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1. Introduccion

En el contexto de una situacion ambiental deplorable en términos de contaminacién, se
inserta una problematica aguda referente a la vulnerabilidad de los habitantes de la
ciudad de Manila: los altos niveles de contaminacion del principal Rio de Manila, el Rio
Pasig, se funden con una precaria red sanitaria y de distribucion de agua potable. El
presente trabajo busca analizar las diferentes variables que influyen en términos de
vulnerabilidad en la poblacién de Manila, con énfasis principal en la situacién en el
entorno del Rio Pasig. El analisis toma en cuenta el contexto ambiental, es decir las
condiciones de contaminacion que presenta el Rio. Por otro lado, se consideran diferentes
caracteristicas socio-econémicas en la construccion de un indice de vulnerabilidad a escala
de Barangay (una unidad espacial de baja escala) para analizar la localizacién de poblaciéon
especialmente susceptible al efecto negativo de la contaminacion del agua debido a la
deficiencia del acceso al sistema de suministro de agua potable. Finalmente la informacion
obtenida se profundizara mediante el analisis y evaluacion de las politicas de planificacion
adoptadas en Manila, con énfasis inicial en las normas e instrumentos de planificacion
ligados a la cobertura de la red sanitaria, la ocupacion informal y politicas entorno al uso

del suelo en la ciudad.

2. El agua como recurso en Manila: Desafios en materia sanitaria y de

contaminacion

La situacion del agua en el mundo constituye una de las mayores preocupaciones por
parte no soélo de la poblacién, sino también por parte de los gobiernos locales y
nacionales. Y es que con mas frecuencia, existen problematicas asociadas a la escasez de
recursos hidricos disponibles para el aprovechamiento humano. De la misma forma, la
contaminacién impide el uso de forma segura del agua y en ocasiones constituye una
amenaza potencial para quienes viven e interactlan constantemente con los rios y otras
fuentes de recursos hidricos vitales para la poblacion. Para ilustrar tal situacién, Naciones
Unidas estima que anualmente se producen 1.500 km cubicos de aguas de origen residual,
lo que corresponderia a alrededor de 6 veces de toda el agua de los rios del mundo

(UNITED NATIONS WORLD WATER ASSESSMENT PROGRAMME, 2003).

Dentro de todo este panorama que se extiende a nivel mundial, la situacidon de Asia se
presenta como una de las mdas problematicas y dificiles de solucionar, no sélo por la

escasez de agua, si no que principalmente por la contaminacién de los acuiferos y la
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amenaza que constituye en términos de la salud a la poblacién. Filipinas en tanto, se
presenta como uno de los paises con graves problemadticas sanitarias y de contaminacion,
situaciones que se encuentran relacionadas y que se presentan como una amenaza
latente para los habitantes de ciertas ciudades y en especial para los habitantes de Manila.
La relacion se presenta en el siguiente dato; cerca del 70% de la contaminacion organica
presente en los cuerpos de agua de Filipinas, proviene de residuos domésticos no
tratados, lo cual, reduce las fuentes de agua limpia y a su vez, representa una amenaza

para la salud de los habitantes (WORLD BANK WATER AND SANITATION PROGRAM, 2003).

Manila, la principal ciudad de Filipinas, se encuentra en el centro de Manila
Metropolitana, un conglomerado de ciudades que engloba a 8 de las mas importantes de
Filipinas, con una poblacion estimada de 12 millones de habitantes para el afio 2007
(MINISTERIO DE ASUNTOS EXTERIORES Y COOPERACION GOBIERNO DE ESPANA, 2009). Metro Manila
concentra gran parte de la actividad econdmica del pais y la poblacion total de la misma
(un 14% aprox.). Si bien el nivel de ingreso per capita supera ampliamente el promedio
nacional alcanzando entre 200 y 250% del nivel nacional en los ultimos 30 afios; (MANASAN
/ MERCADO 1999: 41) hay un alto nivel de desigualdad de ingreso, con un indice Gini que

superando la linea de alerta (de 0,4; MANASAN / MERCADO 1999: 43).

La situacién de Manila, constituye uno de los casos emblematicos en términos de
contaminacién de aguas. Se conjugan una multiplicidad de elementos, que van desde los
ambientales hasta los politicos, pasando por los sociales. En este contexto es pertinente
discutir el caso de Manila Metropolitana (desde ahora Metro Manila), debido
principalmente a las condiciones en las cuales se encuentran sus habitantes y la
contaminacién y degradacion ambiental que ellos enfrentan, como también por los
problemas sanitarios que presenta la ciudad. Algunos datos permiten ilustrar esta
situacion, sobre todo en lo que respecta a los problemas sanitarios que enfrenta la ciudad.
Al inicio del siglo 21 en Metro Manila solamente el 4% de la poblacion de la ciudad
presenta servicio de alcantarillado, un 41% de la poblacién posee servicio “en el sitio”, es
decir pozos sépticos y un 55% restante simplemente no posee el servicio (WORLD BANK
WATER AND SANITATION PROGRAM, 2003). Entonces en este punto resulta pertinente la
pregunta sobre el lugar en cual son eliminados los desechos residenciales no tratados.
Ademas se incorpora el efecto que tienen los contaminantes industriales, ya que, también
se encuentran presentes en el Rio Pasig y afectan de sobremanera tanto la calidad del

agua como la salud de las personas.
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A continuacion se presentan tres indicadores de niveles de contaminacién hidrica — por
definicidon contienen los rasgos que por un lado apuntan hacia la “vida” que es capaz de
soportar el rio (para el caso del DBO y el OD) y la contaminacién en si misma (Coliformes
totales). Los tres indicadores son relevantes para definir zonas de contaminacion vy las

clases de usos que a estos se les otorgan (THE WORLD BANK GRouP, 2003).

El Oxigeno Disuelto (OD), es un indicador que mide la cantidad de oxigeno que presenta
un liguido. La cantidad de oxigeno presente en el agua (por ejemplo), es importante para
el desarrollo de la vida acuatica, lo que a su vez, puede resultar relevante para conocer la
calidad de las aguas. Se espera entonces, que a mayor cantidad de oxigeno disuelto en el
agua, mayor sea la capacidad del acuifero de mantener vida dentro del mismo. Pero
también, un exceso de oxigeno puede resultar nocivo para la salud de la vegetacion y
fauna del cuerpo de agua. Se concibe entonces como un indicador bioldgico de calidad de
agua al igual que la Demanda Bioquimica de Oxigeno (DBO). Este ultimo revela a su vez
otra cara del mismo fenédmeno. La DBO mide el consumo de oxigeno que existe en el
agua: a mayor cantidad de DBO, menor serd la disponibilidad de oxigeno para los
organismos vivientes que habitan el cuerpo de agua. Por lo tanto también es posible

obtener una visién respecto de la calidad del agua con este indicador (CIMCOOL, 2004).

Por otro lado, los coliformes corresponden a un grupo de bacterias que principalmente
provienen de desechos humanos, material fecal especificamente, provocando
enfermedades infecciosas gastrointestinales. La norma filipina para los cursos de agua
superficiales es de 5000 MPN (most probably number), mientras que para el agua potable
el valor MPN de colifornes debe ser igual a 0. El most probably number es un método de
determinacién en poblaciones de microorganismos en base a la probabilidad de presencia
o ausencia de las muestras realizadas, otorgando una aproximacion sobre todo cuando el

conteo individual es complejo de realizar.

Es facil apreciar que las condiciones en las que se encuentra el Rio en términos de
contaminacién son deplorables y constituyen una amenaza para la poblacion residente en
los alrededores (véase tabla 1). MARcoTULLIO (2007), afirma en este sentido que el rio Pasig
se encuentra efectivamente “muerto”, es decir, no es capaz de soportar vida acuatica en
ninguna de sus formas, situacidn que se desprende de los altos contenidos de
contaminantes. Tal situacién puede ser rebatible, dependiendo de las areas particulares

del rio que se analicen.
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Tabla 1: Indicadores de contaminacion para distintas estaciones de medicién

Estacion de Monitoreo Oxigeno Demanda Coliformes
Disuelto (mg/l) Bioguimica de Totales
Oxigeno
(mg/l) (mg/l) MPN
Marikina 2.13 5.21 238,250,000
Bambang 2.98 2.6 450,417
Lambingan 2.26 2.62 3,629,167
Sanchez 0.66 12.86  1,513,916,667
Jones 1.45 3.24 4,262,500
Mariblo 1.55 66 16,000,000
Diliman 0.53 56 7,300,000
Ermitanio 0.53 59 11,466,667
Maytunas 0.7 107 428,666,667
Aviles 2.11 48 4,666,667
Pandacan 3.47 20 6,033,333
Paco 1.7 16 5,400,000
Balisampan 2.5 63 302,000,000
Daang Paa 1.46 51 4,133,333
Taguig-Pateros 2,22 118 18,666,667
Valor Objetivo (Target) 5 7 5000

Fuente: S. Baeza en base a datos del PRRC. 2009

Si se considera la disponibilidad de agua para Manila, tomando en cuenta la cuenca del
Rio Pasig, ésta es la mas limitada dentro de el mismo pais en términos de cantidad de
agua aprovechable por habitante, llegando solo a 124 m*/per cépita anuales (THE WORLD
BANK GRoup, 2003). Pese a esto, el dato referente a la accesibilidad de agua potable resulta
mas relevante; solo el 58% de la poblacién en Metro Manila posee acceso a este servicio
(AsiAN DEVELOPMENT BANK, 2004). Esta deficiencia en la cobertura del servicio puede ser
preocupante, debido al nivel de contaminacion que presenta los principales rios de la
zona. Se desprende entonces una problematica de salud de la poblacién, la cual, se
encuentra ligada de manera intima con la falta de un servicio de saneamiento adecuado,
como también de una precaria cobertura de agua. Esto se refleja en algunos indicadores
de salud, ya que, segun el PNUD cerca de % del total de las enfermedades de Manila, se

relaciona con el tema “agua” (UNITED NATIONS DEVELOPMENT PROGRAMME, 2006), situacion
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gue lleva a considerar cuales son los niveles de vulnerabilidad que presentes en Manila.
Ante esta situacion las opciones de abastecimiento son principalmente fuentes
particulares como vendedores a baja escala y agua embotellada (ASIAN DEVELOPMENT BANK,
2004). Estas opciones transforman la problematica en un tema de costos sobre todo para

la poblacién de menores recursos.

Como se ha mostrado, la ciudad presenta un alto nivel de contaminacién de sus aguas,
sumado a un deficiente suministro de agua potable como de servicio de alcantarillado.
Entonces, surge la pregunta sobre cudles son los niveles de vulnerabilidad a los que se
encuentra expuesto la poblacion y cuales son los sectores de la ciudad que presentan
mayores grados de vulnerabilidad sanitaria en base a distintos tipos de variables que dan
luces sobre las multiples dimensiones de la vulnerabilidad sanitaria. Es de suponer que la
vulnerabilidad sanitaria de las personas en Manila es un producto principalmente de los
factores ambientales y econdmicos, pero que ademas existen mecanismos sociales y
politicos que contribuyen a los distintos niveles de vulnerabilidad de la poblacién que por
lo demas, se deduce que son niveles de vulnerabilidad sanitaria elevados. Ademas, el
numero de habitantes con altos indices de vulnerabilidad no deja de ser menor, ya que,
segun la Australian Agency for International Development (AusAlID), se estima que cerca
de 4.4 millones de personas viven en torno a las riberas del rio Pasig y sus tributarios,
habitan en suburbios muchas veces ilegales de los cuales se ha de estimar que carecen de
los servicios de agua y alcantarillado (AUSTRALIAN AGENCY FOR INTERNATIONAL DEVELOPMENT,
2000). Por lo tanto, en términos de vulnerabilidad se hace relevante conocer y espacializar

la situacidon de vulnerabilidad a la que se enfrentan los habitantes de la ciudad de Manila.

Existen problemas de planificacion y de toma de decisiones que influyen tanto en la
vulnerabilidad como en las condiciones ambientales en las que se encuentran las aguas
superficiales de la ciudad y que, permiten un analisis mas acabado acerca de la situacién
gue se vive en la misma. Ya que estas constituyen el marco en el cual se desarrollan las
otras dimensiones y permite comprender y complementar la situacion actual de la
problematica general sobre la manera en que se da la vulnerabilidad sanitaria entorno al

Rio Pasig en Manila Filipinas y analizar las dimensiones posibles a dicha vulnerabilidad.
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3. Vulnerabilidad y precariedad en el contexto urbano

Multiples dimensiones de Amenaza y Vulnerabilidad

La amenaza se entiende como la probabilidad de un cierto evento, posiblemente
catastréfico o dafino, respectivamente como un factor que actia de manera potencial
frente a una comunidad expuesta (FOSCHIATTI, 2009). Este acercamiento permite su
utilizacion sobre todo en el campo de las ciencias naturales en el sentido en que
representan “un peligro” potencial que es capaz de desencadenarse en el tiempo. Los
origenes de las amenazas también son variados, pero principalmente pueden ser
clasificados en dos tipos: Amenazas de tipo natural y amenazas de tipo
tecnoldgicas/antropogénicas. Estas Ultimas pueden corresponder a “accidentes
tecnolégicos o industriales, procedimientos peligrosos, fallos de infraestructura o de
ciertas actividades humanas, que pueden causar muerte o lesiones, dafios materiales,
interrupcion de la actividad social y econdmica o degradacion ambiental” (ONU, 2004: 43).
En este sentido, el concepto de amenaza nos permite analizar en términos sanitarios, el

dano potencial que puede significar la contaminacién del Rio Pasig en Manila.

En cuanto a la degradacion ambiental, es preciso detenerse brevemente para sefialar que
en el caso de la presente investigacion, esta trata de la situacion en la cual se encuentra el
Rio Pasig y sus principales tributarios. En base a la informacion y resultados obtenidos a
partir de los niveles de degradacién, es considerado como una amenaza, que
potencialmente afecta a la salud de la poblacién. Siendo entonces una amenaza el
acuifero es considerado como un factor a tener en cuenta para la degradacion de la salud
humana. En este sentido, Olivera reconoce que la contaminacién de los cuerpos de agua,
puede ser un factor medioambiental o fisico de la distribucién de las patologias (y
morbilidad) en el espacio. En este sentido, la existencia de “enterococos, coliformes y
estreptococos fecales se han encontrado en andlisis de aguas contaminadas, y se

relacionan con la incidencia de enfermedades cutdneas y respiratorias” (OLIVERA, 1993: 37).

Un término estrechamente relacionado con la amenaza, es el concepto de vulnerabilidad,
el cual se refiere en general a la susceptibilidad de sufrir dafios como consecuencia de un
evento o una presion permanente. Por ejemplo, para efectos de un desastre natural la
definicidon de vulnerabilidad es: “La probabilidad de que una comunidad expuesta a una
amenaza natural pueda sufrir dafios humanos y materiales” (DIVISION DE RECURSOS NATURALES

E INFRAESTRUCTURA/ GTZ, 2005: 14). Por tanto, en una evaluacién de vulnerabilidad es
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necesaria la conjugacién de multiples dimensiones. Es mas, FOscHIATTI (2009) reconoce las
dificultades que se enfrenta el investigador al intentar dilucidar y explicar la vulnerabilidad
de un espacio determinado, ya que son la multiplicidad de dimensiones las que dificultan

el proceso de andlisis, sobre todo de cuantificacion del fendmeno.

En las distintas dimensiones o factores que compromete un analisis de vulnerabilidad, por
ejemplo, en términos sociales se conjugan de manera oportuna una serie de factores
dentro de los cuales la pobreza en términos de ingreso es solamente un factor — si bien
uno de los mds importantes es la pobreza. Se incorporan un conjunto de dimensiones por
lo cual se dificulta la opcion de estudiarlos de manera conjunta o simultdnea, sobre todo
debido a la complejidad que supone la incorporacién de las multiples dimensiones sociales
(Soso, 2004). Bajo esta ultima idea es que se desarrolla la metodologia de este trabajo, en
cual se ha realizado una aproximacion en base a algunas dimensiones de vulnerabilidad
social los cuales consideramos relevantes para el analisis de la problematica sanitaria y

epidemioldgica.

En el marco de la discusion tedrica sobre vulnerabilidad, el concepto de vulnerabilidad
sanitaria y epidemioldgica se plantea en el texto de FoscHIATTI (2009) al intentar dilucidar si
el analisis de vulnerabilidad sanitaria y epidemioldgica guarda relaciéon con dimensiones
socio-econdmicas o ,simplemente de caracter fisico-material. Ambos conjuntos de
dimensiones son considerados de vital importancia al analizar la vulnerabilidad en
términos sanitarios, ya que la relacion se hace latente en casos donde la cadena causal
contaminacién-amenaza-vulnerabilidad-dafno compromete tanto variables y dimensiones

fisicas, como también socio-econdmicas e incluso algunas de caracter politico.

Naciones Unidas (ONU, 2004), clasifica la vulnerabilidad en términos sanitarios y de salud
dentro de la vulnerabilidad social, o mas bien, como parte de los factores sociales que
involucran la vulnerabilidad en su sentido mas amplio. De sus dimensiones se definen de
la siguiente manera: “Entre las distintas condiciones de vulnerabilidad, cabe citar la
predisposicion a contraer infecciones, la exposicion innecesaria a enfermedades
contagiosas y la falta de mecanismos de defensa. Algunas caracteristicas materiales, como
la falta de infraestructura bdsica, en especial de agua potable y saneamiento, asi como los
servicios y suministros de salud inadecuados, también son indicadores de mayor
vulnerabilidad de las comunidades” (ONU, 2004: 46). De esta forma, la vulnerabilidad

sanitaria debe estar también ligada a las distintas dimensiones que comprometen la

10
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vulnerabilidad social, y a su vez, incorporando las variables que las distinguen de los otros

analisis de vulnerabilidad realizados.

Es asi como se sustenta la idea de incorporar dimensiones sociales y demograficas al
analisis de la vulnerabilidad sanitaria. Dimensiones sociales (como la pobreza; pobres
como grupo social de mayor vulnerabilidad), y demograficas (como la estructura de la
poblacion; la poblacién adulta presenta mayor vulnerabilidad en términos de contraer
enfermedades) deben ser complementadas por dimensiones que representen el actuar
propio del desarrollo de un analisis de vulnerabilidad sanitaria. Estos pueden ser variables
relacionadas principalmente con la accesibilidad a los sistemas y servicios de saneamiento,
como también a fuentes seguras de agua limpia. Sumado a esto, se debe hacer énfasis a la
distribucién de las patologias como variable, tomando la visidn propia de la Geografia de

la Salud y sus postulados entorno de la distribucidn de las patologias en el espacio.

Visiones respecto de los Slums: Una aproximacion desde los servicios sanitarios

Es sabido que existe un aumento notable de la poblacidn y es que este aumento deriva en
una situacién que para algunos autores es alarmante (por ejemplo el CLus DE RomA, 1972),
y que gran parte de la poblacién mundial se ha transformado en habitantes urbanos. Tal
situacion se transforma en una problematica concreta cuando se toma en cuenta que el
95% de la explosidon demografica en estos ultimos afios se producird en areas urbanas se
producird en paises en vias de desarrollo (DAvis, 2006). Gran parte del aumento de la
poblacién se produce en areas que presentan carencias, por ejemplo, en el ambito de los
servicios, lo cual a su vez deriva una gran cantidad de poblacidon que se encuentra en
ciudades o areas metropolitanas degradadas. En Filipinas el 44 % de la poblacidn total vive

en areas urbanas degradadas (Davis, 2006).

Pero antes que todo, éQue define exactamente a un slum? Ante esta pregunta existen
diversas aproximaciones de las cuales es necesario referirse. Segun Davis (2006) “la
primera definicion publicada fue acufiada por el presidiario y escritor James Hardy Vaux,
que en 1812 escribid el “vocabulary of the flash language” donde es sindnimo de trdfico
(racket) o comercio ilegal (criminal trade)” (Davis, 2006: 38). Esta definicion no alude
concretamente a la imagen que se haya en el inconsciente colectivo en el momento de
referirse al slum contemporaneo. Sin embargo, algunos origenes distintos de la palabra
pueden arrojar mas luces respecto de la imagen cotidiana. Segun Davis (2006), los

origenes mas cercanos de la palabra se encuentran en algunos escritos del Cardenal
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Wiseman respecto de la reforma urbana, en la cual se reconocia la palabra slum como
“lugar de dudosa moralidad”. Pero es ya a mediados del siglo XIX el momento en que el
fenomeno de los slums y las areas urbanas hiperdegradadas se hacen mas latentes y
tienen mayor presencia en la discusion internacional respecto de las adreas urbanas. Entran
los slums en discusiones como por ejemplo en qué ciudad era posible encontrar la
degradacion humana mas espantosa (DAvis, 2006). Una vision mas actual y que se
encuentra ligada mas bien a las condiciones tanto ambientales como sociales, sobre las
cuales se encuentra inserta la poblacién slum, la cual es sobre todo poblacién sumidas en

la pobreza.

Autores ligados a esta vision se encuentran en el informe Naciones Unidas “The Challenge
of Slums. Global Report of Human Settlements” (UN-HABITAT, 2003), en donde se
presentan los slums como lugares cargados de hacinamiento, viviendas pobres e
informales con falta de acceso a sanidad y al agua potable, como también una cierta
distorsién en cuanto a los aspectos legales que conforman los slums, los cuales muchas
veces corresponden a asentamientos ilegales (tomas de propiedades) que realiza la
poblacién. Este aspecto es uno de los mas importantes y que se recalcan en el informe de
Naciones Unidas, argumentando que en paises en vias de desarrollo el término de slum se
refiere a asentamientos que presentan irregularidades en tanto materia legal de

regularizaciéon (UN-HABITAT, 2003).

Esta ultima visién no compromete totalmente las caracteristicas globales que presentan
los slums, es decir, la situacion de los slums como zonas de la ciudad que se encuentra en
condicion de hiperdegradacion es aun mas importante para la poblacién que su condicion
legal. Es por tanto importante considerar que principalmente los slums se caracterizan por
ser bolsas de miseria (en donde, por ejemplo, carecen de acceso a servicios de
saneamiento), son zonas que se definen mas bien en base a sus cualidades tanto
morfoldgicas como estructurales y que a su vez se mezclan con sus condiciones sociales y

econdmicas.

Existe sin embargo, una caracteristica que es totalmente relevante para el desarrollo de
este trabajo: los slums presentan diferentes carencias (de vivienda, econdmicas, legales,
etc.), pero una de ellas es la que interesa de sobremanera, el acceso a los servicios basicos
de saneamiento. Esta situacion no representa por ninguna manera una tendencia nueva.
Basta recordar como se vivia en las ciudades inglesas en el periodo de la revolucién

industrial. Sin embargo, actualmente el fendmeno abarca una mayor cantidad de
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poblacién. En grandes areas metropolitanas muchos sectores carecen de servicios de
saneamiento, mucha poblacién s/lum se encuentra desprovista de acceso a agua potable o
servicio de alcantarillado y esto es un problema evidente de la poblaciéon slum. Para
constatar aquello, Mike Davis (2006) retrata de manera cruda lo que se vive en algunas
ciudades actuales y recoge algunos pasajes descriptivos de la vida en una ciudad sin
servicios sanitarios (DAvis, 2006: 185). Tal situacién no sélo se repite actualmente en
Africa, si no que mas bien y como se ha visto también en el planteamiento de la
problematica de este texto, es una situacién que se replica en otras ciudades como por

ejemplo en Asia y en Manila efectivamente se vive una situacién parecida.

Para Manila los slums son oficialmente definidos por la HUDC como “buildings or areas
that are deteriorated, hazardous, unsanitary or lacking in standard conveniences”
(RAGRAGIO 2003: 6). Se estima que aprox. 2.5 millones de personas vivian en estas
condiciones en Manila al inicio del siglo 21. Son especialmente relevante para el trabajo
presente debido a su frecuente localizacidn en las orillas de los rios y canales, el borde
costero como también en el borde de zonas industriales y/o ferrovias (RAGRAGIO 2003: 6).
La ubicacion en la inmediata cercania de las aguas superficiales contaminadas no es
solamente una restriccion en términos de calidad de vida sino un factos de amenaza

debido a las inundaciones frecuentes y la carencia de acceso a redes de agua potable.
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4. Planificacion Urbana en Metro Manila: Instituciones y contexto
histodrico

Frente a la enorme cantidad de perspectivas sobre la planificacién urbana y su relacién de
estructuras desiguales y excluyentes, y multiples enfoques del fendmeno de la expansion
urbana, queremos solamente hacer referencia a la problemadtica del ordenamiento del
posible caos que implica el crecimiento de las ciudades. En primer lugar es necesario
referirse al fendmeno de expansion urbana, el cual posee una multiplicidad de
dimensiones incapaces de ser todas abordadas en esta instancia. En este sentido, se ha de
sefalar que la importancia de la planificacién, deviene de una situacién en donde la
expansién urbana tiene su génesis en el dinamismo de las ciudades. Este dinamismo “no
podria ni deberia romperse: solamente seria preciso canalizarlo y orientarlo. Frente a la
urbanizacion "espontdnea", la respuesta parece evidente: la urbanizacion "consciente" y,

con mayor precision, la planificacion urbana” (GARNIER, 1976).

Se ha de considerar entonces, que el proceso de urbanizacién, es en la mayoria de los
casos es un fendmeno directamente relacionado al crecimiento econdmico y en muchos
sentidos “positivo” para la sociedad (GARNIER, 1976, ). Ante esto resulta imprescindible
incorporar la problematica de desigualdad y exclusién entre diferentes sectores sociales y
sus manifestaciones espaciales. En este contexto vale destacar que la intencién de Garnier
respecto de la planificacidn urbana, es entenderlo no sélo como una herramienta practica,
si no que a su vez, posee una cierta ideologia que proviene de parte de las

interpretaciones y orientaciones estatales que irrumpen en el desarrollo de la ciudad.

Finalmente, es necesario sefialar que la discusidn respecto de la planificaciéon urbana,
posee una larga tradicion y abarca una multitud de tematicas. En este sentido, es el
enfoque de la planificacion y su relacion con procesos de gobernanza (incluyendo
procesos de “gestion” tanto publica como privada), como también la incorporacion de una
problematica social de fondo, son las miradas sobre las cuales se pretende orientar en

este trabajo.

Cabe analizar para el caso del area metropolitano de Manila brevemente planes y politicas
implementadas en materia de vivienda dadas por el Gobierno Central, especificamente
por la Oficina del Presidente, la cual ha colaborado principalmente en la insercion en la
ciudad de lo que se podria denominar en Chile como vivienda social, ya que uno de los

principales programas dados por el Gobierno Central de Filipinas, apunta hacia la
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eliminacion de las viviendas precarias en zonas urbanas de gran tamafio, apuntando

principalmente a la tenencia de la vivienda.

Tal y como acusa MAGNO-BALLESTEROS (2000) a lo largo de su trabajo, existe en Filipinas una
cierta descoordinacion en cuanto a las diferentes entidades que operan y manejan
administrativamente el territorio. Es decir, a lo largo de la historia reciente de la ciudad,
diversas entidades fueron encargadas de la planificacién urbana y regional, y que atienden
las diferentes escalas administrativas con las cuales se trabaja. Esto a la larga genera un
efecto negativo en la planificaciéon del uso del suelo. Es necesario entonces, revisar los
distintos periodos de cada una de las entidades identificadas, apuntando hacia las normas

e instrumentos utilizados por estas en la configuracion y planificacion de la ciudad.

Metro Manila Comission (MMC, 1975 - 1989): Centralizacion y el gobierno de

Ferdinand Marcos

Posterior al final de la Segunda Guerra Mundial, y relacionado con la independencia del
pais, Filipinas en general vivia un proceso de muy rapido crecimiento econdémico. La
capital Manila vivié un rapido aumento de poblacién el cual se dio principalmente en los

suburbios de la ciudad.

El principal 6rgano planificador del territorio correspondia al National Planning Comission
(NPC), el cual buscaba principalmente una ldgica centralizadora del actuar en términos de
planificacion, ocupandose de la planificacién local, la zonificacién del uso del suelo y las
restricciones en cuanto a la edificacidon. Posteriormente, a partir del comienzo de los afios
sesenta, se observa un periodo de descentralizacion de los poderes en cuanto a la
planificacion urbana, dotando de capacidades politicas principalmente a los gobernadores
y municipios quienes a través del Republic Act 2264, obtenian poderes de caracter politico
para ejercer la planificacion en la ciudad (MAGNO-BALLESTEROS, 2000). En el mismo periodo
se acrecentaban de manera sustancial problematicas sociales y estructurales que hasta la
actualidad se encuentran establecidas en la ciudad. Era ademas un momento de gran
agitacioén politica dado también por el mandato dirigido por Ferdinand Marcos el cual se
extendid desde 1965 hasta 1986, y que en 1972 declara “Ley Marcial” para la constitucion
del pais, con lo cual aclaraba sus pretensiones dictatoriales. Posterior a este momento de
total agitacion y problematicas profundas en las cuales se sumia el crecimiento de la
ciudad, se crea en 1975 el Metro Manila Comission (MMC). Esta institucidn venia en cierto

modo a frenar las convulsiones politicas y que suscitaban en materia de planificacion de la

15



S. Baeza / J. Rehner Documento de Trabajo PREAS No. 7

ciudad, la cual tampoco fue capaz de ser “ordenada” de manera local. De esta forma, el
MMC se comportaba a todas luces como un organismo que dependia estrictamente del
poder central, y que servia principalmente como asesor en la toma de decisiones
accionadas a través del Ministry of Human Settlements. Segun el acta que crea el MMC, la
primera dama Imelda Marcos se transformaba en el Gobernador de la ciudad de Manila y
automaticamente también en la mayor autoridad del MMC, por un periodo de 10 afos.
Tal cantidad de irregularidades termind en 1986 con el derrocamiento del gobierno de
Ferdinand Marcos por parte de gran cantidad de la poblacidn que lo desaprobaba,
llegando entonces al poder Corazén Aquino, quién llevard a cabo una serie de reformas.
En términos de planificacion desencadenara principalmente en la creacion del Metro

Manila Authority.

Metro Manila Authority (MMA) 1990-1995: Cambios Politicos y administrativos

Posterior al revuelo causado por el desarrollo de un gobierno centrado en las utopias
individualistas, la cual intentd superar la problematica del desconcierto politico, se integra
el periodo mads corto de los organismos encargados de la planificacién de Manila. La corta
duracion de esto puede ser explicada parcialmente en base a las dificultades de retomar la
democracia y en cierto sentido, eliminar el aparataje politico impuesto por 14 afios, que
por lo demas generaba inestabilidad y descontrol de las organizaciones encargadas de la

administracion territorial.

En este sentido, la creacion del MMA viene de la mano con un cambio en la constitucion
politica filipina, llevada a cabo por el presidente Corazéon Aquino quien intenta en
restablecer el orden politico en el pais. Esta nueva constitucidon creada en 1987, trae
consigo una serie de elementos que servirdn de base para la creacion del MMA. Ademas, vy
en concordancia con lo anterior, el MMA no logré sus expectativas en términos de
concretar sus aspiraciones, en parte, por el escaso financiamiento con el cual este

contaba.

Metro Manila Development Authority (MMDA) 1995-Actualidad: Coordinacion
con los gobiernos locales

Su creacidn, en 1995, viene a frenar parcialmente, una serie de inconvenientes que se han
acumulado desde otros intentos de centralizaciéon de la planificacion y de solucionar los
grandes problemas existentes en la ciudad. Otros elementos también se mantienen sobre

todo en lo que respecta a la supervision que realiza la Oficina del Presidente en cuanto al
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accionar politico e instrumental del MMA. Pero se reconoce, y este es un paso importante,
que el Area Metropolitana de Manila presenta caracteristicas propias y especiales, las
cuales en términos de administracidon son necesarias de resolver (MANASAN, y otros, 1999).
De todas formas, con la creacion del MMDA no se han abolido la capacidad que tienen los
gobiernos locales por ejercer politicas territoriales por si solos, y en cierto sentido, este
juego de “centralizacién” y “descentralizacién” de las actividades dentro del Area
Metropolitana de Manila se ha visto disminuido en cuanto a la magnitud del conflicto por

parte de los agentes politicos.

En términos generales la MMDA es responsable para una serie de temas cruciales para
Metro Manila, tales como: la planificaciéon del desarrollo urbano, transporte y gestion de
trafico, manejo de residuos soélidos, prevencién de inundaciones y los aguas servidas,
renovacion urbana y planificacién del uso de suelo, vivienda, salud y servicio sanitario y el
control de contaminacién (RAGRAGIO 2003: 4). Sin embargo hay que destacar dos

funciones:

La MMDA se encuentra a cargo de la coordinacién entre los agentes que se encargan de la
planificacion a nivel nacional (Housing and Land Use Regulatory Board, HLURB), con los
agentes locales, principalmente gobernadores y municipios. Esto es de total relevancia, ya
gue el financiamiento y las politicas entorno a la vivienda y el uso del suelo se realizan a
partir de decisiones tomadas a nivel nacional. Es decir, es el HLURB el principal organismo
planificador y asegurador de la construccion de vivienda para poblacién en Manila. En este
sentido, se ha de notar que no se ha perdido la centralizacion de los poderes estatales, y
mas bien, el MMDA se posiciona como un ente que maneja decisiones y a la vez coordina
las distintas agendas, tanto locales como nacionales. Otro elemento relevante es la
capacidad del MMDA de otorgar y planificar el acceso a los servicios dentro de la ciudad
de Manila, sirviendo como mediador entre los drganos estatales (el Ex Metropolitan
Waterworks and Sawage System y el Department of Enviroment and Natural Resources), y
los entes privados, los cuales hoy en dia se encargan de la dotacién de servicios de agua

potable y alcantarillado en la ciudad.

Von EINsIEDEL (2008), destaca cuatro puntos importantes sobre los cuales reconoce al
MMDA como un organismo que ha cumplido a totalidad las tareas y obligaciones
propuestas: (1) la dificultad que tienen el Presidente (General Manager) de la comisiéon
para reunir a los distintos organismos involucrados en la toma de decisiones politicas en la

ciudad. (2) que la labor del MMDA no ha sido totalmente satisfactoria en cuanto a

17



S. Baeza / J. Rehner Documento de Trabajo PREAS No. 7

planificacion urbana se refiere(3) la labor del MMDA, se ha enfocado de sobremanera en
la soluciones a los problemas del trafico dentro de la ciudad (4) muchos de los organismos
que se encargan de la gestidn local, no han implementado los planes y propuestas

impulsadas por el MMDA.
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5. La vulnerabilidad en Manila: Una aproximacion a la deficiencia

sanitaria

El fendmeno de los slums frecuentemente es un fendmeno de pequefia escala, ocupando
territorios de extensién reducida, parcialmente incluso solamente estrechas franjas
restringidos al lado de los rios, canales o ferrocarriles. Por ende un andlisis de las pautas
espaciales de la vulnerabilidad se debe ser en la menos escala espacial posible. En esta

escala se discute la condicién de los hogares en cuanto su vulnerabilidad

Niveles de vulnerabilidad: Una propuesta desde indicadores demograficos y de
calidad de la vivienda

En el caso de Manila la unidad espacial minima sobre cual existen informaciones
estadisticas son los Barangay. Se accedié a un banco de datos que contiene datos socio-
econdmicos sobre los hogares a escala espacial de los Barangay el cual fue procesado para

obtener datos espacializados sobre el nivel de vulnerabilidad.

La identificacidn de las pautas espaciales de la vulnerabilidad de los hogares se encuentra
dado principalmente por la construccion de un indice de vulnerabilidad, este indice se
encuentra provisto de una serie de variables las cuales se detallaran a continuacion a
partir de una serie de pasos metodoldgicos. Posteriormente la informacién procesada fue
representada y espacializada mediante la Plataforma de andlisis espacial ArcGis 9.3,

obteniendo como producto distintos niveles de vulnerabilidad a nivel de Barangay.

Se definen entonces, en funcién de la reflexidn tedrica y de la disponibilidad de datos en la
estadistica oficial, dos principales dimensiones que constituyen el analisis de
vulnerabilidad, y que a su vez, forman parte de la realidad social de Filipinas. Las

dimensiones para el andlisis son las siguientes y sus respectivas variables:

* Dimension Socio-Demografica: Nivel de educacién del jefe de hogar, indice de
personas jovenes, indice de personas mayores, tenencia de la vivienda.
e Dimension Vivienda: Hacinamiento, Material de construccion, Estado de

reparacion.

Cada uno de los indicadores propuestos guarda una légica que resuelve un aspecto ligado
a la vulnerabilidad (véase tabla 2). Principalmente, los indicadores elegidos para este
estudio encuentran su base en el texto desarrollado por FoscHIATTI (2009) respecto de la

Vulnerabilidad Global, especificamente respecto de la Vulnerabilidad Sanitaria vy
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Epidemioldgica. Las dimensiones y variables aluden al problema de la pobreza como
poblacion vulnerable, estructura de la poblacién, condiciones precarias de infraestructura

de la vivienda.

El trabajo se ha realizado en base a un supuesto principal: La poblacion vulnerable en
términos sanitarios, es a su vez, la poblacion que habita en condiciones de precariedad y
en definitiva la poblacion de caracteristicas slum (alto hacinamiento del hogar en la
vivienda, materiales de construccion precarios, etc.). Ante esto Ultimo, se ha optd en base
de las variables que se disponen por la construccion de un indice que refleje la
precariedad de la vivienda y a su vez una vulnerabilidad social. Las variables propuestas
responden a la légica de la precariedad de las viviendas y en la identificacion de poblacién
en estado de pobreza, lo cual a su vez se deriva en vulnerabilidad. Es decir, el indice de
Vulnerabilidad propuesto reflejara las condiciones y vulnerabilidad de la poblacién, a nivel
de Barangay, considerando variables econdmicas y de precariedad de la vivienda. Las
variables que se utilizaron y sus ponderaciones respectivas se encuentran detalladas en la
tabla 2.

Las fuentes de los datos se encuentran principalmente en el censo de poblacidon de
Filipinas (NSO 2010), realizado el afio 2000 y que contiene la totalidad de las variables
anteriormente empleadas para la construccion del indice de vulnerabilidad demografico y

de vivienda.
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Tabla 2: Indicadores propuestos para el indice de Vulnerabilidad demografico y de vivienda.

Dimensién Variable Descripcion Justificacion Factor de Ponderacion
Precariedad Hacinamiento  Corresponde al nivel de hacinamiento en que se El hacinamiento es uno de los indicadores mas 16.6
de la vivienda encuentra la poblacion del Hogar. Se considera potentes al identificar la poblacién slum, y es
“hacinado” cuando la cantidad de metros también una de las caracteristicas principales
cuadrados por personas es inferior a 5. que indican precariedad de la vivienda.
Materiales de  Se considera para esta variable la proporcion de  Los tipos de materiales utilizados en las paredes 16.6
construccion la poblacion que ha construido su vivienda en de las viviendas ejemplifican la situacion en la
utilizados en las base a materiales tales como: Materiales que estos se encuentran, es decir, representan
paredes improvisados, sin paredes, bamboo o madera, de manera latente la situacién de precariedad de
trozos de concreto o trozos de madera. los habitantes.
Estado de Para esta variable, se considera la proporcion Se argumenta que el estado de la vivienda en 12.5
reparacion de la de la poblacién que presenta en su vivienda cuanto al estado de construccion de esta,
vivienda.  caracteristicas de precariedad de la vivienda en  presenta tal y como en la variable anterior, cierto
términos de condicion o estado de esta. Se grado de precariedad de esta, pero, que retrata
considera a: Viviendas que no han sido de manera explicita en qué situacion vive la
terminadas, dilapidadas y aquellas que poblacién.
necesitan mayores reparaciones.
Socio- Nivel de Medido en afios, pretende comprender a la Es sabido que existe una clara relacion entre 12.5
Demograficas educacion del proporcion de la poblacién que ha estudiado 7  ingreso y el nivel educacional alcanzado. En este
jefe de hogar afnos 0 menos (educacion primaria). sentido, la poblacion que tiene menor cantidad
de anos en el sistema escolar, es probable que
se encuentre dentro del circulo de pobreza.
indice de Razén de poblacién menor a 15 afos respecto Se argumenta que la poblacién joven es mas 12.5
personas del total de poblacion vulnerable en términos de salud frente a la
Jovenes presencia de focos contaminantes
indice Personas Razon de poblaciéon mayores de 65 afios La poblacién adulta por su parte, se encuentra 12.5
Mayores respecto del total de poblacién totalmente vulnerable frente a las condiciones
sanitarias existentes
Tenenciadela Se considera para esta variable la proporcion de Se justifica esta variable ya que en base a esta 12.5

Vivienda

la poblaciéon que se encuentra rentando de
manera gratuita, pero sin consentimiento del
dueno.

es posible identificar a aquella poblacién que son
ocupantes de una vivienda sin aprobacion del
dueno de esta (ilegales en el fondo)

Fuente: Elaboracion S. Baeza en base de FOSCHIATTI 2009
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Obtenidas las variables se procedié a una estandarizacion de los datos. Para la creacion de
este indice, se utilizard una estandarizacién en base a los valores minimos y maximos
observados en la totalidad de los datos para las distintas dreas estudiadas. No se ha
utilizado la logica de valores de referencia, debido a que principalmente las variables
demograficas no presentan la légica de “distancia a la meta”, ya que, por ejemplo para el
caso del indice de personas jovenes, no existe un parametro que indique que tan deseable
es que existan mas personas jovenes que ancianas, o viceversa. Esta situacion impide la
utilizacidon de la estandarizacion en base a la distancia a un objetivo de referencia. De la
misma forma, matemdticamente no se pueden mezclar métodos distintos de
estandarizacion para la construccion de un indicador. Entonces se utilizard Ia
estandarizacion en base a los valores minimos y maximos, de esta forma se obtienen

valores entre 1y 0 (SCHUSCHNY / SoTo 2009).

Una vez obtenidas las estandarizaciones para cada uno de los datos, se procedio a realizar
la agregacion de los datos mismos. Luego, el producto del factor de ponderacion y de la
estandarizacion en cuestion, se realiza la sumatoria del resultado anterior dividiéndolo por

el total de variables incorporadas. *

A continuacidn se presentan de manera breve los Barangays que seran considerados para
el calculo del indice de Vulnerabilidad Sanitaria. Cabe recordar que en el calculo del indice
de vulnerabilidad sanitaria, solo seran considerados los Barangays que se encuentren
colindantes a los rios, es decir, los Barangays seleccionados se derivan de los resultados
del objetivo anterior. En total las nueve ciudades de Metro Manila relevantes en este
estudio comprenden 271 Barangay (véase tabla 3). Se presenta entonces un detalle de los
Barangays considerados para el cdlculo del indice de Vulnerabilidad Demografica y de

Vivienda:

'Se ha pensado previamente que el mejor método para la ponderacidn de las variables es el método Delphi,
el que consiste en rondas de consulta a diferentes expertos. Posteriormente se recogen estas ideas, y se
procede a rondas reiterativas de retroalimentacién de los resultados. Este método es complejo en su
construccidn y permitiria una aproximacion cientificamente valida en la construccién de las ponderaciones
de los indicadores. De la misma forma, se ha rechazado este método por la necesidad de contar con una
gran cantidad de expertos en la temdtica y el area de estudio, situacidon que no es favorable para el contexto
de la realizacidon de este trabajo. Segundo, es necesario varias rondas de consulta y retroalimentacion de los

datos, por lo tanto el tempo de aplicacidon del método Delphi es también extenso.
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Tabla 3: Detalle de Barangays Seleccionados para el calculo del indice de
Vulnerabilidad Sanitaria

Ciudad N¢ de Barangays N°de Barangays Para
Totales el célculo

Pateros 10 5
Marikina 14 11
Taguig 18 9

San Juan 21 7
Mandaluyong 27 12
Pasig City 31 21
Makati City 33 18
Quezon City 142 39
Manila 895 149

Total 271

Fuente: Elaboracion S. Baeza.

Una vez seleccionados los Barangay se procede al calculo del indice, los cuales no solo
comprenden a los Barangays seleccionados anteriormente, sino que también a todos los
Barangays de las nueve ciudades seleccionadas del total de 14 ciudades conformando
Metro Manila. El calculo del indice supone el tratamiento estadistico necesario expresado
por SCHUSCHNY y SoTo (2009) con respecto a la estandarizacidn de los valores de cada una
de las variables las cuales han sido expresadas en porcentaje de la poblacidn total de cada

ciudad, que cumple con las condiciones propuestas para comprender la vulnerabilidad.

Sumado a los resultados obtenidos e ilustrados en los mapas de niveles de vulnerabilidad,
se realizé un andlisis estadistico en base al Test ANOVA, para comprobar la significancia de
las diferencias en el nivel de vulnerabilidad en Barangays “costeros” como “no costeros”,
utilizando la totalidad de los Barangays de las ciudades estudiadas’. Ademas se realizé el
mismo analisis estadistico a los Barangays costeros y no costeros, pero revisando los casos
solo a nivel de ciudad (cada una por si sola), con lo cual se obtuvo el comportamiento de
los dos grupos y si su localizacion como sitios vulnerables se debe o se relaciona a la

contaminacién misma del curso de agua o viceversa.

Las ciudades estudiadas o escogidas se derivaron de la seleccién de los Barangays que son colindantes a los
cursos de agua que poseen dato sobre el nivel de contaminacion. De esta forma, las ciudades que son

comprometidas corresponden a 9 de las 14 que componen el area Metropolitana de Manila.
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Los test ANOVA por ciudad, fueron realizados a cuatro de las nueve ciudades estudiadas.
Las cinco ciudades restantes, no cumplen con el minimo de casos necesarios para realizar
un analisis estadistico fidedigno (deben ser 30 casos como minimo). De esta manera, las
ciudades sobre las cuales se realizé el analisis ANOVA son: Makati City, Pasig City, Quezon

City y Manila City.

Manila - una metrépolis con pautas espaciales de vulnerabilidad dispersa

En base a la metodologia anteriormente detallada, se presentan a continuacién los valores
descriptivos mas importantes de los indicadores seleccionados y sobre el cual es posible
generar algunas primeras aproximaciones al la situacion de vulnerabilidad de los

Barangays.
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Tabla 4: Estadisticos descriptivos de los componentes del indice de Vulnerabilidad Demografica y Social

(en % de la poblacién respectiva, afio 2000)

Ciudad

Tenencia del lote

Material
construccion

Estado reparacion
de la vivienda

indice Personas
Jovenes

indice Personas

Mayores

Nivel de
Educacion del

jefe de Hogar

Hacinamiento

Promedio

Maximo

Promedio

Maximo

Minimo

Promedio

Maximo

Promedio

Maximo

Promedio

Maximo

Promedio

Maximo

Promedio

Minimo

Makati City
Mandaluyong
Marikina City

Pasig City
Quezon City
Taguig

San Juan City
Pateros
Manila City

27.0
13.0

6.0
19.0
60.0
12.0
40.0
10.0
94.0

33.7
44.2
30.4
31.6
35.2
28.9
38.8
33.2
441

59.0
74.0
42.0
67.0
85.0
59.0
80.0
48.0
99.0

2.0
10.0
10.0

0.0

0.0
16.0

4.0

8.0

0.0

15.1
15.3
141
17.4
18.7
16.3
14.7
19.3
21.8

35.0
38.0
26.0
37.0
70.0
33.0
51.0
29.0
100.0

38.0
37.0
36.0
39.0
41.0
40.0
34.0
37.0
45.0

3.8
3.1
3.1
2.8
3.4
1.8
4.0
3.6
3.5

17.0
8.0
5.0
5.0

12.0
3.0
7.0
6.0

31.0

4.0
5.0
5.0
6.0
7.0
6.0
5.0
5.0

20.0

37.7
29.7
33.8
31.4
34.7
32.9
31.3
37.6

0.0
0.0
10.0
9.0
1.0
17.0
1.0
13.0
0.0

Fuente: Elaboracion S. Baeza en base a datos del Censo de Filipinas del afio 2000
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Los datos presentados anteriormente constituyen el porcentaje de poblacién, a nivel de
ciudad, que presenta caracteristicas de deficiencia en cada una de las variables tratadas
de manera exhaustiva en la metodologia. Es decir, corresponden a la poblacién que se

encuentra en dificultades o en situacién precariedad en la variable respectiva.

En este sentido, una de las primeras observaciones, es que en los indicadores referidos al
estado de la vivienda o pertenecientes a esta dimensidn, la situacidn es similar entre las
ciudades. Al no observarse mayores diferencias de porcentaje de la poblacion con

carencias, se debe derivar a un analisis mas exhaustivo realizado mas adelante.

Es posible entonces reconocer, que los datos obtenidos a partir de las variables por si
solas son relativamente homogéneos entre las ciudades. A una escala menor, es decir, al
nivel de Barangay, las diferencias son también relativamente homogéneas, aunque como
veremos mas adelantes estas pequefias diferencias en algunos casos pueden ser

significativas.

Un panorama similar es el que muestra el indice de vulnerabilidad propuesto, se
distribuye espacialmente de manera dispersa y a primeras luces no representa pautas
espaciales relacionadas con los niveles de contaminacion presentes en los cursos de agua.
Es decir, la relacién pensada acerca de que a mayor cantidad de poblacién vulnerable,
mayor sera la contaminacién presente en el rio es errénea y al parecer sélo podemos decir
gue la poblacidon vulnerable se distribuye de manera dispersa dentro de la ciudad. La
primera de estas afirmaciones es posible de observar grafica en la carta n? 7 y 8, la cual
indica los niveles de vulnerabilidad en cada uno de los Barangays propuestos, dividiendo
el area metropolitana en dos sectores (Oeste y Este) para reconocer mas facilmente los

niveles de vulnerabilidad.
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Mapa 1: Niveles de vulnerabilidad demografica y de vivienda a nivel de Barangay en Metro
Manila, sector oeste, ailo 2000
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Mapa 2: Niveles de vulnerabilidad demografica y de vivienda a nivel de Barangay en Metro

Manila, sector este, ailo 2000
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La veracidad del indice es capaz de ser corroborada mediante la comparacion de otros
indicadores de pobreza existentes. Segun el National Statistical Coordination Board (NSCB)
el municipio perteneciente el area Metropolitana de Manila que presenta mayores indices
de pobreza se denomina “Port Area”, seguido de “San Nicolas” y en tercer lugar se
encuentra “Intramuros” (NATIONAL STATISTICAL COORDINATION BOARD, 2009). De la misma
forma, los valores promedio de estos municipios reflejados en el indice de vulnerabilidad
propuesto es 0.43 uno de los niveles mas altos, considerando que el promedio del indice
para el total del universo es 0.29. Para el caso de San Nicol3s, el valor del indice propuesto
es 0.32 también superior a media de la muestra. Lo mismo sucede con Intramuros, en

donde el valor del indice propuesto es igual a 0.33.

De la misma forma, y las orientaciones en cuanto a la dispersién de la vulnerabilidad, o
mas bien, la desconcentracion entorno a los cursos de agua contaminados es también
posible de demostrar mediante la aplicacién de analisis de medias ANOVA, utilizando los
grupos costeros y no costeros de todo el universo seleccionado. En este sentido, las
propuestas son totalmente compatibles con respecto a los resultados arrojados en el
mapa anteriormente representado. Nuevamente la vulnerabilidad parece no seguir un

patrén espacial especifico a las cercanias de los rios.

El resultado de un analisis ANOVA, el cual relaciona las medias para ambos grupos e indica

gue tan significativa es tal diferencia, se muestra en la siguiente tabla:

Tabla 5: Analisis ANOVA aplicado al indice de vulnerabilidad para grupos de
Barangays Costeros y No costeros

N Media Sig.

Barangays No Costeros 923 .29 .067
Barangays Costeros 269 .30
Total 1192 .29

Fuente: Elaboracion S. Baeza en base a datos del Censo de Filipinas del afio 2000

Es posible observar en primer lugar, que la significancia entre la media de ambos grupos
puede ser considerada modera o baja, de la misma forma, la media de ambos se
encuentra muy cercana entre si. Ante esto podriamos confirmar que en cuanto a la
vulnerabilidad no existen mayores diferencias entre grupos costeros y no costeros.
Consecuentemente habria que rechazar la idea de que los grupos de mayor vulnerabilidad

se encuentran irremediablemente cercanos a los cursos de agua, los cuales como ya se ha
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visto, se encuentran totalmente contaminados. Ahora bien, es posible realizar el mismo

analisis a cuatro ciudades que poseen una cantidad no despreciable de casos (ver tabla 6).

El caso de Manila City destaca por las diferencias significativas entre los grupos costeros y
no costeros. Esta diferencia puede ser explicada en base a las caracteristicas de la ciudad
de Manila, siendo la capital Nacional de Filipinas: amplios sectores dentro de la ciudad son
ocupados por edificios de caracter administrativo, como también por distintas empresas y
sectores comerciales. Pero, pese a sus caracteristicas de centralidad, los municipios
mencionados anteriormente como los mas pobres del area metropolitana (Port Area, San
Nicolas e Intramuros) se encuentran en esta ciudad. En cuanto al resto de las ciudades
sobre la cual se ha aplicado el analisis ANOVA se reafirma nuevamente la homogeneidad
de los distintos grupos, tanto costeros como no costeros dentro de las ciudades, como

también, dentro del drea metropolitana.

Se desprende entonces en base a este analisis que existe una homogeneidad en la
distribucién de los grupos vulnerables considerando la variable “cercania a un curso de
agua contaminado” como elemento que explicaria algun tipo de concentracién. Por lo
tanto, los grupos mas pobres o vulnerables en cuanto a la dotacién de infraestructura de
vivienda, y sobre lo cual podriamos extrapolar a un tipo de infraestructura sanitaria, se

encuentran repartidos en el area metropolitana de manera dispersa.
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Tabla 6: Analisis ANOVA aplicado al indice de vulnerabilidad para grupos costero y
no costero aplicado a 4 ciudades de Manila Metropolitana

N Media Sig.

Manila City Barangays No Costeros 743 .29 .001
Barangays Costeros 153 .32
Total 896 .30

Makati City Barangays No Costeros 18 .23 .058
Barangays Costeros 15 .28
Total 33 .26

Pasig City Barangays No Costeros 14 .27 .826
Barangays Costeros 17 .27
Total 31 .27

Quezgn Barangays No Costeros 103 .27 .988
City Barangays Costeros 39 .27
Total 142 .27

Fuente: Elaboracion S. Baeza en base a datos del Censo de Filipinas del afio 2000

En resumen: solamente para Manila y con restricciones para Makati se puede constatar
una tendencia generalizada de los Barangay hacia los bordes costeros. En las otras
ciudades como a nivel metropolitana no se observa una tendencia de localizacion de
sectores mas vulnerables hacia los bordes de rios y canales, sino mas bien dominan pautas

espaciales de localizacion dispersas.

Aun asi no se puede interpretar que la localizacidon no importa, ni menos interpretar que la
problematica seria menos relevante. Como demuestra la tabla 7 el nUmero de personas
que viven en Barangays colindantes al Rio Pasig y afluentes que son ademas considerados
vulnerables (con nivel elevado o mediano de vulnerabilidad), alcanzan un ndmero total
cercano a los 2 millones. Sobre todos en las ciudades céntricas altamente pobladas
(Manila y Pasig) la poblacién de los Barangay con estas condiciones es sumamente
elevada. Tratandose de poblacion vulnerable localizada en la cercania de rios, dispone de
menos opciones para reducir sus riesgos sanitarios en una condicién de alta

contaminacién y cobertura de servicios deficientes.
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Tabla 7: Poblaciéon de Metro Manila por grupos vulnerables y no vulnerables,
costeros y no costeros. 2000

Ciudad Poblacidon de Barangays vulnerables Poblacion de Barangays no
vulnerable
Costeros No costeros Costeros No costeros

Makati City 260.543 181.007 - 28.761
Mandaluyong 142.502 122.765 3.204 6.638
Marikina 268.604 97.359 - 23.802
Pasig 351.855 131.337 1.575 18.913
Quezon 439.352 1.564.511 23.588 138.869
Taguig 92.866 371.689 = =
San Juan 28.967 72.291 9.447 6.693
Pateros 24.046 33.353 - -
Manila 283.096 1.189.973 13.400 83.115

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Censo de Filipinas del afio 2000

Quedan dos pasos de andlisis por desarrollar: primero es posible analizar el nivel de
vulnerabilidad a nivel de hogar para generar en tal forma datos mas precisos sobre el
numero de poblaciédn que se encuentra en situacion vulnerable y en cercania del rio.
Segundo se estd demostrando que hace falta acceder a informaciones a una escala
espacial aun menor para poder analizar la localizacidn precisa — debido a las extensiones
muy diferentes de los Barangay en las diferentes ciudades y la restringida extensién de los
slums. Esta aproximacién mas fina requiere la aplicacion de instrumentos que no fueron

factibles en el marco de este trabajo.
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6. Medidas de planificacion urbana en Manila frente a la

vulnerabilidad y la contaminacion hidrica

En los parrafos siguientes se ha de presentar diversas iniciativas ejecutadas desde el
gobierno central, como también desde los gobiernos locales en cuanto a los distintos
programas que buscan en cierto modo mejorar la situacidn descrita en los capitulos
anteriores de este trabajo. Las propuestas presentadas a continuacidén no corresponden a
la totalidad de los planes y programas presentados, si no que mas bien, corresponden a
algunas acciones relevantes en términos de vulnerabilidad y de contaminacién y que
denotan la preocupacion politica respecto de la situacion de Metro Manila. Las propuestas
van desde relocalizacion de la poblacién riberefia, hasta la limpieza en terreno de zonas

del rio Pasig y sus principales afluentes.

Las propuestas desde el gobierno central: Relocalizacion de viviendas y mejoras

a la poblacién Slum.

Las acciones tomadas principalmente por el “Housing and Land Use Regulatory Board”
(HLURB), a través del organismo especifico para la dotacion y relocalizacidon de viviendas
denominado “Housing and Urban Development Cordination Council” (HUDCC) vy las

acciones tomadas por el “National Housing Authority”(NHA)

Housing and Urban Development Cordination Council (HUDC): Entrega de tierras fiscales

y relocalizacién

El HUDC forma parte del gobierno central, especificamente del “Office of the President”.
Uno de los principales proyectos del HUDC apunta principalmente a asegurar la tenencia
de nuevos lotes para los hogares en situacion de precariedad (RAGAGRIO, 2003). El plan
consiste principalmente en otorgar titulos de dominio a personas que sobrepasen el
umbral de pobreza, pero que a su vez estas se encuentren sobre terrenos fiscales. La
segunda de las medidas propuestas por el HUDCC, enfoca la relocalizaciéon de los
asentamientos informales, asumiendo que la relocalizacidn viene acompafiados de una
mejora en la calidad de la vivienda. Esta medida se encuentra a su vez reforzada por
distintas etapas y el apoyo de instituciones como el Pasig River Rehabilitation Comission,
dada la frecuente ocurrencia de construcciones informales en las orillas de los rios y
canales. Tales proyectos impulsados desde el gobierno central, involucran una gran
cantidad de recursos que son puestos a disposicion de la poblacién en general. De la

misma manera, la cantidad de poblacién involucrada en tales proyectos es de gran
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envergadura para lo cual es necesaria también una coordinacion activa con otras

instituciones como el Pasig River Rehabilitation Comission.

Se puede resumir que la politica de renovacidn urbana ha sido claramente enfocada en la
relocalizacion y construccion de nueva vivienda antes de la mejora de condiciones en los
slums (RAGRAGIO 2003: 6). Ambos proyectos aportan a la solucion de dos temas imperantes
al momento de analizar la estructura de la poblacién slum la cual es también poblacion
vulnerable en términos sanitarios). En primer lugar; la problematica de la calidad de la
vivienda la cual ha sido mencionada y puesta a analisis a lo largo del objetivo numero dos
del presente trabajo. Y en segundo lugar; la localizacidn efectiva de dicha poblacién, la
cual es desplazada desde sitios con caracteristicas de precariedad o cercanos a fuentes de

amenaza potenciales como lo puede ser la contaminacion del rio.
National Housing Authority: Accidn conjunta con la comunidad y gobiernos locales

Este organismo, se posiciona como una institucion que actua de manera paralela al
HUDCC, ya que ambos actuan desde el gobierno central. En este sentido, el NHA es
encargada de la ejecucion de proyectos de vivienda definitiva, como de también en el
apoyo y servicio de regularizacion de la tenencia de lotes ocupados de manera ilegal o que
aun no han sido regularizados. Ante esto, el NHA posee tres programas principales, los
gue mayores recursos involucran y que a la vez involucran a mayor cantidad de poblacion.
(1) El primero de ellos, tiene que ver con la relocalizacion de la poblacidon en situacion
slum, esta relocalizacién se lleva a cabo a partir de acciones y en cooperacién con los
gobiernos locales, dejando en ellos mayores posibilidades de opcion de localizacion de las
familias en los distintos municipios. (2) El segundo proyecto encargado por el NHA, guarda
relacion con la entrega de un servicio necesario a la comunidad. (3) Finalmente, es
importante sefalar que el NHA es encargado principal en la recuperacién de barrios
degradados a través de la inversion y ejecucion de infraestructura necesaria para mejorar

las condiciones y calidad de vida de las personas.

Los planes de intervencion en el rio Pasig - una aproximacion critica

La tematica de la planificacion se inserta como contexto institucional para interpretar la
situacion actual que se vive en la ciudad respecto de los puntos centrales de este trabajo,
(tanto desde la vulnerabilidad sanitaria, como también desde la contaminacion de las
aguas), en este sentido, se postula que son las normas y programas de planificacion

urbana unos de los principales vectores que derivaron en la situacién que se ha descrito
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en el desarrollo de los dos objetivos anteriores. Es decir, es esta componente
administrativa del territorio la cual influye (ya sea de manera positiva, como también
negativa) en la condicidn actual que se vive en el area Metropolitana de Manila. De la
misma manera, no es solo la planificacion y su orden establecido lo que influye en lo que
nos encontramos hoy en dia, sino que ademads, son también las los programas y las
distintas decisiones de caracter politico que se toman en relacién al territorio las que

influyen en el marco y contenido del caso de Manila en la actualidad.

En el afio 1946, Filipinas logra la independencia de Norteamérica producto de la guerra
gue acarreaba el sudeste asiatico, de este proceso, en materia de planificacion, se heredd
para Filipinas la posibilidad del “zoning” en la inclusion de los planes y programas de
desarrollo de la ciudad, que apuntaban sobre todo hacia la centralizacion de la
planificacion. Tales programas fueron llevados a cabo por el hoy extinto National Planning

Comission

La administracién del acceso a servicios sanitarios en el Area Metropolitana de Manila; El
antes y el después de la privatizacion ¢Una mejora en la calidad del acceso a los servicios

sanitarios?

Se ha hecho alusién a la problematica que tiene el Area Metropolitana de Manila en
términos del acceso a los servicios basicos de saneamiento, problematica que no ha sido
posible de ser solucionada ni siquiera por la conjuncion de poderes politicos en una sola

institucion encargada del acceso a los servicios de saneamiento

En paralelo con el desarrollo de las dificultades y distintas eventualidades que suscitaron
al Area Metropolitana de Manila, en términos de planificacién y acceso a los servicios
basicos que se venia gestando desde los afios 60's, se encontraba también una empresa
estatal que mantenia y procuraba el acceso de los servicios sanitarios en la ciudad. Tal
empresa se denominaba “Metropolitan Waterworks and Sawage System” (MWSS), la cual
tenia por objetivo principal lograr de dotar a la mayor cantidad de la poblaciéon con
servicios, tanto de agua potable como de alcantarillado. El decaimiento de tal iniciativa
empresarial estatal y tendencia hacia la privatizacién, estd dado por tres factores (CHIA y
otros 2007): (1) las dificultades de cardacter politico (2) el nivel de deudas alcanzadas y (3)
se habia creado en Filipinas un ambiente idéneo para la privatizacion. Estos puntos se
congregan en la privatizacion del MWSS en el afio 1997, dando lugar a un modelo de
privatizacién caracterizado por la creacién de dos empresas encargadas del servicio en la

ciudad mediante el mecanismo de concesién: Maynilad Water Services Inc. y Manila
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Water Company Inc. La segunda opera en la zona este, mas conflictiva con respecto a la
dotacidon de servicios sanitarios, para lo cual se ha dejado solo el 20% de Ia

responsabilidad de asumir la deuda que poseia la empresa estatal (CHIA, y otros, 2007).

En todos los casos, se presenta una mejora en el sistema de agua potable, tal y como se

muestra en la tabla.

Tabla 8: Matriz de datos de servicios sanitarios antes y después de la privatizacion,
en el Area Metropolitana de Manila.

MWCI (Este) MWSI (Oeste) Total
2002
Antes de la Objetivo  Actual Actual Obijetivo Actual Actual
privatizacion 2001 2001 2002 2001 2001 2002

Poblacion servida en 7.3m 4.26m 3.2m 3.4m 6.7m 5.3m 5.2m 8.6m
base al nimero de
conexiones

Numero Oficial de 779,380 378,670 352,982 369.699 574,590 577,637 573,194 942,893
conexiones

Cobertura de agua. 67% 77.1% 76% 82% 87.4% 79% 78% 79%
Basada en el n? oficial
de conexiones

Disponibilidad de 17 24 21 21 24 21 21 21
agua en horas

Numero de 7,638 1,386 1,530 1,516 - 2,594 2,366 3,882
trabajadores

Numero de 9.8 3.7 4.3 4.1 - 4.5 4.1 4.1
trabajadores por cada
10000 conexiones

Servicios extendidos - - *4,504 - 61,370 63,370 85,890

a la poblacion pobre **22,160

(numero de
conexiones)

* Equivale a 50.549 conexiones de hogares

** Equivale a 63.910 conexiones de hogares

Fuente: CHIA y otros, 2007 pag. 7.
La mejora de la cobertura para los mas pobres, es un avance desde cualquier punto de
vista, pero esta corresponde solo a una porcion menor con respecto a las conexiones

totales.

Finalmente, pese a que se demuestra una mejora en el acceso a los servicios se hace una
critica principal, tomando en cuenta el proceso de expansién de la ciudad y las

problematicas sobre todo en cuanto a la expansion en la cobertura de los servicios, debido
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al costo que implica dicha expansion, lo cual se transmitiria en definitiva hacia los
consumidores. Criticas como esta han sido demostradas en trabajos del Asian
Development Bank, en cuanto al rol que es cumple en la distribucion del servicio y del

Estado, el cual por lo demas se ha reflejado como un ente sin papel totalmente activo.

El componente de contaminacién puede ser explicado en parte a la baja dotacion de
plantas de tratamiento, ya que en todo el area metropolitana solo existen dos plantas de
tratamiento de aguas servidas, la primera de ellas construida en el afio 1983 y la segunda
en el afio 1995, ambas operadas por Maynilad (zona Oeste) (MAYNILAD WATER SERVICES ,
2010).

El area Metropolitana de Manila: Consideraciones respecto de la pobreza y

contaminacion

A lo largo de este trabajo se ha planteado las deplorables condiciones sobre las cuales la
poblacién del Area Metropolitana de Manila se ha mantenido en los Gltimos afios, y es
gue son altos los niveles de pobreza dentro de la ciudad. Es facil observar, que las
diferentes condiciones de pobreza, ilustran una condicion que muy probablemente se
viene acarreando debido principalmente a una falta en el control de la localizacién de la
poblacién, e importantes y prolongados lapsos politicos, en los cuales poco y nada se ha
trabajado en torno de la planificacion ni mucho menos se ha intentado y reformulado la

situacidén de la ciudad en términos expansion y crecimiento de la misma.

Es ademads relevante obtener datos ilustrativos de dicha situacién en la cual se manifiesta
las condiciones de precariedad en las cuales habita la poblacion. Condiciones que al
parecer se encuentran de manera generalizada en la ciudad y no sélo responden a
patrones de localizacién esperados, como lo pudo ser, algun curso de agua contaminado
tal y como es retratado por miles de fotografias que abundan en los informes respecto de
la pobreza y la contaminacion en ciudades miseria a lo largo del mundo. Y es que en gran
parte, el discurso respecto de las condiciones de pobreza y la habitabilidad bajo
condiciones ambientales adversas, se ve empafado al momento de comprobar (no del
todo empiricamente) que la informacidn recogida y analizada estadisticamente apunta a
gue la no es sélo un sector aislado de la ciudad el que se encuentra en condiciones
alarmantes, si no que mads bien, es algo mas homogéneo e implicito en el cuerpo vy

estructura fisica y social de la ciudad degradada.
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Por otro lado, la contaminacién en el caso de Manila, se encuentra impregnada en su
totalidad de una falta de administracion y control de los servicios sanitarios. Aun son
relevantes los niveles de contaminacion que esta misma posee, y a su vez, son en esta
oportunidad incapaces de ser demostrados tales efectos sobre la poblacién. Pero en este
sentido, es posible pensar de dos formas la problematica de la contaminacion de aguas en
la ciudad de Manila. En primer lugar, es un producto de la falta de coordinacion y
administracion de los sistemas sanitarios en la ciudad como totalidad, lo cual es derivado
de la inestabilidad politica y econdmica que afecta no solo al area Metropolitana, si no
que al Pais en su totalidad. Y segundo, en el contexto de un crecimiento demografica muy
rapido a lo largos de las ultimas cuatro décadas, la descoordinacion inherente de la
“centralidad” y “descentralizacion” en la administracién territorial se vuelve un factor
clave, siendo incapaz de manejar las necesidades de la creciente poblacidn. Tal y como se
ha revisado a lo largo de esta investigacion son la baja dotacion de servicios y también los
factores de administracién en un contexto de crecimiento poblacional los principales
responsables de los altos niveles de contaminacion presentados en el rio Pasig y sus

afluentes.
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7. Contaminacion, dispersion de la poblacion vulnerable y una

historia administrativa deficiente - tres visiones sobre Manila

Los resultados obtenidos con respecto a la contaminacion hidrica a partir de la
recopilacion bibliografica y los niveles de contaminacién presentes en el rio Pasig y sus
afluentes han mostrado niveles deliberadamente altos. Los valores de contaminacion se
encuentran a niveles miles de veces superiores a los valores permitidos. Sin embargo,
dentro de la misma ciudad, existen cursos de agua que se encuentran menos
contaminados que otros. Como lo es en el caso del Rio Taguig-Pateros o el estero Mariblo.
Esta problematica sigue vigente y de alta urgencia a pesar de los esfuerzos de la PRRC que
se han llevado a cabo durante los ultimos afios. Ademas se relaciona todavia en forma
directa con el tema sanitario, porque la cobertura de servicio de agua potable sigue siendo

baja por lo cual la tematica de contaminacién de los acuiferos es doblemente relevante.

La segunda aseveracidén importante es que la relacién reciproca entre vulnerabilidad y
contaminacién no se manifiesta espacialmente en forma clara - al parecer esta se
encuentra distribuida de manera dispersa a lo largo del territorio. Por tanto, es casi
irrelevante la localizacién de los grupos vulnerables, ya que gran parte de los desechos de

la ciudad en su totalidad son descargados en los cursos de agua.

Aun asi se observa claramente que la localizacidon importa, aunque no haya una causalidad
directa entre la localizacién al borde del rio y la vulnerabilidad. Esto se da por que
numerosas zonas vulnerables, probablemente densamente poblados, estan localizados en
cercania del rio. Las zonas de alto ingreso que se encuentran en ubicaciones parecidos,
siendo claramente menos vulnerables y frecuentemente construidos en el marco de
proyectos inmobiliarios, cuentan con soluciones institucionales del acceso a agua potable

o por lo menos con los recursos para acceder al agua.

Finalmente, gran parte de los resultados obtenidos se derivan de una situacion histérica,
particularmente la inestabilidad politica, junto con la falta de informacion respecto de los
planteamientos principales al uso del suelo y de la planificacidn. Esto ultimo esta dado por
dos motivos: Falta de un organismo centralizador y cooperador con los gobiernos locales
en la toma de decisiones territoriales y la pugna constante entre la autonomia de los
gobiernos a menor escala y la necesidad de centralidad por parte del gobierno
presidencial. Pero existen una serie de programas que se insertan y que a la vez se
traducen en grandes inversiones, y que tardiamente (desde mediados de los afios

noventa) los gobiernos locales y centrales se han puesto de acuerdo para solucionar las

39



S. Baeza / J. Rehner Documento de Trabajo PREAS No. 7

necesidad imperantes de vivienda, localizacion de las mismas y dotacion de servicios
basicos de saneamiento indispensables para la calidad de vida de los habitantes y de la

ciudad.

Segun la base tedrica existente (como por ejemplo Mike Davis) el discurso sobre recuperar
la ciudad debe ser ain mas claro llegando asi al dmbito de las decisiones politicas, las
cuales son en ultima instancia un acceso cercano que la ciencia posee para materializar
sus investigaciones. Para tal objetivo, es necesario ademas de investigaciones de calidad,
un respaldo solido de registro de la informacion, bases de datos de calidad y acordes a la
necesidad imperantes de la ciencia, y finalmente, es indispensable una estabilidad politica
que permita ejecutar programas, planes y normas que actien en concordancia a los

intereses de la poblacién y de lo que la investigacion cientifica demuestre.
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