento se erosionara
con el tiempo.

e Es evidente que una poblacién reasentada desea
un facil acceso al empleo, servicios, redes sociales
y salud ambiental. Sin embargo, las entrevistas

y andlisis realizados en multiples sitios muestran
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que si se dispone de viviendas y terrenos titulados

y los servicios son adecuados, el saldo de costos

y beneficios se considera favorable en general, a
pesar de las caidas en la provisién de otros atributos
sociales y econdémicos. Si, como en el caso de
México, la tierra originalmente ocupada no tiene

que ser entregada al Estado sino que puede ser
utilizada posteriormente para fines productivos,

los incentivos y el equilibrio de costos y beneficios
resultan alin mas favorables. La resistencia de la
poblacién a condiciones previas de estrés ambiental
y social mejoran sus demandas de una solucion

mas adecuada y a lo largo de los afios la poblacion
reasentada se beneficia de mejoras en el empleo, los
servicios y los costos generales de localizacion.

e En la mayoria de los casos colombianos y
mexicanos la poblacién expreso su insatisfaccion

por las oportunidades de empleo en el nuevo
asentamiento, el aumento de los costos del transporte
al trabajo, la ruptura de las relaciones familiares

y otras relaciones sociales, las deficiencias en la
prestacion de los servicios al inicio y el tamafio

y disefio de la casa. Seguian opinando que el
reasentamiento habia mejorado su situacion general

y aumentaba su seguridad ante los peligros fisicos

y la violencia social, pero en muchas ocasiones se
expres6 que la preocupacion por la seguridad de las
inundaciones u otros peligros no era alta en su lista de
prioridades, siendo eclipsada por las preocupaciones
de la vida cotidiana.

e Lacombinacién de los altos niveles de exclusion

y marginacion de las poblaciones reasentadas con
altos niveles de resiliencia in situ y la importancia para
la poblacion de recibir vivienda y tierras libres hacen

a la poblacién presa de la ineficiencia burocratica

y organizativa y la falta de comprension. Esto es
especialmente cierto cuando la participacion es baja.
El gobierno puede salirse con la suya haciendo poco
y todavia obtener un resultado donde la poblacion

ve su situacion mejorada. Este contexto requiere una
mayor consideracién por cuestiones éticas y morales,
respaldada por una mayor preocupacion por los
mecanismos de planificacion intersectorial y territorial.

6 Conclusiones sobre el control del impacto y los
resultados en el futuro: hacia una guia de politicas
para América Latina

Existe una clara relaciéon entre los resultados logrados
y las formas en que se considera y se conceptualiza
el reasentamiento (desde las consideraciones
expresadas en términos de reduccién del riesgo de
desastres y de vivienda y prestacién de servicios
hasta aspectos y criterios de desarrollo espacial,
sectorial y de medios de subsistencia mas amplios)

y su base institucional y l6gica de implementacion.
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Esto ha sido evidenciado por los resultados de la
investigacion en México, Colombia y Perd y como
un revisor de nuestros resultados de investigacion
comentd “suma mas agua al molino” en cuanto a
evidencia contra malas practicas en todo el mundo.
Los resultados, obtenidos en el marco de un
concepto que pone énfasis en los aspectos causales
de los productos y percepciones, nos permiten
llegar a una serie de conclusiones sobre los factores
o condiciones necesarias para cualquier proceso

de reasentamiento exitoso o al menos aceptable
que tenga un equilibrio de los productos positivos
cuando se enfrentan con el riesgo de desastres o

el desastre mismo. Como tales, estas conclusiones
ofrecen una base para el desarrollo de un informe de
politica global dirigido a los encargados de formular
politicas y a los ejecutores de proyectos. Ademas,
constituyen conclusiones generales del esfuerzo de
investigacion emprendidos en las fases 1 a 3 del
presente proyecto. No concluimos automaticamente
que tales conclusiones son validas para el
reasentamiento asociado con riesgos geoldgicos o
con otras demandas y necesidades sociales como el
reasentamiento basado en el desarrollo o la violencia.
Pero estamos seguros de que muchos también son
relevantes en tales situaciones.

Con el fin de presentar estas conclusiones,
mencionaremos primero las conclusiones mas
generales, contextuales y basadas en conceptos, y
luego aquellas asociadas con los diferentes impactos
o resultados que se han visto surgir en los esquemas
de reasentamiento analizados.

Consideraciones primordiales:

1. La mayor parte del reasentamiento-
reubicacion asociado con las amenazas hidro-
meteorologicas y otros tipos de peligro en

las ciudades, se inspiran en una experiencia
permanente y recurrente de pérdida y

dafno de desastres o por la ocurrencia de

un gran desastre que afecta gravemente

a la poblacion, sus medios de vida e
infraestructura. Algun tipo de analisis formal
del riesgo respalda normalmente la decision
de reasentamiento, pero hay muy pocos
casos en los que el reasentamiento se
basa unicamente en un analisis del riesgo
de desastres que precede algun tipo y nivel
de pérdida previa.

2. El Gnico medio sostenible para evitar la
necesidad de reasentamiento es mediante

el uso de estrategias e instrumentos de
ordenacion urbana que prohiban de manera
eficiente y equitativa la ocupacién de esos
sitios y mediante la prohibicién de inversiones
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en servicios e infraestructura por parte de
organizaciones del sector publico y privado
a tal efecto en estos sitios. Para que esto
sea exitoso, la planificacién del uso de la
tierra, la toma de decisiones en materia de
inversién y la gobernanza urbana deben
mejorarse mucho y asegurar tierras para
la ocupacién por parte de la poblaciéon
mas pobre, mediante la creacién de bancos
o reservas de tierras municipales viables a
nivel local. A pesar de esto, también debe
aceptarse que con la intervencidon humana
en el medio ambiente, la degradacion de la
tierra y el cambio climatico lugares que antes
se consideraban seguros para la ocupacién
pueden llegar a ser cada vez mas peligrosos.
Esto requiere acciones que protejan los
lugares de tales efectos y resultados.

3. Debido a los complejos factores
econdmicos, sociales y culturales y los
costos involucrados en una gran mayoria
de reubicaciones o reasentamiento de
poblaciones que viven bajo riesgo climatico,
esto debe ser considerado como la ultima
opcion de manejo posible y inicamente
contemplado en casos extremos. Antes
de decidir sobre el reasentamiento de las
poblaciones ya expuestos, todas las demas
opciones posibles para reducir el riesgo
deben examinarse y calcularse de cerca.

4. Cuando se considere absolutamente
inevitable y esencial, la reubicacion-
reasentamiento de la poblacién nunca debe
concebirse y planificarse como un proyecto
aislado o auto-contenido, con sus propios
objetivos especificos y limitados de reduccion
del riesgo de desastres, aunque éstos deben
estar claramente presentes en la formulacién
de los objetivos. Dado que la gran mayoria
de las comunidades de alto riesgo son
pobres o muy pobres y es la pobreza lo que
mejor explica su ubicacion peligrosa y los
niveles de riesgo que experimentan, todos
los proyectos de reasentamiento deben
formularse y planificarse en términos de
objetivos mas amplios de reduccion de la
pobreza, creaciéon de empleo, ingresos y
medios de subsistencia. Es decir, deberian
considerarse desde una perspectiva

mas amplia de desarrollo sostenible e
involucrar a las instituciones de desarrollo
pertinentes. Los esquemas que juzgan el
éxito principalmente en términos de metas de
reduccién del riesgo de desastre es probable
que fallen. Las poblaciones pobres siempre
favoreceran el acceso al empleo, los ingresos,
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los medios de subsistencia y la infraestructura
social y econdmica sobre el objetivo singular
de reducir el riesgo de desastres o evitar un
desastre poco frecuente. La tolerancia al
riesgo y los intercambios de preferencia entre
los contextos diarios, cronicos de riesgo y el
riesgo de desastre inevitablemente ocurriran.

5. Los proyectos de reasentamiento de la
poblacién no sélo deben ocuparse de los
componentes fisicos (vivienda, infraestructura
y prestacién de servicios) del habitat, sino
que deben dar igual importancia a las
necesidades y requerimientos sociales,
econdémicos y culturales de la poblaciéon
afectada. Si bien los componentes fisicos y
la propiedad de la tierra y la vivienda son las
condiciones generalmente més valoradas
por la poblacion, la falta o dificultad para
mantener los medios de subsistencia, el
empleo y la cohesién social y familiar genera
un grave riesgo de fracaso.

6. El reasentamiento no tiene que estar
regido por una ley especifica, aunque

esta opcion puede contemplarse bajo
determinadas condiciones nacionales y
locales. En lugar de dictar condiciones y
caracteristicas rigidas y fijas de los regimenes
de reasentamiento, las leyes o normas
deben establecer claramente la naturaleza
holistica e integral del reasentamiento y las
funciones, tipos y niveles de coordinacion
y colaboracién que deben existir entre las
agencias gubernamentales nacionales y
locales pertinentes. Estos deben incluir el
uso de la tierra, el empleo y los medios de
subsistencia, la vivienda y la infraestructura,
las relaciones sociales y las preocupaciones
culturales, entre otros.
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(magnitud, intensidad, recurrencia, etc.) y los
niveles y tipos de exposicién y vulnerabilidad
a éstos, sino también una consideracion de
las necesidades sociales de la poblacion,
la gama de contextos de riesgo que
enfrentan y sus actitudes y percepciones
generales del riesgo junto con sus
diferentes manifestaciones. En muchas
circunstancias, la poblacién entiende el
riesgo que afronta, ha sido afectada por
desastres en el pasado y esta muchas veces
dispuesta a aceptar determinados niveles de
riesgo de desastres para mantener medios
y estilo de vida, reduciendo asi el riesgo
cotidiano a diferencia de solamente el
riesgo de desastre.

2. Las instituciones gubernamentales
nacionales y locales responsables de DRM
deben monitorear areas de alto riesgo no
mitigable para evitar una mayor ocupacion y
densificacion urbana y una mayor progresion
del riesgo en estas areas.

3. En el lado institucional, antes de una
reubicacion, debe evaluarse con precision
lo siguiente (ver a continuacién detalles
sobre estos aspectos): a) el lugar mas
apropiado para el nuevo asentamiento; B)
la existencia de un proyecto viable para el
uso de tierras desocupadas; C) los recursos
financieros disponibles y las fuentes de los
mismos; D) la capacidad de los municipios
para satisfacer su justa proporcion de
necesidades (generalmente la provision

de servicios basicos); E) oportunidades
para que el proyecto concluya de manera
realista, culminando en la entrega de los
correspondientes titulos de propiedad.

Sobre Ila ubicacion de las comunidades
reasentadas y el uso dado a las tierras
abandonadas:

7. Se deben establecer tipologias de
reasentamiento de acuerdo al tipo y

tamafio del area urbana y tipo y tamafio del
reasentamiento y procedimientos adaptados
para acomodar las diferencias.

1. La ubicacioén es fundamental para el

éxito de los reasentamientos. La ubicacion es
muchas veces un indicador de oportunidades
de empleo e ingresos, costos de los servicios
de transporte hacia y desde el trabajo o para
fines recreativos, del acceso a la prestacion
de servicios, asi como ciertas preocupaciones
relacionadas con la salud y otras cuestiones
sociales. Cuando se trata de grandes
comunidades que requieren reubicacion,

se debe prestar la maxima atencion a la
ubicacion y a los factores y circunstancias
mencionados anteriormente.

Sobre la base cientifica y de informacion para el
reasentamiento:

1. Cuando se juzga que el reasentamiento
es inevitable, debe estar disponible una
evaluaciodn cientifica rigurosa y objetiva
de las condiciones reales de riesgo de la
poblacion y la necesidad de reubicacion.
Esta evaluacion cientifica debe ser integral
y participativa. Debe incluir no sélo la
consideracion de las amenazas fisicas
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2. Dado que la reubicacion de las
poblaciones urbanas estda mas estrechamente
relacionada con el uso del suelo urbano

y las cuestiones de planificacion y el
desarrollo espacial de las areas urbanas, es
esencial que se establezcan protocolos para
los proyectos de reasentamiento como parte
de las normas existentes. Estos deberian
asignar claramente las responsabilidades

de los diferentes niveles de gobierno, el
sector privado y la sociedad civil y los
procedimientos para su implementacion.

En muchos paises es urgente revisar y
actualizar los marcos legales existentes
relacionados con la planificacion del
desarrollo urbano y los usos del suelo.

3. Muchas veces, debido a los costos del
suelo y su disponibilidad, es dificil, si no
imposible, adquirir un terreno adecuado y
bien ubicado y el reasentamiento ocurre
muchas veces en tierras distantes, y

social y econdmicamente insostenibles.
Aunque normalmente se considera que una
comunidad debe moverse como un todo,
esta idea no siempre debe dominar. Incluso
cuando se encuentra una sola parcela de
tierra adecuada, capaz de albergar a toda

la poblacion reasentada, siempre se debe
considerar la posibilidad de separar o
segregar una comunidad existente con su
traslado a diferentes partes de una ciudad.
Esto puede servir mas adecuadamente al
interés y las necesidades de la poblacion

en términos de trabajo, ingresos, relaciones
sociales y costos. Esta division de la
poblacion, por grupos de familias o
individualmente, puede fomentarse mediante
esquemas que permitan, por ejemplo, la
compra o el alquiler de viviendas usadas en
diferentes partes de una ciudad; esquemas de
intercambio donde la poblacion a reasentarse
puede tomar el hogar de los demas y estos
toman la nueva ubicacién que se ofrece en el
plan de reubicacién.

4. Latierra abandonada nunca debe ser
utilizada para nuevas viviendas o puesta a
disposicion de otros grupos de poblaciéon
mediante la invasién o la ocupacién ilegal.
La tierra abandonada debe ser cedida al
Estado por la entrega de nuevas viviendas
tituladas en sitios de reubicacién. Los
incentivos y esquemas para usos ambientales
y recreativos en areas abandonadas de alto
riesgo deben ser considerados como un
mecanismo para prevenir los intentos de
usarlo para viviendas nuevas y aumentar la
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provisién de servicios eco-sistémicos en el
area urbana.

Sobre el patron de asentamiento y la vivienda
para poblaciones reasentadas:

1. Los planes de reasentamiento en areas
urbanas deben incluir todos los servicios
necesarios para una nueva generacion de
espacios urbanos seguros y saludables. Esto
requiere la participaciéon y coordinaciéon

de las instituciones sectoriales y de
desarrollo territorial para lograr el objetivo
de salvaguardar la integridad fisica y de los
medios de subsistencia de la poblacion en
riesgo.

2. Ladiversidad cultural es la base de
numerosos estilos de vida en las ciudades.
Estas medidas merecen una estrecha
consideracién en el disefio de los planes

de reasentamiento a fin de evitar cambios
traumaticos en la poblacion meta. Las casas
nuevas deben ser funcionales y adecuadas
a las condiciones geograficas y las
necesidades de la poblacién, asi como ser
coherentes con sus costumbres.

3. Debido a la diversidad de climas y
costumbres que pueden prevalecer en un
pais, se debe evitar la estandarizacion

en el estilo, tamano y disposicion de la
vivienda para las poblaciones reubicadas
si lo que se busca es la permanencia de

la poblacién en el nuevo asentamiento y
minimizar el descontento que un proyecto
de este tipo puede generar y que, a
menudo, genera. El uso de materiales y
técnicas locales y el disefio “local” de las
viviendas tiene una razén clara y se requiere
conocimiento de los estilos autéctonos

o locales para lograr mejores resultados.
Siempre serd mucho menos costoso
econdmica y socialmente invertir en
mejorar las técnicas tradicionales de
construccion de viviendas, que imponer
modelos ineficientes y degradantes con

los cuales la gente no puede identificarse
facilmente. Para que esto ocurra, los
arquitectos y los constructores social

y culturalmente sensibles deben ser
empleados, muchos deben ser de las areas
donde la relocalizacion se promulga.

4. La practica de conceder vivienda
gratuita no es sostenible en general y
debe ser evitada. Dicha practica implica
un alto costo financiero para proyectos de
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reubicacion, altos niveles de ineficiencia 'y
bajos incentivos a la poblacion.

Sobre la participacion:

1. La participacion de la poblacién durante
las primeras etapas del proceso y mas tarde
debe dejar de ser vista por los responsables
politicos, como demagodgica e innecesaria.
Los tomadores de decisiones a menudo

ven la participacion de la sociedad como

un mecanismo que dificulta o retrasa el
proceso debido al gran nimero de grupos

de interés que tienen que ser considerados y
tenidos en cuenta. Sin embargo, la practica
ha demostrado que incluso si hay conflictos
que involucran a la gente en la planificacion
de un proyecto de este tipo, hay mayores
posibilidades de éxito cuando se negocian
tales conflictos que cuando las decisiones
se imponen sin consulta. La participacién es
la Unica manera de garantizar la apropiacion y
racionalizacion de los costos y beneficios.

Sobre la financiacion del reasentamiento:

1. Las finanzas y los conocimientos técnicos
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deben ser garantizados y legislados mas alla
de determinados periodos de gobierno, a
fin de promover la continuidad y la finalizacion
exitosa de los planes. La financiacion total
para un enfoque integrado del reasentamiento
debe garantizarse desde el principio.

2. Buenas practicas con financiamiento
pueden incluir: la creacion de un fondo

de reserva de contingencia que financie

las acciones iniciales de un proceso de
reasentamiento; intervenciones sectoriales
financiadas con presupuestos institucionales;
la articulacién del financiamiento a los

bonos de vivienda creados para los diversos
programas de vivienda social manejados por
el Estado.

3. Los beneficios econémicos generados
por las actividades en tierras abandonadas
(ingresos, empleo, produccidn, etc.) pueden

o deben ser compartidos con la poblaciéon
reubicada, respetando y manteniendo

sus vinculos con la tierra, garantizando un
incentivo adicional para aceptar la reubicacion
y garantizar el empleo e ingresos para la
poblacion reasentada o una parte de ella.
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Anexo 1. Conceptos clave
y definiciones.

(Tal como se expuso al
principio del proyecto

y sujetos a redefinicion
en parte a medida que
avanzaba el proyecto)

Reubicacion vs. Reasentamiento vs. Rehabilitacion
vs. Desalojo

Tal como se define en esta investigacion, el
reasentamiento es un movimiento integral y
comprensivo de personas y familias que normalmente
involucra una distancia significativa entre el origen y
la nueva ubicacion. El reasentamiento implica no sélo
nuevas viviendas y servicios, sino también nuevas
relaciones sociales y econémicas y nuevos desafios
como el acceso al trabajo y la cohesion social. La
reubicacion, por su parte, se refiere a movimientos no
sistematicos de familias o individuos desde lugares
propensos a amenazas hacia zonas cercanas. Por

lo tanto, la reubicacion implica menos trastornos

en términos de acceso al trabajo y redes sociales.

La rehabilitacién podria ser una reubicaciéon o un
reasentamiento, pero también podria significar una
actualizacién in situ. Los desalojos son casos en

que los hogares son trasladados a la fuerza sin una
ubicacion alternativa planeada para el traslado.

Enfoques de Gestion de Riesgo: Correctiva vs.
prospectiva vs. compensatoria

La gestion del riesgo de desastres es vista por
algunos (UNISDR, 2011) como tres tipos distintos
pero complementarios: correctiva, por lo cual el riesgo
existente es el centro de atencion y la reduccion

es |la meta; prospectiva, donde la meta es evitar

o prevenir (dentro de limites acotados) el riesgo
futuro; y compensatoria, donde el riesgo residual se
maneja a través de diferentes mecanismos sociales y
econdémicos. Los tipos de intervencién posibles para
cada uno de estos tipos de gestiéon son de amplio
alcance. La gestion correctiva involucra todo, desde la
reestructuracion de los edificios hasta la recuperacion
ambiental y la reforestacion y las decisiones sobre

los usos del suelo mediante la reubicacién o el
reasentamiento de poblacién de areas de amenaza
severa. La gestiéon prospectiva implica las decisiones
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de la planificacion de los usos del suelo y el ambiente
para prevenir la exposicién y la vulnerabilidad en el
futuro y las decisiones de inversion publica basadas
en criterios de riesgo y objetivos de reduccién. La
prevencién de las localizaciones propensas a los
peligros mediante mecanismos de planificacion
urbana, identificacion y acceso a suelo seguro para
las poblaciones mas pobres, etc., se consideran
medidas prospectivas. La gestion compensatoria
implica abordar el riesgo residual a través de
mecanismos tales como transferencia de riesgos,
seguros, transferencias y compensaciones en
efectivo, redes de seguridad social y fortalecimiento
de la capacidad de recuperacion en comunidades y
familias. La recuperacion y la reconstruccion posterior
al impacto pueden ser de tipo correctivo, prospectivo
0 compensatorio.

Contexto «de desarrollo» y «reduccion de riesgos/
clima»

Mientras que la reduccién del riesgo podria ser en si
misma un objetivo o resultado de desarrollo, para los
propésitos de nuestro trabajo la diferencia entre los
dos es que este Ultimo esta motivado por reducir los
riesgos de personas/sistemas/ciudad como prioridad,
mientras que el primero apunta a mayores ganancias
econdmicas o es principalmente motivado por usos
para la tierra desocupada.

Definicion de “Riesgo” y quién lo decide

Historicamente, el riesgo de desastre estaba asociado
principalmente con una fuerza o agente externo. Pero
ahora se acepta que el riesgo es un resultado de las
condiciones externas como de las intrinsecas de los
elementos afectables lo cual determina su propensién
al riesgo. Puede surgir en relacion con los peligros
naturales (tectonicos o climaticos) asi como con los
provocados por el hombre (manejo insostenible de

los recursos, suministro de agua insegura y practicas
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de saneamiento, etc.). Algunos de estos peligros son
exacerbados tanto en intensidad como en frecuencia
por el cambio climatico. Estos se acentiian ain

mas por la ubicacion fisica de los elementos y la
exposicion de ellos a ciertas fuerzas externas.

A menudo, la capacidad de las personas y el sistema
para responder a estos eventos peligrosos los coloca
en mejores 0 peores situaciones en comparacion con
otros, y estas capacidades necesitan ser exploradas
y mejoradas para reducir los impactos globales del
riesgo. Estos riesgos varian con el tiempo, tanto

en el impacto como en su acumulacion, y varian
significativamente segun la ubicacién geografica

de los elementos. Las razones subyacentes de

las vulnerabilidades pueden surgir del proceso
socioeconémico, que en Ultima instancia puede estar
muy alejado del evento de amenaza en si. Pero es
debido a estas vulnerabilidades, que los impactos que
sienten algunas personas pueden ser mas severos
que otros.

A menudo, hay razones sociopoliticas mas profundas
donde ciertas personas (generalmente de los
estratos econdmicos de la poblacién mas débiles)
se ven obligadas a vivir en areas que las hace

mas expuestas a las amenazas, y por lo tanto con
mayores riesgos. Esta falta de eleccion exacerba sus
vulnerabilidades, la exposicién y, a menudo, también
las habilidades para responder, y ante un evento los
deja aun mas vulnerables que antes. Es esto lo que
Wisner et al llamaron el modelo de causa y efecto

de vulnerabilidad (Wisner, Blaikie, Cannon, & Davis,
2003).

Las amenazas y los resultados a los que finalmente
conducen no se limitan a los eventos ruinosos
repentinos y espontaneos, sino que también se
acumulan con el tiempo en forma de condiciones
recurrentes de intensidades moderadas. Los
riesgos intensivos son los riesgos asociados con la
exposicion de grandes concentraciones de personas
y actividades econdémicas a eventos de riesgo
intenso tales como terremotos de alta intensidad,
inundaciones y ciclones severos, etc., que pueden
conducir a impactos por desastre potencialmente
catastréficos que involucran una alta mortalidad

y pérdida de activos. Por otra parte, los riesgos
extensivos son los riesgos generalizados asociados
con la exposicion de poblaciones dispersas a
condiciones de peligro repetidas o persistentes de
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intensidad baja o0 moderada, a menudo de naturaleza
altamente localizada, lo que puede conducir a
impactos debilitantes por desastres acumulados
(UNISDR, 2009).

Lo que los individuos y las comunidades pueden
identificar como riesgo, informado por sus propias
capacidades para lidiar, a menudo varia de la
imaginacion institucional del riesgo. Por ejemplo,

las personas pueden haber aprendido a moverse
temporalmente ante las inundaciones o los ciclones,
pero consideran que el acceso a los sistemas de
trabajo, educacién y de salud son riesgos importantes
gue no siempre estan bajo su control, mientras que
las instituciones siguen respondiendo al riesgo y esto
da lugar a variaciones en las respuestas de reduccion
de riesgo de las diversas partes interesadas. Los
autores instan a los lectores a distinguir la definicién
de riesgo por quién define y quién asume el riesgo

a lo largo del informe y después del trabajo en este
proyecto.

La naturaleza de la amenaza sismica vs. la hidro-
meteoroldgica

A partir de la definicion del riesgo, hay otra distincion
entre las amenazas sismicas e hidro-meteoroldgicas:
si bien estos Ultimos pueden predecirse mediante
sistemas de alerta temprana, y las respuestas pueden
planificarse en consecuencia, la primera no ha

tenido todavia tales avances tecnoldgicos. Cuando
las instituciones toman decisiones sobre medidas

de reduccion del riesgo, pueden considerar esta
distincién y tratar de evitar los reasentamientos y
reubicaciones tanto como sea posible por alternativas
“mas baratas” en el caso de los riesgos no sismicos
(lo mas frecuentemente climaticos). (Esto esta
alineado con el contexto de la politica latinoamericana
de riesgo “no mitigable”, donde el reasentamiento

se considera como el ultimo recurso, cuando todo lo
demas es mas “caro” y menos efectivo para reducir
riesgos).

Costos y beneficios de las reubicaciones: ¢ Como
calcular; costos y beneficios y para quién?

Esto requeriria una investigacién a fondo de cuales
son los costos y beneficios y quién soporta estos
costos y beneficios frente a los riesgos. Este proyecto
profundizara en algunos métodos en las préximas
etapas.
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Anexo 2: Tipologia de
estudios de casos

Las siguientes son las diversas caracteristicas de
reasentamientos-reubicaciones, una combinacién de
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las cuales puede definir una tipologia. En los informes
de paises se describen diferentes estudios de casos

de las tres geografias (y mas alla).

A. Caracteristicas a nivel de proyecto
Al. Tipo de proyecto Reconstruccion in situ/mejoras
Refiérase a las distinciones entre rehabilitacion, R & R _
como se define en la nota conceptual. Reasentamiento temporal
Relocalizacion
Reasentamiento
A2. Tipo de Gestion de Riesgos Correctivo / Post impacto
Refiérase a las definiciones de gestién de riesgos . .
correctivas y prospectivas (y compensatorias) en la nota Prospectivo / Preventivo
conceptual. Ademas, tenga en cuenta que podria ser una N licabl
combinacién de dos o mas de estos también, y cuando no 0 aplicable
se considera el riesgo, entonces ninguno de estos puede
aplicar.
A3. Naturaleza de la planificacion Planificado con medidas de
riesgo
Planificado sin medidas de
riesgo
No planeado / Organico
A4. Nivel de participacion prevista Parte del proceso de toma de
Tenga en cuenta que esto podria ser mas de una opcion decisiones
también
Parte del proceso de
planificacion
Parte de la implementacion
Parte de la administracion
a largo plazo después de la
finalizacién
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A5 Motivacion / Naturaleza de la amenaza Post evento climatico extremo
Pérdida de tierra después de
un evento extremo
Eventos de alta frecuencia 'y
baja intensidad
Evento no climatico (tectoénico,
etc.)
Desarrollo
AB. Nivel de atribucién de CC a la frecuencia y la intensidad de Bajo
peligro
Medio
Alto
A7. Tomador de decisiones principal Personas
En caso de una combinacion, por favor describa en la nota
Sociedad civil (ONG, etc.)
Gobierno
Combinacién
A8. Distancia entre lugares antiguos y nuevos 0a1km
1a5km
Mas de 5 km
A9. Tiempo entre la decision y la implementacion 0 a1 afos
Se observa que los resultados varian cuando transcurre el _
tiempo entre la decision y la implementacion. 1a2 afios
Mas de 2 afos
A10. Tiempo necesario para completar el proyecto 0 a2 anos
Se observa que con el tiempo que transcurre en la etapa _
de implementacion y el cambio de liderazgo, los resultados 2 a5 ahos
del proyecto varian.
proy Mas de 5 anos
A11. Edad del proyecto (tiempo transcurrido desde la Menos de 5 afios
finalizacién) _
Durante un periodo de tiempo, las personas que viven en 5a10 afios
los sitios de estudio de casos pueden haberse adaptado Més de 10 af
a los escenarios cambiantes, adoptar nuevas formas de as de 10 anos
sustento, las formas urbanas de la ciudad pueden haber
cambiado, o la gente puede haber vendido o mudado a
otro lugar.
A12. Tamafo del Proyecto Pequefio (1-100 Hogares-HH)

Mediano (101 — 500 HH)

Grande (mas de 500 HH)
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A13. Naturaleza de la division de la poblaciéon Toda la poblacién se traslado a
Este tipo de divisidon puede haber afectado a las redes un lugar
sociales de muchas maneras. o
Parte de la HH se movié juntos
a un lugar
Diferentes asentamientos en su
totalidad se movieron juntos a
un lugar
Diferentes partes de los
asentamientos se movieron
juntos a un lugar
Todo HH se movié pero se
esparcio en partes
Parte de HH se movid y se
dispersé en diferentes lugares
Al4. Fuentes de financiamiento Pequefio (1-100 HH)
La fuente, asi como las cantidades (que a menudo son _
insuficientes) afectan el resultado del proyecto. Los marcos 100 por ciento fondos del
de monitoreo y evaluacion adoptados por diferentes gobierno
i | ltado del to también i t . ) .
ﬁ)%e:ezjﬁa%a;: feellrlzssu ado det proyecto tambien impactan 100 por ciento financiado por
' donantes / Sociedad Civil
100 por ciento financiado por
la comunidad
Contribucién de fondos de
diferentes fuentes, pero
ninguna de los beneficiarios
Contribucién de fondos de
diferentes fuentes incluyendo
_ _ _ _ los beneficiarios
B. Caracteristicas a nivel del Asentamiento Original
B1. Tipo de tenencia de la tierra Propia
Derecho de ocupacion
No hay derechos explicitos / legales
B2. Edad del asentamiento (antes del traslado) 0-5 afos
Mover un antiguo asentamiento podria ser muy diferente B
de mover un asentamiento relativamente mas joven ya que 5-10 afos
las redes y los vinculos con la tierra son diferentes. , .
Mas de 10 afios
B3. Tamafo del asentamiento Pequefio (1-100 HH)

Mediano (101-500 HH)

Grande mayor de 500 HH)
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B4. La naturaleza mas dominante de las opciones de Trabajo en domicilio
subsistencia para HH
Viajar 0-1km por trabajo
Viajar mas de 5km para trabajar
Migrar regularmente a otras
ciudades / pueblos para
trabajar
Migrar estacionalmente a otros
lugares para trabajar
Naturaleza del trabajo mixta
B5. Nivel de Exposicion al Riesgo de Amenaza Alta
Esta evaluacion podria basarse en informacion secundaria .
sobre acontecimientos pasados o informes de proyectos si Mediana
estuvieran disponibles. .
Baja
B6. Tipo de Forma Urbana Vivienda en Cluster
Vivienda en filas
Vivienda de varios pisos
B7. Niveles de infraestructura social distinguidos por el Bueno - proporcionado por el
proveedor gobierno
Buena - proporcionada por la
sociedad civil (donantes, ONGI,
ONG, etc.)
Buena creacién propia /
comunidad
Pobre - con contribuciones de
fondos publicos
Pobre - con contribuciones de
la sociedad civil
Pobre - previsiones propias
B8. Fortaleza de las redes sociales Alta
También comentar sobre la naturaleza de la creacion de .
redes - idioma, casta, medios de subsistencia, regional, Mediana
tc.
ete Baja
B9. Forma mas dominante de las estructuras familiares Familia nuclear con cabeza de
familia masculina
Familia nuclear con cabeza de
familia femenina
Familia comun con cabeza de
familia masculina
Familia comun con cabeza de
familia femenina
B10. Uso dado al sitio abandonado Sin uso planeado

También comente sobre quién posee, planifica e
implementa el nuevo uso - sector publico, sector privado,
comunidades mismas, etc.

Vivienda planeada

Comercial previsto

Uso medioambiental del suelo
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C. Caracteristicas a nivel del nuevo asentamiento
C1. Nivel de exposicion al peligro Alto
Mediano
Bajo
C2. Tipo de tenencia de la tierra Propiedad
Derecho a ocupar
Ningun derecho explicito / legal
Cs3. Tipo de nueva forma urbana Igual que lo que era antes
Similar pero no exactamente igual
Absolutamente diferente de la forma
anterior
CA4. Nivel de planificacion y provisiones (buena, media, Vivienda disefiada
minima, ninguna)
Calles
Transporte Publico
Agua y saneamiento
Electricidad
Escuelas
Hospitales o centros de salud
Mercados







