-~

‘ S ., COOPERACION

can = ==

Apoyo a la
Prevencién de Desastres

en la Comunidad Andina

¢

MEMORIA Y RESULTADOS DEL TALLER INTERNACIONAL

PORQUE LOS DESASTRES SON!| NATU

ssssss

13 y 14 de septiembre 'de 2005
'~ Lima, Perd & ©



Proyecto Apoyo a la Prevencion de Desastres
en la Comunidad Andina - PREDECAN

Programa Desarrollo Rural Sostenible - PDRS
de la Cooperacion Técnica Alemana - GTZ

2006



31

32

33

34

35

El Riesgo y su intervencion desde el ordenamiento territorial
a. Introduccién
b. Instrumentos técnicos y experiencias
c. Andlisis preliminar de la subregion
d. Lineas de accion
El Riesgo y la planificacion del desarrollo y sectorial
a. Introduccion
b. Instrumentos técnicos
¢. Andlisis preliminar de la subregion
d. Lineas de accion
El Riesgo y su intervencion en la formulacién-implementacion de proyectos de
inversion publica
a. Introduccion
b. Instrumentos técnicos
¢. Andlisis preliminar de la subregion
d. Lineas de accion
Mecanismos Financieros para la Gestion del Riesgo
a. Introduccién
b. Instrumentos técnicos
c. Andlisis preliminar de la subregion
d. Lineas de accion
Articulacion

incorporacion

del Analisis del Riesgo
en los procesos de
planificacion e
inversion publica

en América Latina
y-El Caribe

N oo s~N

58

58
58
59
64
65
66
66
68
Al
72
73

73
74
77
79
80
80
81
82
84
86
88
150
154
160
162



ACB

ACE

AdR

BID

BM

CAF

CAN
CAPRADE
CAR
CEPAL
CEPLAN
CEPREDENAC
CLOPAD
CMPAD
COPEFEN
CORPECUADOR
COSUDE
CREPAD
DGPM
DNP
DNPCAD
DPAD
DPAE
EIRD

FEN

FNC
FOPAE
GdR

GIZ

IDD

IDL

IGR

IVP
IDEAM
INADE
INDECI

Andlisis Costo Beneficio

Angdlisis Costo Efectividad

Andlisis del Riesgo

Banco Interamericano de Desarrollo

Banco Mundial

Corporacién Andina de Fomento

Comunidad Andina de Naciones

Comité Andino de Prevencion y Atencion de Desastres

Corporacion Auténoma Regional — Colombia

Comision Econoémica para América Latina y el Caribe

Centro de Planeamiento Estratégico Nacional — Pert

Centro de Coordinacion para la Prevencion de las Desastres en América Central
Comité Local para la Prevencion y Atencion de Desastres — Colombia

Comision Multisectorial para la Prevencion y Atencién de Desastres — Peru
Unidad Coordinadora del Programa de Emergencia para afrontar Fenomenos Naturales — Ecuador
Corporacién Ejecutiva para la reconstruccién de las zonas afectadas por el fenémeno El Nifio
Agencia Suiza para el Desarrollo y la Cooperacion

Comité Regional para la Prevencion y Atencion de Desastres — Colombia
Direccion General de Programacion Multianual — Pert

Departamento Nacional de Planeacién — Colombia

Direccion Nacional de Proteccion Civil y Atencién de Desastres — Venezuela
Direccion de Prevencion y Atencion de Desastres — Colombia

Direccion de Prevencion y Atencion de Emergencias — Bogota, Colombia
Estrategia Internacional para Reduccion de Desastres

Fenémeno EI Nifo

Fondo Nacional de Calamidades — Colombia

Fondo de Prevencion y Atencion de Emergencias — Colombia

Gestion del Riesgo

Deutsche Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit (Cooperacion TécnicaAlemana)
{ndice de Déficit por Desastre

indice de Desastres Locales

[ndice de Gestion del Riesgo

indice de Vulnerabilidad Prevalente

Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales de Colombia
Instituto Nacional de Desarrollo — Peru

Instituto Nacional de Defensa Civil = Peru



INCORPORACION DEL ANALISIS DEL RIESGO EN LOS PROCESOS DE PLANIFICACION E INVERSION

PUBLICA EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE
Memoria y resultados del Taller Internacional

MAVDT
MEF
MIDUVI
ONPLAN
OPI

OTCA

PBI

PCM

PDC
PDRS

PEI

PDM
PESEM
PGLR
PLANCHACO
PLEC
PNOT
PNPAD
PNUD
POT
POTEV
PREDECAN
PTPAD
SCD
SENPLADES
SINA
SINADECI
SINAPRE
SNCI
SINPET
SNIP

SNP
SNPAD
SISRADE
WWF

Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial — Colombia
Ministerio de Economia y Finanzas - Ecuador y Peru

Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda — Ecuador

Oficina Nacional de Planificacion — Guatemala

Oficina de Programacion de Inversiones — Peru

Organizacion del Tratado de Cooperacion Amazoénica

Producto Bruto Interno

Presidencia del Consejo de Ministros — Pert

Planes de Desarrollo Concertado — Pert

Programa Desarrollo Rural Sostenible (GTZ) — Perti

Planes Estratégicos Institucionales — Peru

Plan de Desarrollo Municipal - Guatemala

Planes Estratégicos Sectoriales Multianuales — Perti

Plan de Gestion Local del Riesgo — Colombia

Plan de Ordenamiento Territorial Macrorregional del Chaco Boliviano afectado por la sequia — Bolivia
Planes Locales de Emergencia y Contingencias — Colombia

Plan Nacional de Ordenacion del Territorio — Venezuela

Plan Nacional de Prevencion y Atencion a Desastres — Colombia
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

Plan de Ordenamiento Territorial

Plan de Ordenacién del Estado Vargas — Venezuela

Proyecto “Apoyo a la Prevencién de Desastres en la Comunidad Andina”
Planes Territoriales de Prevencion y Atencién de Desastres — Colombia
Sistema de Consejos de Desarrollo — Guatemala

Secretarfa Nacional de Planificacion y Desarrollo — Ecuador

Sistema Nacional Ambiental — Colombia

Sistema Nacional de Defensa Civil — Peru

Sistemas Nacionales de Prevencion de Desastres — Guatemala
Sistema Nacional de Cooperacion Internacional — Guatemala
Sistema Nacional de Planificacion Territorial — Guatemala

Sistema Nacional de Inversion Publica — Ecuador, Guatemala y Peru
Sistema Nacional de Planeacion — Colombia

Sistema Nacional de Prevencién y Atencién de Desastres

Sistema Nacional de Reduccion del Riesgo y Respuesta a Desastres — Bolivia
World Wildlife Fund



BOLIVIA

Maria Beatriz Souviron Crespo
Edgar Claros

José Colodro Darwich

Ivan Ramiro Vidaurre Cladera

Julio Stever Lynck

Franklin Condori Challco

Marco Antonio Rodriguez Corrales
Rocio Chain

Sergio Mora

COLOMBIA

Gustavo Adolfo Gutiérrez Gutiérrez
Fernando Ramirez Cortéz

Jorge Enrique Cardona Bermeo
Dora Lucia Solano Sosa

Teresa del Pilar Lozano Chacon
Sandra Consuelo Forero Ramirez
Juan Carlos Orrego

ECUADOR

Gloria Maria Roldan Reascos
Blanca Inés Fiallos Pena

Ruth del Pilar Cabezas Munoz
Juan Francisco Nieto Cisneros
Fabiola Munoz Rodriguez

Rodrigo Barreto

Duval Alcides Llaguno Ribadeneira

PERU

Juan Luis Podestd Llosa
Alejandro Ledn Pazos
Juan Carlos Campos Ekle
James Atkins Lergalos
Alberto Bisbal Sanz

José Silva Ferrer

Eduardo O'Brien Neira
Percy Alvarado Vadillo
Miriam Abad Zegarra
Amelia Camacho Gonzales
Milagros Lopez Marreros
César Eduardo Diaz Diaz
Dante Fernando Torres Anaya
Carlos E. Cordova



Johnny Angulo Rios

Doris Rueda Curimania

Andrés Navarro Villanueva
Emilio Medrano Sanchez
Damien Berrendorf Cambron
Ana Rebaza Delgado

Ana Maria Marquez

Frederick Prins

José Correia

José Luis Ochoa Gamboa
Lenkiza Angulo Villarreal
Claudia Santillan Chaupis
Orlando Chuquisengo Vasquez
Manuel Moran Balda

Juvenal Medina

Sharon Dale Gonzélez

Karl Heinz Vogel

Nancy Zapata Rondon

Miguel Angel Paz Roldan

José Huerta Lazarte

Luis Manuel Sanchez Fernandez
Ozman Altamirano Valdivia
Philippe Buss

Mario Donga

Alberto Aquino

Jesuis Gustavo Chirinos Zegarra
Horlando Nicolas Terrones Salinas
Mario Ganoza Estevez

Jaime Saavedra Diez

Beat Von Daniken

Aida Jesus Ferrtia Vivanco
Carlos Pérez Chumbes

Jorge Escurra Cabrera

Omar Alminagorta Cabezas
Ricardo Randolph Sanchez Marchena
Luis Sanchez Gavidia

Rosa L Padilla Tincopa

Raul Deffit Figueroa

Linda Zilbert Soto

Roberto Lopez Chaverri

Antonio Leon Mendoza

Antonio José Rivero Gonzalez
Jenny Pestana Correia

Wilfredo Ricardo Samanamu Diaz
Luis Eduardo Arenas Sanuja

Christina Bollin

Mariana Segura Arana

Carlos Cordova del Campo
Francisco Jiménez Otarola

Eduardo Alfonso Chaparro Avila

Maria Guerrero Chavarria
Miriam Hirezi

Kari Keipi
Niels Holm Nielsen

Susana Isabel Palma Rodriguez

Ricardo Zapata Marti

Ansia Alvarez Estrada

Haris Sanahuja
David Anthony Smith Wiltshire

Cenia Altagracia Correa

PROYECTO PREDECAN - SECRETARIA GENERAL DE LA
COMUNIDAD ANDINA

Ana Campos

Harald Mossbrucker
Lizardo Narvéez Marulanda
Flavio Miglio



El aumento y densificacién de la poblacion en grandes
centros urbanos, la localizacion de asentamientos humanos
en zonas de riesgo, la construccion de viviendas e
infraestructura sin la utilizacion de técnicas adecuadas y el
deterioro del medio ambiente, entre otras causas, han
generado un crecimiento notable de la vulnerabilidad de
muchas comunidades frente a fenoémenos naturales
potencialmente peligrosos.

En muchos casos, no es necesario que ocurran eventos muy
intensos para que se presenten efectos severos sobre las
personas, sus bienes y su infraestructura, que pueden afectar
gravemente el desarrollo econémico y social de regiones
que posteriormente tardan muchos anos en recuperarse. La
ocurrencia frecuente de desastres menores, incluso, ha
limitado el desarrollo de comunidades que continuamente
se encuentran en programas de reconstruccion y
rehabilitacion, debido a su baja capacidad de recuperacion.

La Subregion Andina se inserta en el contexto general de
los paises de América Latina y el Caribe, donde los desastres
son un problema en aumento y su impacto es cada vez
mayor debido a desaciertos en los modelos de desarrollo y
formas de ocupacion del territorio imperantes en la region.

Aunque se han logrado avances importantes desde el punto
de vista técnico, no se ha logrado que la problematica de los
desastres sea entendida como un déficit aun no resuelto en
la agenda del desarrollo, en el sentido que los desastres no
son eventos de la naturaleza per se sino, por el contrario,
situaciones que resultan de desequilibrios en la relacién
entre la dindmica de lo natural y la dindamica humana.
Evidencias palpables de estos desequilibrios se pueden
observar no sélo en nuestros paises, sino que se estan viviendo
hoy en regiones del mundo desarrollado, como Estados
Unidos (Nueva Orleans), Japon y Europa.



A nivel internacional, las organizaciones de Naciones Unidas
han llamado la atencién sobre la importancia de avanzar en
la reduccion del riesgo de desastres a partir del Decenio
Internacional para la Reduccion de los Desastres Naturales
y la posterior Estrategia Internacional de Reduccion de
Desastres. Dentro de sus objetivos estratégicos ratificados en
la Ultima Conferencia Mundial sobre Reducciéon de Desastres,
en Kobe, Hyogo — Japon, entre el 18 y el 22 de enero de
2005, se encuentra ‘la integracion mds efectiva de la
consideracion de los riesgos de desastres en las politicas,
los planes y los programas de desarrollo sostenible a
todo nivel, con énfasis especial en la prevencion y
mitigacion de los desastres, la preparacion para casos
de desastre y la reduccion de la vulnerabilidad”.

Igualmente, en los ultimos anos, los paises de la Subregion
Andina han venido fortaleciendo su experiencia en el trabajo
intracomunitario para la reduccion de riesgos y atencion de
desastres. La creacion del Comité Andino de Prevencion y
Atencién de Desastres (CAPRADE), cuyos integrantes son las
Instituciones Coordinadoras de la Prevencion y Atencion de
Desastres / Defensa / Proteccion Civil de los Paises Miembros,
los Ministerios de Planificacién o entidades que hacen sus
veces, y de los Ministerios de Relaciones Exteriores, es
expresion tangible de este compromiso. Asimismo, la
formulacion de ‘La Estrategia Andina de Prevencion y
Atencion de Desastres” y de su Plan Estratégico 2005-2010,
donde el tema de la incorporacion de la Gestion del Riesgo
de desastres en la planificacion del desarrollo es una tarea
fundamental, se constituyen en iniciativas que ratifican el
compromiso de la Subregién de avanzar en la Gestion del
Riesgo en concordancia con los compromisos asumidos por
los paises a nivel internacional.

Con el fin de promover la integracion de la reduccion del
riesgo de desastres en la planificacion y practica del desarrollo,

se ha considerado necesario que las entidades encargadas
de la inversion publica en América Latina y El Caribe, a
nivel nacional, regional y local, cuenten con herramientas
metodologicas e informacion que les permitan buscar que
sus inversiones y acciones sean adecuadas para que no
generen nuevas situaciones de riesgo y contribuyan a la
reduccion de los niveles actuales de exposicion de la poblacion
y sus bienes. Al reducir el nivel de riesgo actual y evitar la
generacion de nuevos escenarios de riesgo se esta limitando
el impacto de los desastres en términos del desarrollo.

Motivados por esta necesidad, el Ministerio de Economia y
Finanzas del Pert, en coordinacion con la Secretaria General
de la Comunidad Andina (CAN), el Comité Andino de
Prevencion y Atencion de Desastres (CAPRADE), el Proyecto
de la Unién Europea/CAN “Apoyo a la prevencion de desastres
en la Comunidad Andina” (PREDECAN), y la Secretaria General
de la Organizacion del Tratado de Cooperacion Amazdnica
(OTCA), acordaron realizar el Taller Internacional denominado
‘Incorporacion del Andlisis del Riesgo en procesos de
planificacion e inversion publica en América Latina y El Caribe’.

La iniciativa contd con el apoyo de la Estrategia Internacional
para la Reduccién de Desastres (EIRD), del Programa
Desarrollo Rural Sostenible (PDRS) de la Cooperacion Técnica
Alemana (GTZ), de la Comision Econdmica para América
Latina y El Caribe (CEPAL), del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), del Banco Mundial (BM), del Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), de la
Corporacion Andina de Fomento (CAF), de la Union Europea
(UE)y de la Agencia Suiza para el Desarrollo y la Cooperacion
(COSUDE).

El Taller Internacional se llevo a cabo en la ciudad de
Lima, Peru, los dias 13 y 14 de septiembre de 2005, y
sus resultados se presentan en el presente documento.



Los objetivos del Taller Internacional “Incorporacion del Analisis del Riesgo en los procesos
de planificacion e inversion publica en América Latina y El Caribe” fueron los siguientes:

a. Promover el intercambio de experiencias y uso de instrumentos entre los ministerios
responsables de los procesos de planificacion e inversion publica de paises de
América Latina y El Caribe, sobre la incorporacion del Analisis del Riesgo asociado
a peligros naturales en la planificacion e inversion publica.

b. Formular propuestas de accion para impulsar el uso de herramientas para la
incorporacion de la reduccion del riesgo de desastres en los procesos de
planificacion e inversion publica.

El Taller se llevo a cabo en la ciudad de Lima — Peru los dias 13 y 14 de septiembre de
2005, con la participacion de los principales representantes de los ministerios vinculados
a la planificacion e inversion publica, asi como entidades de Defensa Civil e instituciones
relacionadas, procedentes de los paises de Bolivia, Colombia, Ecuador, Pert, Venezuela,
Argentina, Brasil, Guatemala, México y Republica Dominicana.

El Taller se constituyé en un espacio de intercambio de experiencias en relacion a la
incorporacién del Andlisis del Riesgo (AdR) asociado a peligros naturales, en la planificacion
e inversion publica; de enlace entre las instituciones representativas de los paises
participantes y de difusion de los conceptos desarrollados sobre la tematica.

Fue, asimismo, una oportunidad para efectuar una discusion prospectiva, mediante Mesas
de Trabajo, sobre los mecanismos de intercambio y de trabajo regional para incorporar la
reduccion del riesgo en los procesos de planificacion del desarrollo e inversion publica, en
los paises de la Subregion, abordandose para este proposito las tematicas siguientes:

- Ordenamiento territorial que incluya el Analisis del Riesgo.

- Planificacion del desarrollo que incluya el Andlisis del Riesgo (planes sectoriales,
planes municipales, presupuestos participativos, etc)

- Proyectos de inversion publica que incluyan el Analisis del Riesgo.

- Mecanismos financieros e incentivos para reducir la vulnerabilidad (mitigacion,
prevencion, rehabilitacion, reconstruccion)

El presente documento recoge los resultados del Taller Internacional y espera cumplir con
el proposito de brindar informacion relevante a los tomadores de decisiones y a los
responsables de la formulacion de proyectos de desarrollo en los paises de la Subregion.

El capitulo 1 estd dedicado a efectuar una revision de los conceptos basicos que integran
la temdtica de la Gestion del Riesgo, desde la perspectiva de ser un proceso que ha
evolucionado en los ultimos anos, por el cual la sociedad reconoce y valora los riesgos a
los que esta expuesta en su relacion con el ambiente y, en consecuencia, formula politicas,



estrategias y planes, y realiza intervenciones tendientes a reducir o controlar los riesgos
existentes y a evitar la ocurrencia de nuevos riesgos.

En el capitulo 2 se presenta una breve caracterizacion de los paises de la Subregién, en la
que se destaca su alta vulnerabilidad frente a los peligros naturales. Se presenta, asimismo,
el ordenamiento existente en cada uno de los paises, desde la perspectiva de la normatividad
legal y de la estructura institucional que rigen los procesos de planificacion del desarrollo
e inversion publica y su articulacion con el tema de la ocupacion y uso del territorio y los
mecanismos financieros para la Gestion del Riesgo.

En el capitulo 3 se presenta la visién subregional andina en relacion a los temas propuestos
en el Taller Internacional: (i) el Riesgo y su intervencion en el ordenamiento territorial; (i)
el Riesgo y la planificacion del desarrollo y la planificacion sectorial; (iii) el Riesgo y su
intervencion en la formulacion-implementacion de proyectos de inversion publica y (iv)
mecanismos financieros para la Gestion del Riesgo.

Como se vera mas adelante, con relacion a la incorporacion de la reduccion de riesgos
dentro del ordenamiento territorial, todos los paises de la Subregion realizan esfuerzos por
reglamentar la forma de ocupacion y uso del territorio, siendo Colombia el pais mas
avanzado en esta materia, donde existe una legislacion especifica que obliga en los
niveles local/municipal la elaboracién de Planes de Ordenamiento Territorial (POT) en los
que se considera el riesgo como condicionante en la determinacién del uso del territorio.
Venezuela recientemente ha formulado y aprobado su Ley Organica para la Planificacion
y Gestion de la Ordenacion del Territorio y se encuentra en la fase de reglamentacion y los
otros paises estan en proceso de formulacion de sus respectivas leyes de ordenamiento
territorial, en las que el tema de la Gestion del Riesgo estd siendo considerado.

De otro lado, todos los paises de la Subregion cuentan con un marco normativo e institucional
para la formulacion de Planes de Desarrollo con distintos niveles de implementacion
entre unidades territoriales, caracteristica que esta relacionada con el grado de
descentralizacion de cada pais. Se advierte, sin embargo, que los esfuerzos para la
incorporacion del Analisis del Riesgo en tales instrumentos no tienen aun el suficiente
impacto, lo que se refleja en la modesta asignacion de recursos en el tema de la Gestion
del Riesgo en la mayoria de los presupuestos municipales, regionales y nacionales.

Asimismo, en todos los paises de la Subregion existen Sistemas Nacionales de Inversion
Publica con diferentes niveles de desarrollo. Estos sistemas son los principales instrumentos
de inversion publica en la Subregion, y orientan tanto en aspectos técnicos como financieros
la forma correcta de formular proyectos. No obstante la existencia de estos sistemas, en
términos generales, se debe senalar que no se tienen mayores avances en aspectos
relativos a la incorporacion del Analisis del Riesgo en los proyectos de inversion publica
(excepto en Pertl), y se carece de instrumentos técnicos que permitan conocer como los
proyectos de inversion, especialmente los pequenos y medianos, pueden generar riesgo a
terceros, ya que esta posibilidad no se evalta dentro del Analisis Costo Beneficio.

ElTallerse llevo a cabo en
la ciudad de Lima - Peru
losdias 13y 14 de
septiembre de 2005, con
la participacion de los
principales representantes
de los ministerios
vinculados a la
planificacion e inversion
publica, asicomo
entidades de Defensa Civil
e instituciones
relacionadas, procedentes
de los paises de Bolivia,
Colombia, Ecuador, Perd,
Venezuela, Argentina,
Brasil, Guatemala, México
y Republica Dominicana.
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Con relacion al tema de mecanismos financieros para la Gestion del Riesgo, la Subregion
presenta un desarrollo incipiente, que se manifiesta en la baja sostenibilidad de los
fondos nacionales, los cuales no reciben asignaciones anuales sino que se alimentan
solo cuando se produce una emergencia (excepto Colombia y Pertl). Igual panorama se
observa en el tema del aseguramiento de bienes publicos y privados, pocos paises cuentan
con una legislacion explicitamente relacionada con este tema, principalmente en relacion
a las edificaciones e infraestructura publicas. El mercado de los seguros de inmuebles
privados y de activos claves, como las cosechas (seguro agricola), siguen siendo procesos
de poco desarrollo en la Subregion.

En el marco de uno de los objetivos del Taller de formular una propuesta de accion
conjunta para impulsar el uso de herramientas para la incorporacion de la reduccion del
riesgo de desastres en los procesos de planificacion e inversion publica, el capitulo 4 del
presente documento recoge algunas herramientas técnicas por cada una de las tematicas
propuestas en el Taller, que ciertamente seran de gran utilidad para los responsables de
cada pais en el diseno de mecanismos adaptados a la propia realidad nacional.

Finalmente, se incluyen tres anexos con el resumen de las exposiciones realizadas por
expertos del BID y la GTZ sobre el tema de la incorporacion del Analisis del Riesgo en
procesos de planificacion e inversion publica.

Conclusiones y Recomendaciones

e los paises contemplan la tematica del riesgo en los procesos de planificacion del
desarrollo: desde el punto de vista normativo e institucional, en todos ellos esta
contemplada la articulacion de los procesos de ordenamiento territorial con los procesos
de planificacion e inversion del desarrollo. Existen los instrumentos para ello, pero la
dificultad principal estriba en que hay una gran separacion entre las propuestas
politicas (es claro que al existir las leyes hay voluntad politica expresa) y la aplicacion
de los instrumentos.

e Los sistemas de los paises que tienen un Plan de Desarrollo Nacional y que también
han desarrollado planes al nivel regional y municipal, igualmente contemplan en su
normatividad la articulacion con los planes de ordenamiento territorial. Estos
instrumentos existen pero no hay seguimiento y control de los mismos, por ello, es
necesario el monitoreo para conocer si se estan aplicando o implementando
adecuadamente. Una participacion, no sélo de las autoridades y los legisladores sino
también de la gente representativa de las comunidades, que no constituya traba,
permitiria tener una articulacion mas de base, mas estructural.

e Aunque no es tan evidente en lo que se refiere a la incorporacion de la Gestion del
Riesgo en los planes (en algunos casos si estd incorporado y en otros no), se lograria
una mejor articulacion si esta estuviera expresada, ademas de los instrumentos (guias
metodoldgicas, programas, proyectos), como parte de una politica de Estado (gobierno,



poblacién y territorio), y que fuera el sustento para la formulacion de instrumentos
técnicos y herramientas.

El Andlisis del Riesgo y el Ordenamiento Territorial son instrumentos reciprocos e
indispensables para la planificacion del desarrollo. Los avances de los paises de la
Subregion en la Gestion del Riesgo mediante la inversion e instrumentos de
planificacion y capacitacion han sido heterogéneos, episddicos y escasamente continuos.
Se requiere fortalecer la institucionalidad y las normativas nacionales con vision,
vinculos y articulacion sistémica de la Gestion del Riesgo.

Aunqgue se han hecho esfuerzos en los paises para mejorar la institucionalidad de la
Gestion del Riesgo, no hay todavia una adecuada sostenibilidad financiera, no existe
una correspondencia entre los ajustes institucionales y la disponibilidad de los recursos
presupuestarios para la Gestion del Riesgo. No hay suficiente disponibilidad de cifras,
datos, e informacion en las entidades que controlan presupuestos y, cuando la hay, a
menudo es confusa.

La Gestion del Riesgo es un proceso social que promueve la reduccion del riesgo,
especialmente a través de la disminucion de la vulnerabilidad y el aumento de la
resiliencia de los grupos sociales, comunidades o paises, en base a acuerdos sociales
que surgen como resultado del Analisis del Riesgo. Por consiguiente, forma parte — o
deberfa formar parte — de las politicas sociales, en la medida que busca el mejoramiento
de las condiciones de vida de la comunidad y la proteccion tanto de la vida misma
como del patrimonio individual y colectivo de la poblacion.

Se deben establecer incentivos que promuevan la reduccion de la vulnerabilidad; la
prevencion esta considerada como un costo y no como una inversion para el desarrollo.
Los paises no invierten lo suficiente para la reduccion de la vulnerabilidad; usualmente
el énfasis se concentra en la respuesta ante los desastres, o en preparativos para
dicha respuesta, y no en los procesos de planificacion que incorporen la Gestion del
Riesgo.

El énfasis persistente en la respuesta y solidaridad ex-post, causa atraso en la
formulacién de procesos efectivos de una verdadera Gestion del Riesgo y en la dispersion
y desvio de recursos para otras necesidades del desarrollo. Debe migrarse del
financiamiento de los desastres hacia el financiamiento de la Gestion del Riesgo; del
financiamiento de la reconstruccion al financiamiento para reducir la vulnerabilidad.

Debe adoptarse la integracion del Analisis Costo/Beneficio en el marco politico y en el
proceso de toma de decisiones tanto en la inversion publica como en la privada.
Comparar la aplicaciéon de la metodologia entre los diferentes tipos de proyectos y, lo
que cuesta mucho mas pero que es muy importante en el proceso de medidas
estructurales: evaluar los resultados de la incorporacion de la Gestion del Riesgo en
todos esos esquemas y, sobre todo, cudles son sus impactos.

El Andlisis del Riesgo y el
Ordenamiento Territorial
son instrumentos
reciprocos e indispensables
para la planificacion del
desarrollo. Los avances de
los paises de la Subregion
en la Gestion del Riesgo
mediante la inversion e
instrumentos de
planificaciony
capacitacion han sido
heterogéneos, episodicos y
escasamente continuos.

N



Capitulo 1

En este capitulo se presentan los conceptos
basicos relacionados con la Gestion del Riesgo.
Aunque no existe todavia un marco conceptual
consensuado a nivel de los paises de la
Subregion Andina, se consideran como
referencia fundamental para el desarrollo y
comprension del presente documento.

La Gestion del Riesgo

! En este capitulo se presentan los conceptos basicos relacionados con la
Gestion del Riesgo. Ante la ausencia de un marco conceptual consensuado
a nivel de los paises de la Subregion Andina, se presenta una propuesta
conceptual basada en los aportes de reconocidos autores en la materia, en
especial se cita a Omar Dario Cardona y Allan Lavell con relacién a los
términos Amenaza, Vulnerabilidad, Riesgo, Desastre y Gestion del Riesgo,
(correctiva y prospectiva). Otros conceptos han sido retomados de los

- agotar la discusion conceptual sobre el tema ni homogenizar las diferentes
percepciones y entendimientos de los paises participantes en el taller y sus

instituciones quienes pueden diferir de esta propuesta conceptual.
ii'Ricardo'Zapata—Martl', ECLAC-CEPAL: exposicion efectuada en el Taller
Internacional -~ .

-y =

distintos instrumentos y guias metodoldgicas presentadas en el taller y son
- citados a lo largo del capitulo. Consecuentemente, este capitulo no pretende

La Gestion del Riesgo esta intimamente relacionada a los
procesos de desarrollo econdémico y social de los paises,
en la medida en que busca mejorar las condiciones de
vida de la comunidad y proteger tanto la vida misma como
el patrimonio individual y colectivo de la poblacion.

La Gestion del Riesgo forma parte de las politicas sociales
de los paises.

1.1 ANTECEDENTES

En el mundo, mas del 75% de la poblacion se encuentra
expuesta a peligros o amenazas naturales como terremotos,
huracanes, sequias e inundaciones; en los desastres asociados
a estos eventos se han verificado mas de 1,5 millones de muertes
entre los anos 1980 y 2000. Sin embargo, y pese a que sélo el
11% de la poblacion expuesta vive en paises pobres, el 53% de
las muertes ocurren en estos paises (PNUD, 2004). Ello significa
que el impacto de los peligros naturales no solo se debe al
evento en si, sino a las condiciones de vulnerabilidad de la
poblacion afectada, lo cual debe ser tomado en cuenta en el
proceso de formulacion y evaluacion de proyectos para el
desarrollo.

En los paises de la Subregion Andina se presentan con frecuencia
eventos naturales potencialmente daninos como deslizamientos,
huaycos, inundaciones, sismos, heladas, sequias y otros, los
cuales tienen impactos negativos en la poblacion de acuerdo
con su grado de vulnerabilidad, ocasionando la péerdida de vidas
humanas, de fuentes de trabajo y de producciéon. La
infraestructura publica en dichas situaciones también se ve
afectada seriamente.

A partir de las evaluaciones de CEPAL? se calcula que durante
el periodo de 1972 a 2004, el impacto econémico de los desastres
en América Latina y el Caribe, fue de US$ 225,756 millones de



dolares (a precios del 2004), que es la suma de los danos: (i) directos (en acervo o capital)
valorizados en US$ 145,797 millones de dolares y (ii) indirectos (pérdidas en flujos economicos)
por un valor de US$ 79,959 millones. Adicionalmente se estiman en US$ 77,150 millones
de dolares los efectos en el sector externo.

El impacto humano de estos desastres ha sido, asimismo, sensiblemente elevado
estimandose para ese mismo periodo alrededor de 110 mil muertos y mas de 25 millones
de damnificados directos (Fig. 1).

Evaluaciones realizadas con posterioridad a tales eventos, han permitido conocer que la
mayor parte de la infraestructura destruida no considerd las medidas apropiadas frente a
peligros potenciales de origen natural. Es por ello que se requiere la incorporacion del
Andlisis del Riesgo frente a las amenazas naturales en la formulacion y ejecucién de
proyectos de inversion con la finalidad de reducir los impactos negativos en dichos proyectos
y lograr un uso mas eficiente de los recursos publicos.

Fig. 1: Impacto econémico y humano de los desastres en América Latina y El Caribe

1972/2004.
FECHA DANOS TOTALES (MILLONES DE DOLARES DE 2004)
Totales Directos Indirectos Efectos en el
(Dano en acervo (Pérdidas en Sector Externo
o capital) flujos)
1972 - 1980 78,085.14 49,826.61 28,258.53 24,197.79
1980 - 1990 100,497.13 70,886.11 29,611.02 40,671.10
1990 - 1999 27,965.57 14,364.46 13,601.11 7,466.83
2000 - 2004 18,199.92 11,229.84 5/470.08 3,296.23
1972 - 2004 225,756.39 145,797.11 79,959.28 77,149.81
Promedio Anual 7,784.70 5,027.49 2,757.22 2,660.34
FECHA POBLACION AFECTADA
Muertos Damnificados directos
(afectacion primaria)
1972 - 1980 38,042 4,229,260
1980 - 1990 33,638 5,442,500
1990 - 1999 31,086 2,518,508
2000 - 2004 7,047 12,911,890
1972 - 2004 109,813 25,102,158
Promedio Anual 3,787 865,592

(Simple, tomando solo los darios registrados en
evaluaciones hechas por CEPAL, muestra
no cientifica, no exhaustiva)

Fuente: R. Zapata - CEPAL, presentacion realizada durante el Taller.
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Capitulo 1

El Andlisis del Riesgo

Es un proceso que permite identificar y evaluar el tipo y nivel de danos y pérdidas probables
que podria tener una inversion (o podria producir una inversion) a partir de la identificacion
y evaluacion de la vulnerabilidad de esta con respecto a los peligros o amenazas naturales
a los que estd expuesta. El Analisis del Riesgo facilita una interpretacién del riesgo,
combinando instrumentos técnico-cientificos y conocimientos locales, y posibilita el disefio
y evaluacion de las alternativas de inversién o accién con la finalidad de mejorar la toma
de decisiones.

El Andlisis del Riesgo nos permite determinar la magnitud real del riesgo, establece la
relacion dinamica entre sus componentes (amenaza, vulnerabilidad, espacio geografico y
ambiente) y muestra las consecuencias de la intervencion humana en el incremento de
la vulnerabilidad.

Utilidad del Andlisis del Riesgo

La Gestion del Riesgo

El Andlisis del Riesgo es Util porque justifica y prioriza las acciones de Gestion del Riesgo,
las cuales buscan dar seguridad a la poblacion, a las inversiones y a las actividades
economicas y sociales. Con el Andlisis del Riesgo se identifican los peligros-amenazas,
factores de vulnerabilidad, dreas afectables, danos probables y se proponen algunas acciones
de mitigacion o prevencion de caracter prioritario y de sensibilizacion a los actores respecto
a los riesgos existentes (amenazas y vulnerabilidad).

El Analisis del Riesgo es un criterio o condicion elemental para procesos seguros de
planificacién, mejorando la sostenibilidad de las inversiones publicas y privadas, dando
seguridad a inversiones futuras y valorizando alternativas.

éPara quién es util el Andlisis del Riesgo?

e Al sector publico: para mejorar la calidad de sus inversiones
A los inversionistas privados: para asegurar sus capitales
A los gobiernos locales y gobiernos regionales: para mejorar sus procesos de
planificacion y presupuestos participativos, haciendo eficiente y eficaz el uso de sus
limitados recursos

e A las familias: para conocer la vulnerabilidad de sus actividades socioeconémicas y
evaluar posibilidades de reducir los riesgos

e A las entidades multinacionales: para reducir riesgos asociados a sus diversas
actividades (préstamos, proyectos, etc)

XS o g
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1.2 ;QUE ES GESTION DEL RIESGOQ?

La Gestion del Riesgo es un concepto que ha evolucionado en los ultimos anos: se refiere
a un proceso en el que la sociedad reconoce y valora los riesgos a los que estd expuesta
en su relacién con el ambiente y, en consecuencia, formula politicas, estrategias y planes,
y realiza intervenciones tendientes a reducir o controlar los riesgos existentes y a evitar
nuevos riesgos.

La Gestion del Riesgo es un enfoque que promueve la reduccion del riesgo de desastres,
especialmente a través de la disminucion de la vulnerabilidad con base en acuerdos
sociales que surgen de un proceso de participacion de todos los actores y grupos de
interés. Forma parte de las politicas sociales, en la medida que busca el mejoramiento de
las condiciones de vida de la comunidad y la proteccion tanto de la vida misma como del
patrimonio individual y colectivo de la poblacion.

Implica, por lo tanto, intervenciones técnicas y sociales, asi como definiciones politicas y
econdmicas y de articulacion institucional, en el entendimiento que la Gestion del Riesgo
se constituye en un elemento transversal de la estrategia de planificacion del desarrollo
sostenible de un pais (Fig. 2).

La Gestion del Riesgo se puede resumir en cuatro grandes componentes de limites difusos,
pero que para efectos de dar un orden conceptual se pueden definir asi:

) Prevencién: evitar que se generen situaciones de riesgo (proceso que parte de la
identificacion del riesgo potencial mediante percepcion y evaluacion y se toman
medidas anticipadas para evitar que el riesgo se consolide).

if) Mitigacion: corregir o reducir el riesgo (disminuir la vulnerabilidad y aumentar la
resiliencia, se realiza con base en el riesgo que ya existe). La reduccion del riesgo
abarca no solo su dimension “fisica’, sino que incluye aspectos sociales, politicos y
economicos; en este sentido, la Transferencia del riesgo, como el componente de la
Gestion del Riesgo que busca transferir el costo de reposicion asociado a las pérdidas

Fig. 2: Articulacion del proceso de Gestion del Riesgo

Conocimiento sobre el riesgo

/ N\

Participacion ciudadana <«<—  Decisiones politicas y econémicas

Fuente: Guia para orientar las acciones e inversiones en Gestion Local del Riesgo a nivel municipal’. Agencia Colombiana de
Cooperacion Internacional, Departamento Nacional de Planeacién, Colombia

Los desastres son evitables
y su prevencion se ha
convertido hoy en dia en
uno de los principales
asuntos del desarrollo
sustentable.

(E. Chaparro, CEPAL/DRNI)

3 Tomado de la ‘Guia para orientar las
acciones e inversiones en Gestion
Local del Riesgo a nivel municipal”.
Agencia Colombiana de Cooperacion
Internacional, Departamento Nacional
de Planeacion, Colombia Autor: Drews,
Andrés David,
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* Tomado de “Conceptos asociados a la
Gestiéon del Riesgo de desastre en la
planificacion e inversion para el

esarr.elb‘,‘TUMUOS, E. Cano.

entre un numero de ciudadanos o ‘stakeholders” mas grande que los directa y
mayormente expuestos, es considerada una medida de reduccion o mitigacion del
riesgo.

Preparacion y atencién: manejo de las emergencias, preparativos, planificacion y
protocolos de respuesta, coordinacion institucional para el manejo eficiente de
situaciones de desastre (no se acttia sobre el riesgo, no se reduce el nivel de
exposicion fisica).

Rehabilitacion y reconstruccion: gestion post-desastre, que busca restablecer los
flujos normales de los que depende el desarrollo social y econémico. En muchos
casos la rehabilitacion y la reconstruccion son procesos de creacion de condiciones
de seguridad inexistentes antes de la ocurrencia del fenémeno natural o socionatural
detonante.

RAZONES PARA INCORPORAR LA GESTION DEL RIESGO EN LOS
PROCESOS DE DESARROLLO*

e Porque el riesgo es producto de procesos de transformacion social y econémica
o de acumulacion economica de los paises, por tanto es una consecuencia
directa o indirecta de modelos de crecimiento y desarrollo.

e Porque el riesgo es una expresion negativa de estos modelos y por tanto una
medida de no-sostenibilidad. Por el contrario, la reduccion del riesgo se convierte
en un indicador de desarrollo y de desarrollo humano sostenible, al reducir las
perdidas que causarian los desastres y mantener los niveles de bienestar
alcanzados.

e Porque el financiamiento de la reconstruccion post-desastre afecta la disponibilidad
de recursos para el financiamiento del desarrollo. El tema central es transitar del
financiamiento de la reconstruccion después del desastre al financiamiento en
acciones de reduccion del riesgo (prevencidon-mitigacion).

e Porque con la vision que ha primado hasta hoy de “desarrollo—desastre—desarrollo’,
luego de cada desastre sdlo se logra un nivel de desarrollo inferior al que existia
antes de su ocurrencia en términos econémicos, sociales, institucionales, etc.
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1.4 CONCEPTOS GENERALES: AMENAZA, VULNERABILIDAD, RIESGO,
DESASTRE, GESTION PROSPECTIVA DEL RIESGO Y GESTION
CORRECTIVA DEL RIESGO

En este acapite se repasan los conceptos basicos para entender la Gestion del Riesgo
como un proceso estrechamente ligado a la gestion del desarrollo.

a.  Amenaza

También se le conoce como peligro: es la probabilidad de que un fenémeno fisico
potencialmente peligroso (de origen natural, socionatural o antropogénico) se presente en
un lugar especifico (territorio), con una cierta intensidad (potencial de dafno) y con
determinada duracion y frecuencia (ciclo de recurrencia). Una amenaza soélo se puede
concebir como tal si el fenémeno fisico tiene la potencialidad de generar dafnos en un
contexto social determinado. La amenaza puede ser de origen natural, socionatural y
antropogeénico o tecnologico.

Natural: asociada a fenémenos meteoroldgicos, geotectonicos, bioldgicos e hidrolégicos,
potencialmente peligrosos, tales como sismos, inundaciones (por regimenes normales de
precipitacion y escorrentia), erupciones volcanicas, huracanes, tormentas tropicales, etc.
Por su propia naturaleza, las amenazas de origen natural no son controlables por el
hombre, en el sentido que no es posible evitar su ocurrencia ni mitigar su magnitud en
términos de la energfa liberada, y en algunos casos no es posible determinar su ocurrencia
especifica.

No obstante lo anterior, es necesario senalar que los fendmenos naturales, que en
determinadas circunstancias de exposicion y debilidad social tienen la connotacion de

Frente a las amenazas
crecientes, abatir la
insequridad y reducir los
riesqos constituye un
Imperativo politico, éticoy
de justicia social.

(E. Chaparro, CEPAL/DRNI)
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amenazas naturales, son igualmente procesos de formacion y evolucion de los ecosistemas
naturales, que han sido determinantes para la existencia de la vida en el planeta y su
desarrollo.

El centro de atencion en torno a las amenazas naturales, desde una concepcion amplia
de la Gestion del Riesgo, gira en torno al entendimiento de su dinamica, su observacion,
monitoreo, vigilancia y alerta, con el propdsito fundamental de aportar al diseno y puesta
en marcha de procesos sostenibles de ocupacion y uso del territorio, considerando tales
procesos desde una vision de potencialidades y restricciones para el desarrollo.

Socionatural: corresponde a fenémenos comunmente identificados como naturales, tales
como las inundaciones o los deslizamientos, pero cuya ocurrencia o intensidad se debe
total o parcialmente a procesos de degradacion ambiental. Las amenazas socionaturales
surgen de una inadecuada relacion hombre-naturaleza y estan asociadas a procesos
insostenibles de intervencion humana sobre los ecosistemas.

El impacto de las amenazas socionaturales pueden reducirse a través de la implementacion
de medidas fisicas, tales como la reforestacion de las cuencas hidrogréficas lo cual
disminuye el nivel de escorrentia y evita inundaciones en épocas lluviosas, como también
a través de medidas no fisicas, como el ordenamiento ambiental territorial, el cual busca
la determinacion especifica de usos del suelo de tal forma que no se desestabilice la
homeostasis de los ecosistemas naturales ni su capacidad de resiliencia.

Antropogénica o tecnologica: esta relacionada a procesos de modernizacion,
industrializacion, desindustrializacion, desregulacion industrial y manipulacion de desechos
o productos toxicos. Todo cambio tecnologico, asi como la introduccion de tecnologia
nueva o temporal, puede tener un papel en el aumento o disminucion de la vulnerabilidad
de alguin grupo social frente a un potencial evento natural o socionatural potencialmente
peligroso.
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Este tipo de amenazas se pueden reducir y evitar a través de adecuados esquemas de
seguridad industrial, normatividad ambiental sobre vertimientos y desechos peligrosos y
cumplimiento de politicas nacionales e internacionales de calidad y proteccion ambiental.

A nivel internacional, el tratado firmado por la mayoria de los paises pertenecientes al
Sistema de las Naciones Unidas, a finales de 1997, respecto a la disminucion de la
emision de gases contaminantes responsables del creciente efecto invernadero, en Kyoto,
Japon, es una medida que puede aportar a la disminucion de las amenazas antropogeénicas
o tecnologicas a escala global.

Por dltimo, dentro de las amenazas antropogénicas, algunos autores coinciden en senalar
los conflictos sociales y en particular su expresion armada, el terrorismo y las guerras,
como factores de amenaza. Es necesario mencionar que la falta de gobernabilidad, la
inestabilidad economica y la precariedad en las garantias sociales, dificultan las acciones
de Gestion del Riesgo y de promocion del desarrollo sostenible. Recientemente se ha
llamado la atencién sobre una correlacion entre desastres y falta de gobernabilidad donde,
a causa de esta ultima, se magnifican los danos ocasionados por fenémenos naturales y
se dificulta la rehabilitacion y la reconstruccion. En la Tabla 1 se muestra una clasificacion
de las amenazas (peligros) por origen.

Tabla 1: Clasificacion de amenazas (peligros) segiin su origen

Naturales Socionaturales

Antropogénicas o Tecnoldgicas

Sismos Inundaciones (vinculadas a deforestacion de
cuencas por acumulacion de desechos
domeésticos, industriales y otros en los cauces)

Tsunamis Deslizamientos (en areas con fuertes
pendientes o con deforestacion)

Heladas Huaycos

Erupciones volcanicas Desertificacion (cuando es producida o
inducida por la deforestacion)

Sequias Salinizacion de suelos

Granizadas

Precipitaciones pluviales, que ocasionan
amenazas fisicas como inundaciones,
avalanchas de lodo y desbordamiento
de rios, entre otros.

Huracanes

Contaminacién ambiental

Incendios urbanos

Explosiones

Derrames de sustancias toxicas

Fuente: Adaptado de OEA (1991).
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Capitulo 1

b.  Vulnerabilidad

La vulnerabilidad debe entenderse como la susceptibilidad de una unidad social (familias,
comunidad, sociedad), estructura fisica o actividad econémica que la sustentan, a sufrir
danos por accion de un peligro o amenaza. La vulnerabilidad es una condicion social de
particular debilidad (frente a una o varias amenazas en concreto) que se presenta como
consecuencia de un proceso de desarrollo no sostenible y se expresa a través de la
exposicion y la baja resiliencia o capacidad de recuperacion.

La vulnerabilidad es un fenémeno eminentemente social, se relaciona con bajos niveles
economicos y de bienestar de la poblacion, escasa organizacion social, bajos estandares
educativos, y caracteristicas culturales e ideologicas que dificultan la reduccion de riesgos.
Se expresa, también, en términos de su localizacion en el territorio, en el manejo del
ambiente, en las caracteristicas y capacidades propias para recuperarse y de su adecuacion
al medio y a los peligros que este mismo medio presenta.

Tres factores, ante la ocurrencia o posible manifestacion de una amenaza, condicionan la
vulnerabilidad: grado de exposicion, fragilidad y resiliencia.

Exposicion: relacionada con decisiones y prdcticas que ubican a una unidad social en o
cerca de las zonas de influencia de una amenaza. Este factor condiciona la vulnerabilidad
porque coloca a la poblacion en condiciones de inseguridad.

Localizaciones peligrosas:

e Barrios ubicados sobre cauces de los rios o quebradas o en sus terrazas de inundacion,
viviendas localizadas en las crestas o en las bases de taludes inestables, infraestructura
publica o privada en zonas altamente degradadas susceptibles a enfermedades
endémicas.

e Las carencias en el acceso a la tierra apta para la agricultura llevan a los campesinos
pobres a ocupar las orillas de los rios (tierras propensas a inundacién) para realizar
cultivos de corto plazo. En épocas de lluvias, las inundaciones podrian representar la
pérdida de todos sus activos.

e Solo en los departamentos del sur del Per( existen mas de una treintena de carreteras
que en su disefo, ubicacion y construccion no se ha considerado la configuracion
geologica del pais, cortando estas infraestructuras los flujos naturales de escorrentia.
Al ser construidas paralelamente o sobre el cauce de los rios, se ven afectadas en
épocas de crecidas, colapsando en algunos tramos por socavacion o deslizamientos.

e Asimismo, los puentes cuyas columnas de apoyo se encuentran en el cauce del rio,
estan expuestos a su destruccion frente a probables avenidas torrenciales de agua o
avalanchas.

e Ejemplos lamentables de desastres notables, asociados a ubicaciones peligrosas, son
los ocurridos en Colombia, en la ciudad de Armero en 1985, donde una avalancha,
producida por el deshielo parcial del Volcan Nevado del Ruiz, sepulté la ciudad
generando mas de 22,000 muertes; al igual que en la ciudad peruana de Yungay
(mayo 1970), donde una avalancha causada por el desprendimiento de un bloque de
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hielo del nevado Huascaran, provoco una gran cantidad de victimas. La ubicacion de
las ciudades, que no considero el riesgo que representaba el ambiente que ocupaban,
fue determinante en la configuracién del desastre. En el caso colombiano, existia
informacion sobre al menos dos grandes erupciones anteriores (1595, 1845), que
debio considerarse en la planificacién territorial de Armero o en sus planes de desarrollo
a fin de evitar o mitigar el desastre acaecido.

En ambos casos la vulnerabilidad estuvo relacionada, principalmente, con la ubicacion
o localizacion de las ciudades en territorios susceptibles de afectacion por flujos de lodo,
avalanchas y deshielos.

Fragilidad: se refiere al nivel de resistencia y proteccion frente al impacto de una
amenaza (peligro), es decir las condiciones de desventaja o debilidad relativa de una
unidad social debido a sus condiciones socioeconomicas. En la practica y en relacion con
los proyectos de infraestructura, se refiere a la inseguridad estructural de las edificaciones
debido a formas constructivas inadecuadas.

e Los altos niveles de desnutricion y la deficiente alimentacion de la poblacion campesina,
la hacen vulnerable a enfermedades y al contagio de plagas. Durante los anos 1990-
91 (fenémeno El Nifo) la epidemia del colera cobrd la mayor cantidad de victimas en
este sector poblacional.

e las viviendas de adobe ubicadas en zonas bajas y planas son vulnerables en casos
de eventos pluviales prolongados (fenémeno El Nifo). Las inundaciones y las lluvias
intensas van humedeciendo y erosionando sus bases, causando finalmente su
desplome.

e El terremoto en departamentos del sur del Pert (2001), ocasioné la destruccion de
25.460 viviendas debido a su fragilidad constructiva: no eran sismorresistentes.

e En el departamento de Piura (fenomeno El Nifo) se perdieron 30 mil casas de adobe,
cuyas bases estuvieron sumergidas en el agua durante muchos dias. (Zapata 1999,
52: Kuroiwa 2000, 9).

e En Ecuador, el fenémeno El Nifio de 1982/83 ocasiond una caida de 2.8% en el PIB;
El Nino de 1997/98 gener6 danos del orden de 2,700 millones de dolares.

Resiliencia: este término se refiere al nivel de asimilacién o capacidad de recuperacion
que tiene la unidad social frente al impacto de una amenaza o peligro. La baja resiliencia
se expresa en limitaciones de acceso o adaptabilidad de la unidad social y su incapacidad
o deficiencia en absorber el impacto de un fenémeno peligroso.

La resiliencia incluye las estrategias de la poblacion y de cada uno de los actores sociales
involucrados (municipios, empresas, organismos publicos y privados, instituciones del
conocimiento) para salir adelante en situaciones adversas.

Estas estrategias pueden ser: mecanismos de autoayuda, facilidades para el acceso a
recursos que incluyen tierra, herramientas, semillas, activos, reservas de alimentos no
perecederos, asi como destrezas, redes sociales de soporte, recursos financieros, niveles
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de proteccion, conocimientos de tecnologias constructivas sismorresistentes y apropiadas,
de buenas practicas de prevencion y mitigacion del riesgo, ejercicio de sus derechos,
formas activas de resolver problemas y métodos para manejar el estrés, existencia de
programas de sensibilizacion, etc.

Conocer las razones que generan condiciones de vulnerabilidad (exposicién, fragilidad,
resiliencia) permite disenar e implementar mecanismos a través de los cuales se puede
disminuir la vulnerabilidad. En la Tabla 2 se muestran algunas de las razones por las que
una unidad social estd en condiciones de exposicion, fragilidad o tiene poca resiliencia.

De otro lado, para algunos autores, la vulnerabilidad depende de un conjunto de elementos
(Fig. 3) que determinan su mayor o menor grado (Minaya, 1998; Wilches-Chaux, 2003):

° Fisicos: relacionados con la localizacion de las inversiones en términos de las
amenazas a las que estan expuestas, tales como fallas geolégicas, calidad de suelos,
distancia a zonas de deslizamientos o inundaciones. También se refieren al tipo de
estructura fisica que se utiliza, con el fin de incluir mecanismos que permitan
prevenir los efectos de potenciales eventos peligrosos.

° Econdémicos: referidos a la capacidad de los agentes para tomar medidas de prevencion
y, fundamentalmente, en la inexistencia o escasez de recursos para hacer frente a
la ocurrencia de eventos peligrosos.

° Sociales: toma en cuenta aspectos educativos, culturales, institucionales (grado de
cohesion de las instituciones y organizaciones, publicas o privadas, para la realizacion
de acciones de prevencion o mitigacion) y politicos, en términos del grado de
autonomia para la toma de decisiones, entre otros.

° Ambientales: relacionados con el uso de los recursos y la estabilidad de los
ecosistemas (Cardona, 1998).

¢ Riesgo

El riesgo se relaciona con una situacion potencial, que puede presentarse por la ocurrencia
de un evento natural danino en un contexto de vulnerabilidad social y fisica ante el
mismo. Aunque no existe unanimidad sobre el concepto de riesgo, la mayoria de los
expertos coinciden en que el riesgo se refiere a “la probable ocurrencia de danos y
pérdidas como consecuencia de la manifestacion de un evento fisico potencialmente
peligroso en un contexto social vulnerable ante el mismo”.

En otras palabras, el riesgo (R) esta en funcion de la amenaza (A) o peligro y del nivel de
vulnerabilidad (V) a que se esta expuesto. Estos dos factores son dependientes entre si, no
existe amenaza si no hay elementos fisicos o ambientales o miembros de un grupo social
expuestos a la misma (vulnerables). Igualmente, no existe vulnerabilidad cuando no estd
presente ninguna amenaza.

R=f(AV)
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Tabla 2: Factores de vulnerabilidad

Exposicion

Fragilidad

Resiliencia

Ocupacion de zonas propensas a peligros

Inseguridad estructural de edificaciones

Desarrollo inadecuado de base productiva

- Inexistencia de planes de ordenamiento
territorial.

- Limitada aplicacion de politicas para uso
del territorio; escasa supervision.

- Falta de acceso a tierras seguras y
concentracion poblacional.

- Inexistencia de analisis del riesgo para
la localizacion de inversiones.

- Falta de conocimiento apropiado de
peligros potenciales.

- Escasa conciencia a nivel técnico, politico
y social, de los peligros naturales.

- Incumplimiento de normas especificas de
construccion.

- Falta de mantenimiento a la infraestructura.

- Escasas posibilidades de supervision.

- Deficiente infraestructura urbana.

- Inexistencia de analisis del riesgo sobre
aspectos técnicos.

- Inadecuado manejo de recursos
naturales.

- Escasa diversificacion de actividades
productivas.

- Actividades agropecuarias dependientes
de condiciones climaticas.

- Planificacion de actividades productivas
sin considerar escenarios probables de
la variabilidad climatica.

- Reducida investigacion sobre especies y
variedades resistentes a la variabilidad
climatica.

- Condiciones de pobreza de la poblacion
mas afectada.

- Falta de mecanismos para aprovecha-
miento de impactos positivos de feno-

menos naturales.

Fuente: Adaptado de Cano (2005).

Fig. 3: Factores que condicionan

Estos dos elementos son esenciales para el Analisis del Riesgo: la Amenaza, como o~
la vulnerabilidad.

probabilidad de ocurrencia de un fenémeno natural peligroso, y la Vulnerabilidad,

como la propension a sufrir danos en el momento de producirse el evento. Elementos Fisicos

El riesgo se caracteriza principalmente por ser dinamico y cambiante, de acuerdo
con los cambios y variaciones que sufren sus dos componentes (amenaza y
vulnerabilidad) en el tiempo, en el territorio, en el medio ambiente y en la sociedad.

Los cambios en las amenazas y en la vulnerabilidad pueden darse por el impacto
de los procesos sociales, economicos o politicos relacionados con las modalidades
de desarrollo, por el impacto de politicas de control del riesgo, 0 de manera inesperada Elementos Sociales
en casos de impacto de fendmenos naturales extremos o por conflictos sociales.

Elementos Economicos
Elementos Ambientales

f0q L . X Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas del Perd,
Otra caracteristica es que, por su naturaleza dinamica, el riesgo es analizable y documento de trabajo (sin publicar) Autora: Joanna

medible hasta cierto punto, por lo cual se puede decir que es factible reducirlo en iamtelte
la medida que la sociedad procure cambios en este sentido sobre alguno de sus
componentes (peligro y vulnerabilidad).

El riesgo se evalta en términos de los danos y las pérdidas que se podrian presentar
si ocurre el fenémeno detonante (sismo, lluvia, etc), considerando no sélo la fuerza
y magnitud de éste sino, principalmente, la mayor o menor capacidad de la poblacion
para soportar y sobreponerse del impacto ocasionado.
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Si bien es cierto que los fenomenos que actian como desencadenantes son originados
por las fuerzas de la naturaleza, también es cierto que el riesgo se relaciona con el
desarrollo de las comunidades, principalmente con la forma como se ocupa y administra
el territorio y sus recursos.

En efecto, el crecimiento acelerado y desordenado de la mayor parte de las localidades de
nuestra region determina zonas cada vez mas densamente pobladas, sin infraestructura
adecuada y con grave deterioro del ambiente, lo que las hace muy vulnerables frente a
las amenazas naturales. Esta realidad pone en evidencia que las condiciones de riesgo
que la sociedad construye, son determinantes en el nivel esperado de danos y pérdidas
en los municipios o territorios expuestos.

d.  Desastre®

El desastre es “el conjunto de danos y pérdidas (humanas, de fuentes de sustento, habitat
fisico, infraestructura, actividad econémica, medio ambiente), que ocurren a consecuencia
del impacto de un peligro-amenaza sobre determinadas condiciones de vulnerabilidad”.

Un desastre ocurre cuando la magnitud del evento destruye las bases de la vida de una
unidad social (familia, comunidad, sociedad) estructura fisica o actividad econémica que la
sustentan y sobrepasa sus posibilidades para recuperarse de las pérdidas y los danos
sufridos en el corto o mediano plazo.

Los desastres pueden ocurrir por causas asociadas a fenémenos naturales, que pueden
ser agravadas por otras de origen antropogénico, es decir, causas creadas por el ser
humano en su intervencién sobre la naturaleza para generar desarrollo (sobrepastoreo,
deforestacion, alteracién de los lechos fluviales, agricultura no tecnificada en laderas,
expansion urbana e infraestructura desordenadas, inadecuada utilizacién del espacio,
etc).

Es importante tener en cuenta que no todos los desastres son de la misma magnitud;
puede haber desastres pequenos y medianos que afecten a familias, comunidades o
poblados en virtud de un riesgo localizado. Este tipo de desastres ocurre de manera
cotidiana y, al sumarse, sus impactos pueden ser equivalentes o mayores a los de los
grandes desastres o catdstrofes.

Se puede establecer claramente la diferencia entre los términos riesgo y desastre. El
riesgo es el “proceso” a través del cual se crean las condiciones para que suceda un
desastre; por ejemplo, cuando se construyen viviendas a orillas de un rio o cuando no se
aplican las normas constructivas sismorresistentes en edificaciones ubicadas en zonas
propensas a la ocurrencia de terremotos.

El desastre, por su parte, es un hecho consumado y se refiere a las consecuencias de no
manejar o intervenir a tiempo las condiciones de riesgo; es un “producto” en el cual se
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presentan efectivamente los danos y las pérdidas esperados. Para el caso de las
viviendas construidas a orillas de un rio, el desastre se produce cuando aumenta el
caudal y el cauce se desborda, afectando a las familias asentadas alli.

El riesgo se puede evitar o reeducir con el objeto de que el desastre no se presente,
0 que su impacto esperado sea menor. Esto se logra principalmente cuando se
incorporan acciones correctivas de situaciones de riesgo existentes, o cuando se
toman medidas desde las etapas iniciales de los procesos de planificacion local o
regional a fin de evitar la generacion de nuevos riesgos.

e.  Gestion correctiva del riesgo

Es el proceso que busca reducir los niveles de riesgo existentes en la sociedad,
como producto de procesos de ocupacion del territorio, el tipo de actividades
productivas, la construccion de infraestructura para la produccion o para la vivienda,
entre otros. Se adoptan con anticipacion medidas o acciones en la planificacion del
desarrollo, que promueven la reducciéon de la vulnerabilidad existente.

Son acciones de gestion correctiva del riesgo, entre otras: la reubicacién de
comunidades en riesgo, la reconstruccion o adaptacion de edificaciones vulnerables,
la recuperacion de cuencas degradadas, la construccion de diques, la limpieza de
canales y alcantarillas, la canalizacion de rios, el dragado continuo de rios y
reservorios, asi como acciones de capacitacion, participacion y concertacion.

f. Gestion prospectiva del riesgo

Es el proceso por el cual se prevén los nuevos riesgos que podrian construirse
como resultado de nuevos procesos de desarrollo o de inversion, y se adoptan con
anticipacion medidas o acciones que promueven la no generacion de nuevas
vulnerabilidades o peligros.

La gestion prospectiva se desarrolla en funcién del riesgo ‘aiin no existente, que
podria crearse en la ejecucién de futuras iniciativas de inversion y desarrollo. Se
concreta a través de regulaciones, inversiones publicas o privadas, planes de desarrollo
o0 planes de ordenamiento territorial. Los programas y proyectos de desarrollo deberan
analizarse para conocer su potencial de reducir o agravar la vulnerabilidad y el
peligro. Hacer prospeccién implica analizar el riesgo a futuro para la propia inversion
y para terceros, y definir el nivel de riesgo aceptable.

El nivel de riesgo aceptable obedece a decisiones colectivas y consensuadas, y que
una sociedad o comunidad esta dispuesta a asumir en un periodo determinado,
conjuntamente con las medidas que deben impulsarse para evitar las consecuencias
que podria tener la ocurrencia efectiva del dafo al que se expone esa sociedad o
comunidad.

Las pérdidas econdmicas
provocadas por los
desastres de origen
natural fueron 8 veces
mayores entre 1986 y
1995 (10 afios) que en la
década de 1960.

Estas pérdidas
representaron tan solo en
el bienio 1997-98 un
monto de ciento veinte
mil millones de Ddlares
Americanos
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En este capitulo se presenta una breve
caracterizacion de los paises de la Subregion,
en la que se destaca su alta vulnerabilidad

frente alas amenazas naturales.

U N « Se presenta, asimismo, el ordenamiento existente en cada
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Bolivia

Uno de los principales

antecedentes en Bolivia
Bolivia tiene un territorio muy extenso, del orden de un millon cien mil kilémetros cuadrados, fueel CO/O,DSO de la ciudad
con una enorme biodiversidad que va desde la zona amazonica con menos de 200 metros de La Paz con

sobre el nivel del mar, hasta las zonas altas con mas de 6,000 metros de altitud. Las zonas

con altitudes superiores a los 2,000 metros sobre el nivel del mar, conforman alrededor pl’@Cl,OItGCIOHGS de 55mm

del 30% del territorio. que afectaronala

- ) , , poblacion de La Hoyada
Las caracteristicas geograficas del pais determinan que se vea expuesto permanentemente ) o
al impacto de eventos de origen natural (deslizamientos, inundaciones, sismos) y de origen con mds de un millon de
antrépico (incendios forestales, actividades mineras e hidrocarburiferas), que generan habitantes.

pérdidas significativas en su capacidad productiva y competitiva, acentian los niveles de
pobreza y afectan las condiciones de desarrollo y oportunidades de la poblacion. Uno de
los principales antecedentes en Bolivia fue el colapso de la ciudad de La Paz, con
precipitaciones de 55 mm que afectaron a la poblacion de La Hoyada con mas de un
millon de habitantes.

En la region altiplanica el uso del territorio es principalmente ganadero, en tanto que en
las yungas predomina la agricultura en areas de fuerte pendiente y suelos poco profundos.
En dreas montanosas se practica la agricultura y existe sobrepastoreo y extraccion de lefia
que aceleran el proceso de erosion del suelo. En el Chapare se da una intensa actividad
agricola en suelos de vocacion forestal.

Los altos niveles de vulnerabilidad se originan, en su mayor parte, en un enfoque limitado
de los procesos de planificacion e inversion publica para el desarrollo. El deterioro y uso
inapropiado de los recursos naturales (especialmente mineros), las corrientes migratorias
que generan asentamientos humanos no planificados, la falta de cumplimiento de las
politicas de ordenamiento territorial y la escasa posibilidad de generar escenarios de
desarrollo sostenible han llevado al pais a condiciones de vulnerabilidad frente a eventos
naturales y, como consecuencia, a un alto riesgo de desastres (ver Fig. 4 en pag. siguiente).

Con el proposito de revertir la situacion descrita, desde hace mas de 12 anos el pais viene
implementando el paradigma del desarrollo sostenible; por ello, la estructura del Poder
Ejecutivo cuenta con un Ministerio de Desarrollo Sostenible y Planificacion, con las
atribuciones siguientes:

° Gestion de los recursos naturales (biodiversidad, medio ambiente, cuencas y recursos
hidricos y desarrollo forestal).
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Gestion de las tierras (acceso, distribucién, redistribucion y reagrupamiento).
Vision de género y generacional (enfoque de politicas mas equitativas y de igualdad
de oportunidades).

° Responsabilidad en la implementacion de una perspectiva estratégica en el proceso
de planificacion articulador entre el crecimiento econémico, social y tecnoldgico.

En cuanto a la normatividad legal, Bolivia cuenta con diversos dispositivos que regulan la
utilizacion del territorio y la gestion de los riesgos en casos de desastres por parte del
gobierno central, regional y local. La Ley 2140, para la reduccion del riesgo y atencion a
emergencias y/o desastres, es una normativa organica del Poder Ejecutivo cuyo
cumplimiento ha sido delegado en el Viceministerio de Planificacion y Ordenamiento
Territorial con responsabilidades especificas en el ordenamiento territorial y las politicas
de poblacion.

Este organismo, conjuntamente con el Viceministerio de Inversién Publica, del Ministerio
de Hacienda, orienta los procesos de planificacion contando con el apoyo de la Corporacion
Andina de Fomento (CAF), la Cooperacion Técnica Alemana (GTZ), la Cooperacién Suiza
(COSUDE) y otros. Con el Viceministerio de Defensa Civil coordina los aspectos
correspondientes a la atencion de desastres.

Cuenta, asimismo, con el Foro de Cooperantes en Gestién del Riesgo y Desarrollo Sostenible,
como una instancia formal de apoyo y asesoramiento, que se reine una vez al mes y
constituye un espacio para discutir tanto los conceptos como todos los proyectos de desarrollo.

Fig. 4: Vulnerabilidad y
riesgos en Bolivia.

Las areas de riesgo y vulnerabilidad

se identifican a partir de las amenazas
naturales y antrdpicas y criterios de
ocupacion del territorio

[l Deslizamientos y crecidas

B Inundaciones

sraess rlmug_

Sismos

M Incendios forestales

[ Actividades mineras e hidrocarburiferas
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Ha definido como sus principales tareas la creacion y mantenimiento del banco de proyectos
ejecutados y por ejecutar, la presentacion de experiencias especificas a fin de mejorar el
impacto y alcance del programa, asi como la coordinacion de acciones para la generacion
de politicas en el campo del desarrollo sostenible.

Se viene realizando diversas tareas relacionadas con la incorporacién de la Gestion del
Riesgo en el Sistema Nacional de Planificacion y el disefio de bases para la politica de
reduccién de la vulnerabilidad y de instrumentos, a fin de facilitar una vision integral de
la problemdtica del riesgo en el pais. Asimismo, la Ley 3095 establece los alcances,
mecanismos y responsabilidades para la ejecucion de un Programa de Prevencion de
Desastres, con apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo, denominado BID-1121/SF-
BO.

El objetivo de este Programa es fortalecer el Sistema a través de la generacion de politicas
publicas, normativa juridica apropiada y especifica, generar capacidades institucionales,
mejorar la gestion de la informacion e iniciar procesos de sensibilizacion y visibilizacion
del riesgo de desastres en la poblacién. Como parte de la implementacion de este Programa,
se ha identificado una serie de cursos de accion necesarios para la reduccion de la
vulnerabilidad del pais frente al riesgo de desastres.

Se ha establecido la Unidad Coordinadora del Programa BID 1121 como mecanismo
articulador de los programas de Gestion del Riesgo, cuya agenda mensual trata sobre los
proyectos ejecutados y por ejecutar, las experiencias especificas a fin de mejorar el impacto
y alcance del programa, asi como coordinacion de acciones para la generacion de politicas
en el campo del desarrollo sostenible.

Se ha organizado un Sistema Nacional de Reduccion del Riesgo y Respuesta a Desastres
y/o Emergencias SISRADE, que relne a varios sectores con sus respectivos recursos. El
SISRADE debe ser entendido como un ente interinstitucional, con participacién auténoma
de sectores e instituciones tanto del sector publico como del sector privado, quienes
aportan con capacidades, herramientas y acciones a la reduccion de la vulnerabilidad, con
el objetivo de sentar las bases operacionales para implantar la Gestion del Riesgo en el
pais. Acttia en dos etapas: i) actividad continua en tiempos normales, con énfasis en el
desarrollo sostenible y la planificacion; ii) actividad focalizada en situaciones de emergencia,
con énfasis en atencion y respuesta.

Se viene trabajando intensamente en la consolidacion del SISRADE y su fortalecimiento a
través de sus diversos componentes; esta tarea requiere de tiempo y recursos financieros,
ademds de la necesidad de acompanar y complementar los procesos ya iniciados en el
camino hacia la busqueda de un desarrollo sostenible.

En relacién a la institucionalidad y normatividad en planificacion relativa a la Gestion del
Riesgo, se cuenta con algunos avances (ver Tabla 3 en pag. siguiente).

Se viene realizando
diversas tareas
relacionadas con la
incorporacion de la
Gestion del Riesgo en el
Sistema Nacional de
Planificacion y el disefio de
bases para la politica de
reduccion de la
vulnerabilidad y de
instrumentos, a fin de
facilitar una vision integral
de la problemdtico del
riesgo en el pais.

29



Capitulo 2

Tabla 3: Avances de Bolivia en la planificacion publica en relacion a la incorporacion de la Gestion del Riesgo

INSTITUCIONALIDAD NORMATIVIDAD
Poder ejecutivo Funciones destacadas Entorno institucional | Leyes Campo Avances
Hace 12 anos se La Gestion de Con el Viceministerio | Ley 2140 | Reduccion Reglamento | Programa BID
cre6 el Ministerio | planificacion los recursos de Hacienda trabaja del riesgoy | delaley 1121: fortalecer
de Desarrollo del desarrollo naturales la Planificacion del atencion a el sistema a
Sostenible y del pais Desarrollo emergencias través de
Planificacion Gestion territorial: y/0 desastres generacion de
acceso, politicas
distribucion, publicas,
redistribucion normativa y
mejorar
capacidades
institucionales
Vice Ministerio Introduccién de | Planificacion Apoyo de diversas Ley 3095 | Ejecucion del | Establecimiento de la
de Planificacion la Gestion del estratégica y instituciones: CAF, Programa Unidad Coordinadora creada
y Ordenamiento Riesgo en el planificacion COSUDE, GTZ BID 1121 por el Viceministerio de
Territorial (POT) Sistema territorial Con la CEPAL: Planificacion y
Nacional de transferencia y Ordenamiento Territorial,
Planificacion Gesitm dl capacitacion de como mecanismo articulador
Riesgo en todos funcionarios, ejecuta el de los programas de Gestion
los planes Plan de Ordenamiento del Riesgo
(enfoque Territorial

Vice Ministerio
de Defensa Civil

SISRADE

transversal)

Macrorregional del
Chaco Boliviano
afectado por la sequia
Foro de Cooperantes
en Gestion del Riesgo
y Desarrollo Sostenible

Atencion de desastres y acciones de rehabilitacion y
reconstruccion de las poblaciones afectadas

Por consolidar el Sistema Nacional de Reduccion de Riesgosy
Respuesta de Atencion a Desastres y/o Emergencias
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Colombia

Colombia comprende 32 departamentos, 1,098 municipios y 5 distritos conformados por
los territorios indigenas (no estan constituidos como entidades territoriales, pero reciben
transferencias del nivel central); es un pais cuya situacién de riesgo esta condicionada por
multiples amenazas, en un contexto de cambio climatico y vulnerabilidades. El caso de
Manizales es ilustrativo de lo que pasa con Colombia, pues presenta una concentracion
de amenazas de diversos origenes.

Una buena parte de la poblacion esta en situacion de riesgo debido a las amenazas
naturales a que estd expuesto el territorio, y que son de origen geoldgico (maremotos,
terremotos, fendmenos de remocién de masas, vulcanismo) y, principalmente, hidro-
meteorologico (inundaciones, huracanes, vendavales en la zona costera, incendios forestales,
cambio climdtico). El grado de vulnerabilidad es alto: el 86% de la poblacion estd ubicado
en zonas con amenaza sismica alta e intermedia, asi como en zonas inundables e inestables
y con infraestructura vulnerable a fendmenos naturales.

En el periodo de 1970 al 2000, el pais gasto alrededor de 2,300 millones de ddlares por
eventos recurrentes en inundaciones y deslizamientos, que llegan a tener un impacto a
nivel importante por el hecho de ser recurrentes. En este periodo se produjo también el
terremoto en el Eje Cafetero, un evento puntual de gran impacto que ocasioné dafos por
alrededor de 1,500 millones de délares (Fig. 5).

Fig. 5: Impacto de desastres en Colombia 1970 - 2000.
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Fuente: Presentacion de la delegacion de Colombia durante el Taller Internacional.
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Desde la Constitucion Politica de 1991, existe en el pais un proceso de descentralizacion
politica, administrativa y fiscal, que otorga autonomia a las entidades territoriales
(departamentos y municipios) con injerencia en temas de participacion, transferencia de
funciones, de recursos y con capacidad de decisién y recaudo. La descentralizacion del
pais ha sido favorable a las entidades territoriales en términos de asignacion de funciones,
responsabilidades y competencias (planificacién urbana, prevencién de desastres) de
recursos, de capacidad de gestion y de asistencia técnica; sin embargo en algunos casos
ha creado dificultades para lograr realmente articular politicas de nivel nacional hasta lo
municipal.
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El marco institucional de planificacion del desarrollo que rige a todos los niveles esta
conformado por tres sistemas de intervencion nacional pero articulados a los niveles
departamentales, los que constituyen el marco de referencia para la gestion local del
riesgo. Se trata del Sistema Nacional de Planeacién (SNP), requlado por la Ley 152/94; el
Sistema Nacional Ambiental (SINA), regulado por la Ley 99/93 y complementado por la Ley
128/94; y el Sistema Nacional de Prevencion y Atencién de Desastres (SNPAD), regulado
por el Decreto Ley 919/89, y que tiene su expresion fisica e integral en los Planes de
Ordenamiento Territorial regulados por la Ley 388/97. A estos se agrega el Sistema
Presupuestario (Tabla 4).
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Los lineamientos de Ordenamiento Territorial y de Prevencion de Desastres (Ley 388/97)
obligan a los municipios a formular los Planes de Ordenamiento Territorial (POT), los
cuales deben contener, entre otros aspectos, los determinantes y componentes relacionados
con el tema de riesgos: “politicas, directrices y regulaciones sobre prevencion de amenazas
y riesgos naturales, el sefalamiento y localizacion de las areas de riesgo para asentamientos
humanos, asi como las estrategias de manejo de zonas expuestas a amenazas y riesgos
naturales’.

Contexto de Riesgos y marco normativo e
t

El Decreto Ley 919/89 establece la obligatoriedad de trabajar en la prevencién de riesgos
naturales y tecnolégicos, especialmente en disposiciones relacionadas con el ordenamiento
urbano, las zonas de alto riesgo y los asentamientos humanos, y dispone la creacion del
Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres (SNPAD), determinandose
las responsabilidades, estructura organizativa, mecanismos de coordinacion e instrumentos
de planificaciéon y financiacion del sistema a escala nacional, regional y local.

Establece, ademas, la obligatoriedad de incluir el componente de prevencién de desastres
en los Planes de desarrollo de las entidades territoriales y define el papel de las Corporaciones
Autonomas Regionales en asesorar y colaborar con las entidades territoriales mediante la
elaboracion de inventarios y analisis de zonas de alto riesgo y el diseno de mecanismos
de solucion.
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Tabla 4: Avances de Colombia en la planificacion publica relativos a la incorporacion de la Gestion del Riesgo

Sistemas Nacionales Planes

Legislacion

Sistema Nacional de Planificacion Plan Nacional de Desarrollo, Planes de

Desarrollo Departamentales y Municipales
(todos a 4 anos). Planes Nacionales Sectoriales

Planes de Ordenamiento Territorial municipal
(@ 12 anos)

Producto logrado: guia metodologica para la
prevencion y reduccion de riesgos en los
procesos de ordenamiento territorial

Sistema Nacional Ambiental Planes de Gestion Ambiental Regional

(A 10 anos)

Sistema Nacional de Prevencion y
Atencion de Desastres

Plan Nacional de Prevencion y Atencion a
Desastres PNPAD, 1998

Sistemas presupuestales Plan Financiero, Plan Operativo Anual de

Inversiones y Presupuesto Anual de la Nacion

Ley 152/94

Ley 388/97 de Ordenamiento Territorial

Ley 9/89 de Reforma Urbana

Leyes 99/93 y 128/94 del Medio Ambiente

Decreto Ley 919/89 codificacion de normas
del SNPAD

El marco institucional y normativo de la inversion publica en Colombia (Fig. 6) esta sustentado
en el sistema presupuestal conformado por:

El Plan Financiero

Instrumento de planificacion y gestién financiera del sector publico, se basa en las
operaciones efectivas que tengan efecto sobre la situacion fiscal, cambiaria y monetaria
del pais. Sobre esta base se mide el déficit y las necesidades de financiamiento del sector
publico no financiero.

El Plan Operativo Anual de Inversiones
Senala los proyectos de inversion clasificados por sectores, érganos y programas, el monto
depende de la meta de inversion fijada en el Plan Financiero.

El Presupuesto Anual de la Nacion
Constituido por el presupuesto de rentas, el presupuesto de gasto o Ley de apropiaciones
y otras disposiciones generales.

Los funcionarios responsables del Departamento Nacional de Planeacion elaboran los
planes de inversion y las disposiciones generales, conjuntamente con el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, el que finalmente define los recursos de financiamiento para
los proyectos de inversion y otros gastos.
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Fig.6: La inversion publica en Colombia.
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Fuente: Presentacion de la delegacién de Colombia durante el Taller Internacional.

El Decreto 919/87 establece la creacion de fondos para la prevencion y atencion de desastres.
Dentro de estos fondos se destacan los siguientes:

Contexto de Riesgos y marco normativo e

° El Fondo Nacional de Calamidades (FNC): sirve como instrumento financiero para
apoyar a los niveles regionales y locales y a las entidades del Sistema Nacional
para la Prevencién y Atencion de Desastres (SNPAD) en lo que hace referencia a la
gestion del riesgo y a la atencion de situaciones de emergencia, calamidad o desastre.

Mediante la cuenta Prevencion, Atencion y Rehabilitacion apoya a la poblacion
afectada, a través de asistencia basica humanitaria consistente en apoyo alimentario,
alojamiento temporal, menajes basicos, operativos de emergencias y/o transferencia
de recursos econémicos a los Comités Regionales y Locales para la Prevencion y
Atencion de Desastres (CREPAD’s) y (CLOPAD’s). En los procesos de prevencion y
rehabilitacion, el FNC contribuye al fortalecimiento institucional, especialmente con
actividades de formacién y entrenamiento, asi como a la cofinanciacion de proyectos
locales y regionales de prevencion, mitigacion y preparativos de desastres.

° El Fondo de Prevencion y Atencion de Emergencias (FOPAE): es un establecimiento
publico adscrito a la Alcaldia Mayor de Bogotd, el cual tiene por objeto la financiacion
de las acciones requeridas para la prevencion y atencion de emergencias en el
distrito capital, cuya administracion estd a cargo de la Direccion de Prevencion y

i Atencion de Emergencias (DPAE), en Bogota.
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Ademds de los fondos mencionados, se incluyen en el presupuesto general de la nacion
asignaciones destinadas al financiamiento de la Gestion del Riesgo: inversion sectorial,
desastres nacionales, atencion (incluye preparativos) y prevencion, reduccion de la
vulnerabilidad e inversion por temas especificos.

En la Fig. 7 se puede apreciar los niveles de inversion destinados en el presupuesto
general para cada uno de los rubros indicados: para los afos 2002 (49 millones de
dolares), 2003 (22 millones de doélares), 2004 (31 millones de délares) y 2005 (23 millones
de ddlares). El total de estas asignaciones anuales es de 124 millones de ddlares que, en
relacion al total del presupuesto general en ese periodo, representa en promedio
escasamente el 0.6%, que puede considerarse insuficiente frente a los requerimientos del
pals en materia de Gestion del Riesgo.

Fig. 7: Inversion Nacional en Gestion del Riesgo (Colombia).

Inversion Presupuesto General de la Nacion en Gestion del Riesgo

Otras en millones de dolares a precios constantes 2005 (tasa de cambio 2300)

Tipo 2002 2003 2004 2005 Total
Inversion Sectorial 15,5 17,9 18,6 15,2 67
Desastres Nacionales 26,2 0,7 - - 27
Atencion (Incluye
Preparativos) y prevencion 43 2,0 10,1 39 20
Inversion por temas especificos 0,9 0,9 2,0 24 6
Reduccion de la vulnerabilidad 23 0,4 - 11 4
Total (a) 49 22 31 23 124
Total Nacional (b) 4.750 4.258 4.859 5.441 19.308
Partic. (A/b) (%) 1,0% 0,5% 0,6% 0,4% 0,6%

(1) Corresponde a la apropiacion inicial. Las demas vigencias son el valor comprometido.
Inversion Sectorial (vial - 98%), Desastres Nacionales (Forec 85% y avalancha Paez 15%); Atencion y
Prevencion (Aerocivil 49% y FNC 39%); Inversion Tematica (geoamenazas 75%, inundaciones y erosion 15%);
Vulnerabilidad (Sismica 97%, Fiscal 3%).

Fuente: Presentacion de la delegacion de Colombia durante el Taller Internacional.

La Fig. 8 muestra el nivel de inversion, con recursos propios, que destinan los municipios
del pais para la Gestion del Riesgo (prevencion y atencion de desastres, defensa contra las
inundaciones, adecuacion de areas urbanas y rurales en zonas de alto riesgo, reubicacion
de asentamientos ubicados en zonas de alto riesgo, dotacion de maquinas y equipos para
los cuerpos de bomberos). En el ano 2000: 33 millones de ddlares; afio 2001: 28 millones
de dolares; ano 2002: 43 millones de dodlares; ano 2003: 72 millones de dolares. En este
caso, el nivel de inversion destinada a la Gestion del Riesgo también se considera escasa
ya que, en promedio, representa apenas el 1.0% del total de la inversién municipal entre
los anos 2000 y 2003.

En Colombia, el Decreto
919/87 establece la
creacion de fondos para la
prevencion y atencion de
desastres, dentro de los
que se destaca el Fondo
Nacional de Calamidades
(FNC) y el Fondo de
Prevencion y Atencion de
Emergencias (FOPAE).
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L W C
g \g \% Fig. 8: Inversion Municipal en Gestion del Riesgo (Colombia).
'lg 8 E Inversion Municipal en Gestion del Riesgo
E n g Otras en millones de dolares a precios constantes 2005 (tasa de cambio 2300)
= E (0 Tipo 2000 2001 2002 2003 Total
8 Q S Prevencion y Atencion de Desastres 15,3 18,0 229 29,9 86,1
= = = Defensa contra las inundaciones - - 32 26,0 29,2
Q E % Adecuacion de areas urbanas y
S < rurales en zonas de alto riesgo 12,4 59 54 53 29,0
E . 8 Reubicacion de asentamientos
> S establecidos en zonas de alto riesgo 32 31 55 52 17,0
(Vs E Dotacion de maquinas y equipos
% (é') para los cuerpos de bomberos - - 3,6 55 91
8 = Otros 18 038 2,0 - 4,6
E Total (a) 33 28 43 72 175
U Total Inversion Municipal (b) 4.405 3.533 4528 5.689 18.155
= Partic. (A/b) (%) 0,7% 0,8% 0,9% 1,3% 1,0%
(@) N2 de municipios que reportaron 933 974 958 1,000 -
‘; Fuente: Presentacion de la delegacion de Colombia durante el Taller Internacional.
D)
+
<
8 En cuanto a politicas de aseguramiento para los bienes publicos, las cosechas o los bienes
privados frente a las diferentes amenazas o peligros, la Ley 42/93 (Art 107) dispone: ‘Los
organos de control fiscal verificaran que los bienes del Estado estén debidamente amparados
por una poliza de seguros o un fondo especial creado para tal fin, pudiendo establecer
responsabilidad fiscal a los tomadores cuando las circunstancias lo ameriten”.
Por otra parte, en el sector agricola, existe el seguro agropecuario a través de FINAGRO
- Leyes 69/93 y 101/93 - destinado al aseguramiento de las cosechas de bananos para la
exportacion. Recientemente el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural dio a conocer
un nuevo seguro, con el cual los productores agropecuarios pueden proteger los costos de
produccion de cultivos de maiz, arroz y algodén que se vean afectados por variaciones en
los indices climaticos.
~a
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Ecuador

El Ecuador es un pais potencialmente rico. Su ubicacion y caracteristicas geograficas, sus
recursos humanos y diversidad cultural promueven oportunidades que, bien aprovechadas,
facilitarfan un mejor dinamismo econoémico y social hacia la globalizacién, la cual afianzaria
su desarrollo.

Geogréficamente el Ecuador lo integran cuatro regiones: Sierra (Region Interandina), Costa
(Region Litoral), Oriente (Region Amazénica) y Regién Insular (Islas Galapagos, ubicadas
aproximadamente a 1,000 km del continente). Tiene una superficie territorial de 256,370
kilometros cuadrados. Limita al norte con Colombia, al sur y este con el Pery, y al Oeste
con el Océano Pacifico.

El pais se encuentra dividido en 22 provincias que para efectos de la gestion administrativa
cuenta con 22 Gobiernos Provinciales, respectivamente, y 220 Gobiernos Municipales.

La Region Interandina emplazada entre dos altas cordilleras de la Sierra, constituye la
zona de mayor concentracion poblacional y de desarrollo de actividades como la agricola-
pecuaria, industrial y comercial. El Litoral es un area importante para la produccion agricola,
pesquera y de acuacultura; los principales cultivos comerciales de exportacion son banano,
cacao, café, camaron y flores. La Region Amazdnica se encuentra escasamente poblada,
sin embargo posee recursos naturales estratégicos para el pais como es el petroleo.

Al igual que los paises de la Subregion, Ecuador es un pais vulnerable. Histéricamente se
han presentado 31 terremotos, 3 erupciones volcanicas y numerosos deslizamientos de
tierra, con importantes pérdidas humanas y economicas.

El fenomeno de El Nino de 1982/83 ocasiond una caida de 2.8% en el PIB: El Nino de
1997/98 generd danos del orden de 2,700 millones de dolares, en tanto que el terremoto
de 1987 produjo un déficit de 33 millones de délares en la Balanza Comercial (ver Fig. 9
en pag. siguiente).

La entidad rectora del ordenamiento territorial es el Ministerio de Desarrollo Urbano y
Vivienda (MIDUVI), que cuenta con las subsecretarias de Vivienda, Saneamiento y Agua
Potable. De conformidad con las politicas de modernizacion, descentralizacion y
desconcentracion del Estado, se amplia su ambito de competencia e intervencion en el
territorio nacional con la subsecretaria de Ordenamiento Territorial que tiene entre sus
funciones: (i) formular politicas y estrategias, normas y regulaciones en materia de
ordenamiento territorial y catastros prediales; (ii) elaborar planes, programas y proyectos

Aligual que los paises de la
Subregion, Ecuador es un
paisvulnerable.
Historicamente se han
presentado 31 terremotos,
3 erupciones volcdnicasy
numerosos deslizamientos
de tierra, con importantes
pérdidas humanasy
economicas.
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Fig. 9: Danos producidos por desastres de origen natural en Ecuador.
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Fuente: Presentacion de la delegacion del Ecuador durante el Taller Internacional.

en estos dos sectores; y (iii) proporcionar asistencia técnica a las municipalidades del pais
en la formulacion de planes de ordenamiento territorial y de sistemas catastrales prediales
municipales.

Contexto de Riesgos y marco normativo e
t

El pais cuenta con el Sistema Nacional de Defensa Civil, la Secretaria Nacional de
Planificacion y Desarrollo (SENPLADES) y la Unidad Coordinadora del Programa de
Emergencia para afrontar Fenomenos Naturales (COPEFEN), que realizan esfuerzos en
materia de reduccion de riesgos.

Igualmente se cuenta con la Ley de Seguridad Nacional, que regula el d@mbito de competencia
del Sistema Nacional de Defensa Civil. Dentro de este marco la Direccion Nacional de
Defensa Civil ha centrado sus esfuerzos, de manera prioritaria, en el fortalecimiento de la
capacidad de respuesta ante eventos catastréficos, asi como en las etapas de rehabilitacion
y reconstruccion. Su accionar ha estado circunscrito a un enfoque reactivo (expost) antes
que preventivo.

La Direccion Nacional de Defensa Civil ha desempenado un rol importante en las campanas
informativas previas y durante el desastre; la atencion de la emergencia ha estado limitada
en su accionar por falta de recursos econémicos, técnicos y humanos. Cabe sefnalar, sin
embargo, que para el manejo de otras emergencias se ha delegado a otras instituciones
como el Distrito Metropolitano de Quito, y el Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda.

i Ante la magnitud del fendmeno El Nifio 1997-1998, mediante Decreto Ejecutivo 740,
octubre 1997, se cre6 la Unidad Coordinadora del Programa de Emergencia para enfrentar
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el fenémeno EI Nifo — COPEFEN, como entidad adscrita a la Presidencia de la Republica,
a fin de coordinar los aspectos técnicos, econémicos, administrativos, financieros y operativos
de emergencia para afrontar dicho fenémeno.

En el mes de agosto de 1998, mediante Ley expedida por el Congreso Nacional, se cred la
Corporacion Ejecutiva para la reconstruccion de las zonas afectadas por el fenomeno El
Nino — CORPECUADOR, para la rehabilitacion y reconstruccion de la red vial y de las
zonas devastadas por dicho evento, hasta la cota mil.

Complementariamente, mediante Decreto Ejecutivo 2549, abril 2002, se amplian las
competencias de COPEFEN y CORPECUADOR a efecto de que estas Entidades puedan
afrontar en general los desastres naturales en el pais y no solo aquellos vinculados al
evento de El Nino.

Por otra parte, el pais cuenta con la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo, que
a partir del Programa Andino de Prevencion y Mitigacion de Riesgos — PREANDINO, ha
venido realizando una serie de acciones tendientes a apoyar la formulacién de politicas
nacionales y sectoriales de gestion de riesgos y a incorporar la prevencion de riesgos en
la planificacion del desarrollo.

La experiencia del pais en torno a la creacion de entidades para enfrentar determinado
evento adverso, da la dimensién de la debilidad institucional, la falta de una estrategia
nacional y la necesidad de contar con una estructura institucional permanente para la
Gestion del Riesgo.

No existe normativa legal a traves de la cual se legisle el ordenamiento del territorio a
nivel de todo el pals, la normativa es de caracter especifico en la medida que cada sector
interviene en su jurisdiccion. Sectorialmente los ministerios tratan el tema en el area de
su competencia: el MIDUVI define su competencia en ordenamiento territorial desde su
creacion, ejecuta el Programa de mejoramiento integral de barrios y ha elaborado las
Guias para reducir la vulnerabilidad en sistemas de agua potable y saneamiento.

En el contexto nacional se encuentra en formulacion la Ley de Ordenamiento Territorial
propuesta por el MIDUVI, para crear un marco normativo y de procedimientos que regule
y homogenice las actividades de planificacion del territorio en sus niveles intra e inter
parroquial, cantonal, provincial y nacional, buscando ademas la optimizacion del gasto
publico, a través de la organizacion planificada del territorio, el buen manejo del uso y
ocupacion del suelo, la proteccion de los recursos naturales y ambientales, y la
racionalizacion de la inversion publica en la construccion de equipamientos, servicios e
infraestructura basica, como insumos importantes para reactivar la produccion, mejorar el
nivel de empleo y disminuir la inequidad social.

En cuanto a la tematica del riesgo, existen problemas de coordinacion, duplicacion de
competencias y responsabilidades que debilitan la institucionalidad de los organismos
competentes en la materia, ya que no existe un organismo nacional de coordinacion y
colaboracion multisectorial en materia de riesgos.

Ecuador cuenta con el
Sistema Nacional de
Defensa Civil, la Secretaria
Nacional de Planificaciony
Desarrollo (SENPLADES) y
la Unidad Coordinadora del
Programa de Emergencia
para afrontar Fenomenos
Naturales (COPEFEN), que
realizan esfuerzos en
materia de reduccion de
riesqos.
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Los instrumentos legales que existen en la actualidad no han sido suficientes para controlar
el uso del suelo y prevenir los impactos negativos que han ocurrido en todas las regiones
del pais. La falta de legislacion a nivel nacional impide avanzar en la definicion de
competencias en los diferentes sectores que tienen que ver con el manejo del territorio.

En el contexto local (municipios y juntas parroquiales), las municipalidades basicamente
de las ciudades grandes e intermedias cuentan con planes de ordenamiento territorial,
instrumentos que elevados a la categoria de ordenanzas, se constituyen en instrumentos
juridicos que, en la parte relacionada a la reglamentacion urbana o propuestas de uso y
ocupacion del suelo, prevén el cuidado y proteccion de las dareas de riesgo, evitando la
instalacion de asentamientos humanos en ellas y brindando un tratamiento especial a
esas areas vulnerables.

En los contextos regionales y provinciales no se cuenta con leyes o instrumentos juridicos
que orienten y ordenen el manejo del uso y ocupacion del suelo, a excepcion de la
Region de la Amazonia y la Region Insular de Galapagos que cuentan con leyes de
régimen especial para la conservacion y su desarrollo sostenible. En forma general rigen
las leyes de régimen provincial y municipal.

La planificacion publica tiene fundamento constitucional a través del Sistema Nacional de
Planificacién, con sus respectivos instrumentos de gestion a corto, mediano y largo plazo.
La politica de planificacion del desarrollo comprende politicas de ordenamiento territorial
y de gestion ambiental. Se tiene conocimiento de las contribuciones del andlisis de riesgo
como eje transversal, como modelo metodolégico y para la construccion de indicadores.

La planificacion del desarrollo en Ecuador estd conformada en la forma siguiente:

e SENPLADES, organismo dependiente de la Presidencia de la Republica, establece los
objetivos nacionales permanentes, economicos y sociales, asi como las metas de
desarrollo a mediano y largo plazo, como tal orienta la inversion publica y privada.

e SENPLADES tiene dos subsecretarias, una de caracter nacional y otra de caracter
provincial. La primera trata especialmente sobre la planificacion nacional sectorial; y
la segunda, la planificacién de los consejos provinciales, de las gobernaciones, de la
asociacion de municipalidades, de las Juntas Parroquiales y entes de poblaciones
indigenas y afroecuatorianas.

e El sistema nacional de planificacion participativa’ estd conformado por los actores del
poder ejecutivo (presidencia, responsables sectoriales, gobernaciones, delegaciones
provinciales y locales) y del régimen seccional autonomo (consejos provinciales,
concejos municipales y juntas parroquiales).

SENPLADES y el MIDUVI tienen competencia en la tematica del ordenamiento territorial,
las estrategias y normas orientadoras (Ley de Ordenamiento Territorial, Ley de Catastro) y
el fortalecimiento de las capacidades técnicas para tal fin.
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El marco institucional y la normatividad relativa a la planificacién (Tabla 5) incluye las Los instrumentos /egales
caracteristicas del Sistema Nacional de Inversion Publica. .
que existen en la

En cuanto al Sistema Nacional de Inversion Publica, toda demanda de inversién publica actualidad no han sido
ingresa a la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo, donde se definen las
prioridades de inversion en una instancia externa al Ministerio de Economia y Finanzas
(MEF); posteriormente el tramite se realiza al interior de este ministerio. En el MEF funcionan el uso del suelo y,orevenir
dos subsecretarias, una en inversion publica y la otra en politica econémica. La primera los impactos negativos que
comprende unidades de coordinacion para la validacion, el funcionamiento del banco de .
proyectos y el sequimiento respectivo del SNIP. La segunda define los techos econémicos han ocurrido en todas las
para la inversion (Fig. 10 en pagina siguiente). reg/'ones de/pa/'s_

suficientes para controlar

Los principales objetivos del SNIP son: registro y sequimiento fisico y financiero,
estandarizacion de la informacion, contribuir con elementos de juicio en la toma de
decisiones, propiciar la transparencia publica y la evaluacion de impacto de la inversion
(registro de preinversién, inversion y post inversion). En resumen, optimizar la calidad de
la gestion y asignacion de los recursos publicos.

El proceso de inversion publica en el Ecuador mantiene un comportamiento tradicional: la
asignacion de recursos se realiza en base a la oferta institucional, sin analisis de necesidades, 7 El Sisterna Nacional de Planificacion es
el componente politico sigue activo, los proyectos son aislados, sin sostenibilidad y sin descentralizado y participativo.

Tabla 5: Avances de Ecuador en la planificacion publica e incorporacion de la Gestion del Riesgo

INSTITUCIONALIDAD NORMATIVIDAD
Poder ejecutivo Funciones destacadas Entorno institucional Leyes Avances
Ministerio de Economia | Inversion | Politica Economica | En el 2002 se cre6 un sistema | Ley organica de SNIP como
y Finanzas Publica de difusion electronica para el | responsabilidad, herramienta
’ SNIP Sistema Nacional registro de SNIP . Existe estabilizacion y
Subsecretaria General de Inversion Publica | SiStema informatico de Banco | transparencia fiscal
de Economia de Proyectos
Sistema Nacional de Establece | Fija metas de Subsistemas: Nacional Constitucion de la Crea el SNP
Planificacion: 6rgano ObJe.t'VOS inversion de corto, (planificacion ejecutiva Republica en su Articulo
técnico de la y orienta | mediano y largo sectorial) y Provincial 254 fundamenta la
Presidencia de la !a .| plazo (Prefectos, gobernadores, funcion de planificacion
Republica inversion alcaldes, territorios indigenas | del desarrollo

y organizaciones)

Planificacion: Plan de Desarrollo Plurianual, POA, PIA, Planes de
Desarrollo Provincial

Subsecretaria de Normar y fomentar la planificacion en el ambito nacional Ley de Ordenamiento Ley de Catastro

Ordenamiento Territorial Territorial

Politicas nacionales Politica Nacional de Planificacion del Desarrollo comprende Normativa de equipamientos, servicios e
politicas de ordenamiento territorial y gestion ambiental infraestructura fisica

Ministerios Generan sus Planes Operativos Anuales

Nacional Planes de Desarrollo Economico y Social (Proyectos de Inversion | Ley de Seguridad Nacional: crea ente
Publica) regulador y fondo en relacion a los riesgos

I
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Fuente: Presentacion de la delegacion del Ecuador durante el Taller Internacional.

analisis de riesgo. Actualmente, el 90% de los proyectos no considera la variable riesgo en
la formulacion, tanto por falta de coordinacion institucional, la restrictiva informacion
sobre riesgo (fragmentada, dispersa y poco accesible) y la debilidad del marco normativo
que reqgula la Gestion del Riesgo. Existen 98 proyectos con Analisis del Riesgo y alrededor
de 78 millones de ddlares se invierten en proyectos con Gestion del Riesgo, es decir, el 5%
de la inversion publica total.

Contexto de Riesgos y marco normativo e
t

La Ley Organica de Responsabilidades y Transparencia Fiscal (MEF 2002) ha creado un
sistema informatico de amplia difusién en asuntos de inversion publica. Esta establecido
el proceso de registro en el banco de proyectos del SNIP, desde la etapa de preinversion
(identificacion, seleccion, formulacion y evaluacion), inversion (la asignacion propiamente
dicha) hasta la post inversién (evaluacion).

Para avanzar en la incorporacion del Analisis del Riesgo en la Inversion Publica, se esta
modernizando el SNIP. se ha estandarizado la metodologia de procesos, se ha creado una
segunda versién (SNIP-V2) del sistema informatico, centrado mas en un disefo integrado
y gerencial, se desarrolla normativas y se busca la capacitacion a todas las instancias en
el manejo del SNIP-V2.

Los ajustes en el sistema son los siguientes: (i) la planificacion y metodologia del proceso

estd dado por SENPLADES y rige como normativa marco para el MEF-SNIP; (ii) los proyectos

priorizados, viabilizados y ordenados seguin ranking, ingresan al SNIP-V2; y (iii) esta instancia
y verifica y califica los proyectos incorporando el Analisis del Riesgo aplicando la informacién

brindada por el sistema de informacién del riesgo, el que cuenta con apropiados indicadores

y mapas georeferenciados. El resultado seria un sistema de informacion de Analisis del

+~  Riesqgo, integral y gerenciado, que determina los proyectos mas rentables economica vy

< Q@ o gE——— socialmente.
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Se ha avanzado en la ruta para la incorporacion del Andlisis del Riesgo en la etapa de
preinversion:

e Diagnostico basado en la caracterizacion tematica e integral, que incluya el estudio
del Analisis del Riesgo.

e Formulacién de objetivos y politicas coherentes con las politicas de desarrollo nacional,
con los planes de desarrollo nacional, provincial y local, asi como con los planes
nacionales sectoriales, y los planes de reduccion del riesgo tanto territoriales y sectoriales,
que derivaran en programas y proyectos de desarrollo.

e |dentificacion de proyectos y de presupuestos, tomando en cuenta los planes generales
y planes operativos.

e Formulacion de proyectos.

Perspectivas para avanzar: es necesario superar la dispersion de competencias y
responsabilidades, el debilitamiento institucional, la falta de voluntad politica para la
aplicacion de los lineamientos estratégicos, asi como la débil incorporacion del riesgo en
las etapas de preinversion, inversion y post inversion. Es necesario apoyar la institucionalidad
del sistema nacional de Gestion del Riesgo, promover el desarrollo de la metodologia de
Analisis del Riesgo en el proceso de formulacion de proyectos de inversion publica, normar
la obligatoriedad de incorporar estudios de riesgo en los proyectos, fomentar la participacion
ciudadana en la Gestion del Riesgo e impulsar la transferencia del riesgo como politica de
Estado.

Peru

El Perti, por su ubicacién en el Circulo de Fuego del Pacifico (region altamente sismica),
por la region tropical y subtropical de América del Sur y la Cordillera de los Andes, que
influyen en gran medida en la sismicidad y cambios climaticos, es constantemente afectado
por terremotos, deslizamientos de tierra, aluviones (llocllas), inundaciones, sequias, heladas,
el fenomeno El Nifo, asi como por peligros inducidos por el hombre, lo que ha causado,
a lo largo de la historia peruana, numerosas victimas y cuantiosos danos materiales,
retrasando considerablemente su progreso social y econémico e impidiendo el desarrollo
sostenible del Peru.

Las pérdidas econdémicas en el ultimo medio siglo también han sido cuantiosas. Para las
obras de reconstruccion del terremoto de 1970, se desviaron enormes recursos, que fueron
extraidos de proyectos de desarrollo socioecondémico de otras regiones del Peru. El Fendmeno
El Nino 1982-83 dejo pérdidas materiales equivalentes al 6.2% del PBI de 1983 y El Nino
1997-98 resto6 al Perti el 3% del PBI de 1998.

Los eventos naturales que generan el mayor numero de desastres en el Pert son los
terremotos (1970: 70,000 muertos®), la actividad volcanica, las inundaciones y el fenomeno

En Ecuador existen 98
proyectos con Andlisis del
Riesgo y alrededor de 78
millones de ddlares se
invierten en proyectos con
Gestion del Riesgo, es
decir, el 5% de la inversion
publica total.

Los eventos naturales que
generan el mayor numero
de desastres en el Peru
son los terremotos,

la actividad volcanica,

las inundaciones y el
fendmeno El Nifio.
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El Nino. En 1982-83 los impactos de este Ultimo alcanzaron las siguientes cifras: 350
muertes humanas y pérdidas econdmicas estimadas entre uno y tres mil quinientos
millones de dodlares. La region de Piura quedd bajo agua durante seis meses.

Otras amenazas naturales son los derrumbes, vientos fuertes, lluvias intensas, heladas vy
granizos. Ademas de los grandes desastres, también la historia de los pequenos y medianos
desastres ha ocasionado impactos negativos significativos.

Las municipalidades de las principales ciudades del pais, aunque debilitadas por sus
carencias de recursos economicos y humanos, aparecen como las unicas practicantes de
una planificacién urbana que debe afrontar el vertiginoso crecimiento de las ciudades.

El nuevo Reglamento de Acondicionamiento Territorial y Desarrollo Urbano aprobado por
el Decreto Supremo N@ 027-2003-VIVIENDA del 6 de octubre del 2003 plantea como
objetivo la ocupacion racional y sostenible del territorio, a cuyo efecto dispone que el plan
de acondicionamiento territorial identifique las dreas de proteccion ecolégica, las areas de
riesgo para la seguridad fisica y las afectadas por los fendmenos naturales recurrentes
(Art. 4, f). Asimismo ordena que los planes de desarrollo urbano establezcan la programacion
de acciones para la proteccion y conservacion ambiental y las de mitigacion de desastres
(Art. 8).

El marco normativo e institucional del ordenamiento territorial comprende, ademas, las
siguientes disposiciones legales y reglamentarias:

Codigo de medio ambiente y recursos naturales (DL 613)

Ley orgdnica para el aprovechamiento sostenible de los recursos naturales (Ley 26821)
Ley de areas naturales protegidas (Ley 26834 y su reglamento)

Ley sobre la conservacion y aprovechamiento sostenible de la diversidad biologica
(Ley 26839 y su reglamento)

Ley orgdnica de gobiernos regionales (Ley 27867)

Ley orgdnica de municipalidades (Ley 27972)

Ley de bases de la descentralizacién (Ley 27783)

Ley marco del Sistema Nacional de Gestion Ambiental (Ley 28245)

Reglamento de zonificacién ecologica y econémica (DS 087-2004-PCM)

Ley de vivienda y construccion (Ley 27779)

Ley marco del Sistema Nacional de Defensa Civil (Ley 19338 y su reglamento).

Recién a partir del ano 2000, se retomé el proceso de planeamiento publico. Actualmente,
una vision integral del sistema de planeamiento publico estd en proceso de construccion
(Tabla 6 en pagina siguiente); sin embargo, se tiene los siguientes avances:

()  La imagen objetivo: esta por construirse y se expresa en la vision nacional. En esa
perspectiva se ha creado el Centro de Planeamiento Estratégico Nacional (CEPLAN).

(i) Las politicas de Estado: resumidas en las 31 politicas del Acuerdo Nacional. La
decima politica plantea la reduccion de la pobreza, en términos de fomentar una
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cultura de prevencion y control de riesgos y vulnerabilidades ante los desastres,
asegurando recursos para la prevencion, atencion y reconstruccion.

(iii)  La politica general del gobierno: las exposiciones del Presidente y del Primer Ministro.

(v)  Marco Econémico Multianual: la proyeccion de las principales variables
macroeconémicas formulada por el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) y que
expresa la politica econémica del gobierno.

(v  Los Planes Estratégicos Sectoriales Multianuales (PESEM) y los Lineamientos de
Politica Nacional Sectorial: constituyen el marco orientador de los planes de desarrollo
concertado, de los planes institucionales y del presupuesto publico anual. En los
lineamientos de politica multianual se exponen dos programas referidos a la gestiéon
de riesgos: a) el Programa 006 referido al planeamiento gubernamental, indica la
incorporacion de criterios de prevencion de riesgos y mitigacion de desastres ante
fenomenos naturales y fenémenos tecnoldgicos, en el proceso de planeamiento del
desarrollo; b) el Programa 024 referido a la defensa contra siniestros, establece
acciones de desarrollo y coordinacion con el Sistema Nacional de Defensa Civil,
asegurando la movilizacion inmediata de los recursos a las poblaciones y zonas
afectadas.

(v)  Politica del Plan Nacional de Prevencién y Atencién de Desastres: busca optimizar la
gestion de desastres a nivel nacional e incorporar el concepto de prevencion en el
proceso de desarrollo y lograr un sistema integrado, ordenado, eficiente y
descentralizado con participacion de las autoridades y la poblacion del pais.

(vii) Los Planes de Desarrollo Concertado (PDC) y los Planes Estratégicos Institucionales
(PED): en los diferente niveles (regional y local) tienen que tomar en cuenta lo
establecido tanto en los lineamientos de politica nacional - sectorial como en el
Plan Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres. Los PDC y los PEl se articulan
mediante la coherencia entre los objetivos estratégicos concertados del PDC vy el
respectivo presupuesto participativo con los objetivos especificos y acciones bajo
responsabilidad del Estado y el presupuesto institucional respectivo.

El referente legal para los proyectos de desarrollo es la Ley del Sistema Nacional de
Inversiéon Publica = SNIP (Ley 27293), que establece principios, procesos, metodologias y
normas técnicas para los recursos publicos destinados a la inversion en las diversas fases
de los proyectos de inversion. El SNIP cuenta con un marco normativo completo que se ha
desarrollado a nivel de reglamento y normas de caracter instrumental (directivas generales
que establecen las normas técnicas, de metodologia y procedimientos) de observancia
obligatoria en el proceso de planificaciéon. La norma legal que sustenta esta reforma estd
orientada a optimizar el uso de los recursos publicos destinados a la inversion. Se
complementa con las leyes sobre medioambiente y biodiversidad.

En el marco del proceso de descentralizacion, a partir de fines del 2002 y durante el 2003,
se norma la estructura organica tanto de los gobiernos regionales como de los locales. El
marco institucional del SNIP actualmente esta integrado por los Sectores Nacionales,
Gobiernos Regionales y Gobiernos Locales, los que cuentan con sus respectivos 6rganos

Las municipalidades de las
principales ciudades del
pais, aunque debilitadas
por sus carencias de
recursos economicos 'y
humanos, aparecen como
las unicas practicantes de
una planificacion urbana
que debe afrontarel
vertiginoso crecimiento de
las ciudades.
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Tabla 6: Avances de Peru en la planificacion publica e incorporacion de la Gestion del Riesgo

INSTITUCIONALIDAD NORMATIVIDAD

Poder Ejecutivo Funciones destacadas Entorno institucional Norma Avances
Ministerio de Economia y Gestion del Presupuesto Anual
Finanzas (MEF)
Direccion General de Marco Multianual | Proyecciones y PESEM, Planes
Programacién Multianual recomendaciones | Estratégicos Sectoriales
del Sector Publico (DGPM) Multianuales

Plan de desarrollo concertado (vision regional o local, L Oraanicas d

Nivel Territorial objetivos estratégicos concertados, propuestas de acciones, o RQY‘?S gz el‘d ;
descentralizado criterios de priorizacion y evaluacion técnica, acciones Ly Bt Daswant el e yﬁ;g?;:ﬁ(r:;umapal ades

Nivel Territorial Nacional

Lineamientos de Politica
Sectorial

En los sectores, gobiernos
regionales y locales: inversion
publica descentralizada

concertadas, responsabilidades del Estado y la sociedad)

Plan Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres, para
optimizar la gestion de desastres e incorporar la gestion del
riesgo en los procesos de desarrollo

Programa 006: incorporar criterios de prevencion de riesgos y
mitigacion de desastres ante fenémenos naturales y
tecnolégicos, en el proceso de planeamiento del desarrollo

Programa 024: defensa contra siniestros, desarrollar y
coordinar el Sistema Nacional de Defensa Civil

Organo Resolutivo: Consejo de Ministros, Presidencia
Regional, alcaldes provinciales y distritales

Organo Técnico de evaluacion de los proyectos: Oficina de
Programacion e Inversiones. Tiene relacion técnica funcional
con el MEF-DGPM

Proceso simplificado para proyectos de prevencion en situacion
de inminente desastre, para la atencion y rehabilitacion, que
son aprobados por la Comision Multisectorial de Prevencion y
Atencion de Desastres, previa evaluacion y coordinacion entre
el INDECI y el MEF

Normas técnicas sectoriales con incorporacion puntual de
gestion de riesgos: en transporte para construccion de puentes
y carreteras incluyen normas para que no sean vulnerables, en
salud en cuanto a la localizacion, construccion de hospitales,
en el tema de saneamiento esta establecido

L Busca optimizar el uso de los
Inversion A X
Publica recursos publicos destinados
a la inversion
Ley SNIP, Contenidos
reglamento, minimos de Provectos
directiva X » estudios de Y
Preinversion menores (a
DGPM prey iy
del SNIP: factibilidag, | 0 100 mil
normatividad |, lisis de soles?: si ha
robable ocurrido un
p desastre
impacto sobre
el proyecto

e
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resolutivos — Ministro, Presidencia regional y Alcaldia —; érganos normativos — Consejo
Regional y Concejo Municipal = y érganos consultivos — Consejo de Coordinacion Regional
y Consejo de Coordinacion Local (Fig. 11). A nivel regional y local, mediante procesos
participativos, se formulan los respectivos planes de desarrollo concertado (vision, objetivos
estratégicos concertados, propuestas de acciones, criterios de priorizacion y evaluacion
técnica, acciones concertadas y delimitacién de responsabilidades del Estado y la Sociedad),
coherentes con los lineamientos de politicas nacionales y los sectoriales.
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Fig. 11: Marco institucional de la inversion publica en Peru.
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Fuente: Presentacion de la delegacion del Pert durante el Taller Internacional

En el marco del SNIP, las Oficinas de Programacién e Inversiones (OPI) en cada sector,
Gobierno Regional y Gobierno Local, son el 6rgano técnico de evaluacion de los proyectos
priorizados, y cuando les han sido delegadas las facultades correspondientes, también
declaran la viabilidad de los mismos. Tienen una relacion técnica funcional con la Direccion
General de Programacion Multianual del Ministerio de Economia y Finanzas (DGPM -
MEF). Las unidades formuladoras de los expedientes técnicos de los proyectos pueden ser
directas (administracion regional y municipal, segun el caso) o terceros contratados. Son
varias en el MEF y una en el nivel local. En la practica, la gran mayoria ha empezado a
funcionar, en el periodo 2003-2004.

En cuanto a la disponibilidad de recursos para la atencion de emergencias, se cuenta con
fondos provenientes del presupuesto del Instituto Nacional de Defensa Civil (INDECI),
destinados a brindar ayuda humanitaria. Adicionalmente, existen los fondos provenientes
de la linea de crédito permanente y revolvente por 50 millones de nuevos soles (15
millones de dolares americanos) otorgada por el Banco de la Nacién a favor del INDEC],
que ademas es la Secretarfa Técnica de la Comision Multisectorial para la Prevencion y
Atencion de Desastres (CMPAD), para los programas de prevencién, mitigacion, preparacion
y rehabilitacion.

Para la utilizacion de los recursos del fondo revolvente, la evaluacién de los proyectos de
emergencia o mitigacién corresponde al INDECI y al MEF; la aprobacién de los proyectos
la realiza la Comision Multisectorial de Prevencion y Atencion de Desastres integrada por
ministros de Estado. Adicionalmente, cada entidad sectorial o subnacional programa los
recursos en su presupuesto institucional para la atencion de emergencias, en funcion de
las asignaciones presupuestales que determina el Ministerio de Economia y Finanzas, de

En el Peru, el referente
legal para los proyectos de
desarrollo es la Ley del
Sistema Nacional de
Inversion Publica - SNIP
(Ley 27293), que
establece principios,
procesos, metodologias y
normas técnicas para los
recursos publicos
destinados a la inversion
en las diversas fases de los
proyectos de inversion.
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acuerdo con la Ley de Endeudamiento y Equilibrio Financiero. Las normas de control
interno establecen la obligatoriedad de contratacién de polizas de seguro para proteger los
bienes publicos, sin embargo no se dispone de informacion sobre la cantidad de inmuebles
publicos asegurados. Es competencia de la Superintendencia de Banca y Seguros el manejo
y reglamentacion del tema de los seguros en el pais, siendo incipiente el desarrollo del
mercado de los seguros para emergencias.
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Venezuela

En Venezuela el interés por la gestion de riesgos es reciente, a partir de finales de 1999,
cuando intensas precipitaciones provocaron grandes desplazamientos de defritos en masa
en el area montanosa costera central del pais, ocasionando alrededor de 25,000 victimas
humanas. La periodicidad de este tipo de catastrofes en esas dareas es a largo plazo, por lo
que no habia conciencia de la amenaza existente y mds aun porque esas areas
anteriormente eran de escasa poblacion. El interés aumenté en el ano 2005 cuando un
evento similar ocurrié en un sector de los Andes venezolanos, ocasionando también
pérdidas humanas.

La planificacion publica del desarrollo de la nacion es contemplada en la Constitucion de
Venezuela de 1999, y aunque sus antecedentes se remontan a los finales de la década de
los anos 50, legalmente se establece su marco y desarrollo legal a través de la Ley
Organica de Planificacion del ano 2001.

La Ley establece un sistema de planes constituido, a nivel nacional, por el Plan Nacional
de Desarrollo y el Plan de Desarrollo Econdémico y Social de la Nacion, y en los diferentes
subniveles por el Plan Nacional de Desarrollo Regional, los planes regionales de desarrollo,
los planes estadales y planes municipales de desarrollo. El sistema contempla también los
diferentes planes sectoriales.

Dadas las dificultades de informacién para precisar con proyectos los planes nacionales,
existe el Plan Operativo Anual Nacional que es un consolidado de los proyectos y actividades
de las diferentes dependencias del Ejecutivo Nacional consideradas estratégicas por el alto
nivel de gobierno de acuerdo a los lineamientos de objetivos y estrategias establecidos en
aquéllos. Otros proyectos son contemplados en los Planes Operativos Anuales Institucionales

Las autoridades rectoras son: (i) el Presidente de la Republica; (ii) el Ministerio de Planificacion
y Desarrollo que define los planes nacionales y coordina la evaluacion y seguimiento de
los demas planes en funcion de aquellos; (i) los demas ministerios que constituyen el
Ejecutivo Nacional; (iv) gobernadores y (v) alcaldes (vi). Se ha aprobado en el afo 2002 la
Ley de los Consejos Locales de Planificacion de Politicas Publicas, con la que se incorpora
progresivamente a la ciudadania en el proceso de planificacion, toma de decisiones y
contraloria social.

La inclusion de proyectos en el Plan Operativo Anual Nacional, es una etapa para el
aseguramiento prioritario de recursos de esas actividades ante la Oficina Nacional de
Presupuesto y su aprobacion por la Asamblea Nacional o por el Fondo de Desarrollo
Nacional, adscrito al Ministerio de Planificacion y Desarrollo.

En Venezuela el interés
por la gestion de riesgos es
reciente, a partir de finales
de 1999, cuando intensas
precipitaciones provocaron
grandes desplazamientos
de detritos en masa en el
drea montarfiosa costera
central del pais,
ocasionando alrededor de
25,000 victimas humanas
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El ordenamiento territorial en Venezuela se contempla en la Constitucion de la Republica
de 1999. Recientemente se ha aprobado la Ley Organica de Planificacion y Gestion de la
Ordenacion del Territorio que sustituye e integra la Ley Organica para la Ordenacion del
Territorio de 1983 y la Ley Organica de Ordenacion Urbanistica de 1987.

ISES

de la Subregion

’

A partir de los ultimos cinco afos y, sobre todo, como fruto de la sensibilidad en que se
encuentra el pais en relacion con los riesgos ambientales, se ha comenzado a considerar
el elemento Riesgo en la ordenacion territorial. Ejemplo de ello ha sido la elaboracion del
Plan de Ordenacion del Estado Vargas.

[ de los pa

La planificacion del desarrollo se articula con el ordenamiento territorial con la ley senalada,
a través de la Comision Nacional de Ordenacion del Territorio, que es presidida por el
Ministerio de Planificacion y Desarrollo y asistida técnicamente por el Ministerio del Ambiente
y de los Recursos Naturales, entidad que se encarga de la ordenacion territorial.

tuciona

I

Ins

Sin embargo, al ser los organismos encargados de la planificacion y financiamiento del
desarrollo mas afines entre si por su naturaleza que con el organismo encargado de la
ordenacion territorial, mas orientado a estudios técnicos sobre ambiente y recursos naturales,
no existe unidad de criterios en el proceso aprobatorio de proyectos para la obtencion de
financiamiento con la evaluacion de la localizacién espacial de los mismos en funcién
del ordenamiento territorial, aunque este ultimo procedimiento puede ser decisivo por si
solo para paralizar la ejecucion de proyectos.

Recientemente, el Ministerio de Planificacién y Desarrollo ha realizado un esfuerzo de
unificacion de estos procesos incluyendo proyectos de inversion, en lo que seran los
lineamientos para la realizacién de un nuevo Plan Nacional de Ordenacion del Territorio.

Contexto de Riesgos y marco normativo e
t

La incorporaciéon del riesgo en el proceso de planificacion juridicamente comienza en
2001 (aunque de hecho comienza mucho antes), con la Ley de la Organizacion Nacional
de Proteccion Civil y Administracion de Desastres, que establece los lineamientos que
deben tomar en cuenta los Ministerios de Infraestructura, Ambiente y de los Recursos
Naturales, y Planificacion y Desarrollo, asi como las Gobernaciones y las Municipalidades
en relacion a los riesgos de desastres. Esta Ley es el principal instrumento técnico regulador
transversal a todo el proceso de ordenamiento del territorio en lo referente a la variable
riesgo, pero que afronta diversas dificultades entre las cuales estd la falta de informacion
cartogrdfica y las debilidades institucionales. Actualmente la Ley se encuentra en proceso
de revision para la estructuracion de la institucionalidad de las diferentes fases de la
gestion de riesgos.

La incorporacion de la variable riesgo se sustenta asimismo en la Ley Organica del Poder
Publico Municipal de 2005, una revisién de la Ley Organica de Régimen Municipal de
1989, que concede a los municipios atribuciones en el ambito de la ordenacion del
territorio y urbanistica, proteccion del ambiente y proteccion civil.
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En febrero de 2005, a raiz de nuevas intensas lluvias en el occidente del pais, se cre6 la
Comision Nacional de Gestion de Riesgos, integrada por el Ministerio del Interior y Justicia,
quien la preside; el Ministerio de la Defensa; Infraestructura; Ambiente y de los Recursos
Naturales; Ciencia y Tecnologia; y Vivienda y Habitat con el fin de impulsar la cultura en
prevencion de riesgos: impulsa las politicas nacionales sobre prevencion, apoyo a la
formulacion de planes, programas y proyectos, desarrollo de sistemas de informacion,
supervision, fomento de contraloria social, creacion de comités sectoriales, incorporacion
de tecnologias, promocion para la obtencion de recursos, y cooperacion técnica internacional,
entre otras funciones.

El riesgo y su incorporacion en la formulacion e implementacion de proyectos de inversion
publica, tiene como marco normativo fundamental la Constitucion de la Republica. Asimismo
el Plan de Desarrollo Economico y Social de la Nacion, la Ley Organica de Administracion
Financiera del Sector Publico, asi como normas que sustentan la creacion de Fondos.

La Ley de la Organizacion Nacional de Proteccion Civil y Administracion de Desastres,
establece la creacion de un fondo para la preparacion y administracion de desastres,
adscrito al Ministerio del Interior y Justicia. Los Ministerios que intervienen en la prevencion
de desastres, desde la informacion presupuestal, son Salud y Desarrollo Social;
Infraestructura; Vivienda y Habitat; Educacion y Deportes; y Ambiente y de los Recursos
Naturales. EI Ministerio de Finanzas desembolsa recursos extraordinarios para la atencion,
rehabilitacion y reconstruccion, de los fondos del Banco de Desarrollo Econémico (BANDES)
para su ejecucion sectorial, a través de la figura de un fideicomiso en caso de la ocurrencia
de desastres.

Aparte de ello, la Direccion Nacional de Proteccion Civil y Administracion de Desastres
(DNPCAD) formula proyectos que son aprobados por los Comités de Emergencias, su
asignacion es anual.

En cuanto a la tematica de los seguros, la institucion responsable de su reglamentacion y
manejo es la Superintendencia de Seguros; sin embargo, no se ha masificado el
aseguramiento de los bienes publicos y privados con probabilidad de ser impactados por
eventos adversos. El aseguramiento solo es empresarial e industrial, a nivel de incendios,
no incluyendo vivienda u otros inmuebles. La ausencia de una politica clara y la carencia
de mapas de amenazas, relacionadas al cdlculo de primas anualizadas han impedido
mayores avances en este campo. Se prevé la creacion de una empresa de compensacion
de seguros.

A partir de los ultimos
cinco anosy, sobre todo,
como frutode la
sensibilidad en que se
encuentra el pais en
relacion con los riesgos
ambientales, se ha
comenzado a considerar el
elemento Riesgo en la
ordenacion territorial.
Ejemplo de ello ha sido la
elaboracion del Plan de
Ordenacion del Estado
Vargas.
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Tabla 7: Avances de Venezuela en la planificacion publica e incorporacion de la Gestion del Riesgo

INSTITUCIONALIDAD

NORMATIVIDAD

Poder ejecutivo

Funciones destacadas

Leyes

Avances

Ministerio de Planificacion
y Desarrollo (MPD)

Ministerio de Finanzas

Ministerio del Ambiente y
de los Recursos Naturales

Ministerio del Interior y
Justicia

Planificacion Nacional
Planificacion Regional

Plan Operativo Anual
Nacional (POAN)
SNIP

Tramitacion de recursos a la
Asamblea Nacional a través
de ONAPRE (Oficina Nacional
de Presupuesto)

Conservacion del ambiente
Ordenacion del territorio
Informacion basica

Ley Organica de Planificacion

Ley Organica de Administracion
Financiera

Ley Organica del Ambiente

Ley Penal del Ambiente

Ley Organica de Gestion y
Planificacion para la Ordenacion
del Territorio

Ley de la Organizacion Nacional
de Proteccion Civil y
Administracion de Desastres

Definicion del Sistema Nacional de
Planificacion

Incorporacion de la variable riesgo
en los planes de ordenacion del
territorio

Crea ente regulador y el fondo en
relacion a los riesgos

Alcaldias Ley Organica del Poder Publico | Proteccion del ambiente
Municipal Ordenacion territorial y urbanistica
Proteccion civil y administracion
municipal de desastres
By <
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Argentina

En Argentina, se cuenta con el Gobierno Nacional y los Estados Federales, los cuales
tienen autonomia para aplicar las politicas que determinen; al interior de cada Estado
Federal existen las Provincias con sus politicas de economia municipal, competencias
para legislar el ordenamiento y desarrollo territorial. La Gestion del Riesgo no ha sido
desarrollada, las politicas y programas existentes se centran en la atencion de las
emergencias, no incorporan la prevencion ni tampoco el trabajo después de la emergencia.

Argentina tienen dos grandes ministerios: el Ministerio de Economia que define el
presupuesto y en el que estan todas las areas de desarrollo productivo, y el Ministerio
Federal de Inversion Publica y de Servicios. En este se encuentra la Subsecretaria de
Planificacion Territorial de la Inversién Publica a fin de reinstalar la idea de la planificacion,
trabajar con el tema del ordenamiento territorial como una politica estratégica de ordenacion
territorial nacional, actual y a futuro (el desarrollo), también con el tema de la inversion
publica y el de Gestion del Riesgo.

Esta Subsecretarfa tiene cinco lineas de trabajo coherentes con el Plan Estratégico al 2006.
Funciona desde mayo 2005 y se encuentra en proceso de convalidacion con otros ministerios
y las provincias. Estas son estados federales y por tanto pueden aplicar politicas propias.

Hay autonomia municipal, en particular en lo referido al Ordenamiento Territorial. La
estructura que se ha creado comprende tres programas verticales: Planeamiento Estratégico
Territorial con las Provincias, Planeamiento Concertado Regional e Inversién Publica; y dos
horizontales o transversales: Ordenacion del Desarrollo Territorial y Gestién del Riesgo.

El énfasis del trabajo estd puesto en la articulacion, porque hasta ahora los proyectos con
incidencia en desarrollo territorial y con presupuestos propios, no estan articulados entre
si. Se trata de la articulacion de esfuerzos. Hay muchisimos diagnosticos y trabajos incluyendo
el de las universidades asi como muchos proyectos en marcha. La idea es compartir
esfuerzos en el ordenamiento y gestion territorial. En Gestion del Riesgo solo se trabaja en
la emergencia, no en la prevencion ni en el después. Se viene trabajando en un programa
de difusion cultural en el tema de riesgos.

Limitaciones identificadas

e No hay rutinas eficientes de produccién de informacién sobre el riesgo. Existen
dificultades en la transferencia de informacién del riesgo e impacto econémico de
desastres al nivel politico.
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No se incorpora la tematica del riesgo como condicionante del ordenamiento territorial.

e Insuficiente capacidad de seguimiento del cumplimiento de las normas.
Incipiente incorporacion de actores del desarrollo en el tratamiento de las situaciones
de riesgo.

e Los proyectos de inversion del desarrollo no incorporan la variable riesgo, lo que
genera un alto nivel de incertidumbre.

e No se realizan estudios de vulnerabilidad de infraestructuras estratégicas; no hay
inversion en mantenimiento y reforzamiento de edificios publicos.

e Debilidad de la capacitacion institucional en Gestion del Riesgo y de la capacitacion
tradicional en aspectos preventivos.

e Debilidad de iniciativas para incorporar al sector técnico-cientifico.
Debilidad en el manejo operativo de las emergencias por problemas de articulacion,
falta de liderazgo, escasa disponibilidad de informacion oportuna y eficiente y debilidad
de diagndsticos y de estrategias de intervencion.
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Guatemala

Se maneja el concepto de Gestion del Riesgo desde la Secretaria Técnica de la Presidencia.
La planificacion del desarrollo se trabaja con politicas globales y sectoriales, asi como con
politicas territoriales. En este caso se cuenta con el Sistema Nacional de Planificacion
Territorial (SINPET), el que comprende cuatro procesos articulados para la asignacién de
los recursos: la planificacion estratégica territorial, la preinversion, la inversion publica y la
gestion descentralizada.

Contexto de Riesgos y marco normativo e
t

Se tienen en cuenta los nuevos escenarios del modelo de gestion territorial: (i) el contextual
interno, referido a la descentralizacion, y el externo, a la globalizacion; (ii) el estratégico,
referido a la organizacion y gestion territorial a nivel de mancomunidad, vinculada a la
gestion desconcentrada y descentralizada en el que interviene el Sistema de Consejos de
Desarrollo (SCD); y (iii) el politico, referido a la modernizacion del Estado, las nuevas
funciones del territorio en el que se incorpora la Gestion del Riesgo que corresponde al
nivel de gestion desconcertada y descentralizada.

En esos escenarios, el SINPET armoniza, por un lado, con las politicas sectoriales vy, por
otro, con los Sistemas Nacionales de Prevencion de Desastres (SINAPRE), el de Inversion
Pablica (SNIP) y el de Cooperacién Internacional (SNCI). A nivel del SCD le corresponde el
.- Plan de Desarrollo Territorial, con la Gestion del Riesgo. Al SINPET, la planificacion participativa
' del desarrollo territorial para el corto, mediano y largo plazo (descentralizado y multisectorial).
Los sistemas son complementarios para el fortalecimiento del sector publico para la
administraciéon de la inversion y la orientacién de la cooperacion internacional. El SINPET
J—— esta articulado con el SCD, en los ambitos espaciales:
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e A nivel nacional, se define el marco conceptual, las metodologias, la capacitacion y se
encarga del sistema nacional de informacion territorial, en el marco de la estrategia
de regionalizacion y de desarrollo politica regional. A este nivel funciona el Consejo
Nacional de Desarrollo Urbano-Rural.

e A nivel departamental, se formula el plan estratégico territorial para buscar mejorar
la eficiencia econémica de las mancomunidades. A este nivel funciona el Consejo
Regional y Departamental de Desarrollo.

e A nivel municipal, se formula el Plan de Desarrollo Municipal (PDM), instrumento de
la gestion de inversion. A este nivel le corresponde el Consejo Municipal de Desarrollo.

e A nivel comunitario, se formula el Plan de Desarrollo Urbano, de avance mas débil.

La fase de analisis para la planificacion comprende: (i) el andlisis externo en el que se
consideran los riesgos; y (ii) el andlisis interno que se trabaja con los mapas tematicos
(naturales y culturales), la identificacion de los factores claves para el desarrollo asi como
la identificacion de fortalezas y debilidades que presenta el territorio. Aqui se usan los
mapas tematicos georeferenciados, se combinan usando el SIG, y sirven para la
determinacion de dreas homogéneas que faciliten el andlisis del riesgo como parte del
andlisis del desarrollo integral y se llega a una zonificacion del riesgo. La fase de
planificacion esta orientada al logro de un modelo territorial futuro, mediante el consenso
y el andlisis de la matriz de planificacion.

Existe un sistema nacional de inversion publica y politicas de ordenamiento territorial. Las
politicas territoriales interrelacionan cuatro procesos: la planificacion estratégica territorial,
la preinversion, la inversion publica y la gestion descentralizada. El concepto de territorio
que se utiliza define el territorio como una construccion social, en ese enfoque las unidades
territoriales son tales como construcciones sociales y no como unidades politicas
administrativas, por lo que las mancomunidades son muy importantes.

El modelo de gestion territorial en el pais esta conformado por el Sistema de Consejos de
Desarrollo, que comprende al Consejo Nacional de Desarrollo Urbano y Rural hasta el
nivel local. Mediante este sistema se realiza la gestion desconcentrada y descentralizada.
El sistema vincula al Sistema Nacional de Planificacion con las politicas sectoriales, y se
vincula con el Sistema Nacional de Presupuesto y el Sistema Nacional de Inversion Publica.
A través de ellos se realiza la gestion de riesgos. El 12% del presupuesto nacional se
destina a las municipalidades (Fig. 12).

En Guatemala existe un
sistema nacional de
inversion publica y
politicas de ordenamiento
territorial. Las politicas
territoriales
interrelacionan cuatro
procesos: la planificacion
estratégica territorial, la
preinversion, la inversion
publicay la gestion
descentralizada.
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Republica Dominicana

En el Secretariado Técnico de la Presidencia, funciona la Oficina Nacional de Planificacion
(ONAPLAN). La cohesion social y territorial es una de las cuatro lineas que se ha identificado.
En la Gestion del Riesgo en procesos de planificacion del desarrollo en el pais, se tienen
los siguientes instrumentos de gestion:

(0] El presupuesto nacional de la inversion publica.

(i)  Los planes de desarrollo concertado, con miras a lograrlo en 4 afos.
(i)  El plan de ordenamiento territorial que se debia avanzar en el 2001,
(v)  Los planes de competitividad.

(V) Los planes de gestién de cuencas.

(v)  El presupuesto participativo en las localidades municipales.

Con el desastre en 1998, cuando el pais fue azotado por el huracan George, se inicio el
concepto de Gestion del Riesgo. El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) otorgd un
préstamo para la “Prevencion, mitigacion y respuesta a los desastres’, destinado a financiar
las actividades de manejo adecuado de los recursos naturales, incluyendo la Gestion del
Riesgo. Se implemento6 el sistema nacional de informacién geografica, del cual se nutren
todas las instituciones mediante un servidor central, usando mapas de amenazas y riesgos,
como sustento para el ordenamiento del territorio y manejo de los recursos naturales,
pero que no funciona. Se iba a integrar todo lo sectorial en la fase de prevencion. Los
planes nacionales formulados se quedaron en documentos, y en la actualidad la ONAPLAN
estd tratando de rescatar ese avance, el que con el cambio de gobierno se perdio.

Limitaciones identificadas

e la variable riesgo estd ausente de las agendas de los tomadores de decisiones,
debido a que la Gestion del Riesgo no es asumida como una politica de Estado.
Limitaciones macroeconomicas y carencia de proteccion financiera del Estado.

Las iniciativas institucionales son aisladas debido a la falta de coordinacion en el
trabajo interinstitucional.

e No existe una politica de prevencion de desastres, el énfasis estd puesto solamente
en la respuesta y no en medidas ex-ante.

e Ausencia de cultura de planificacion y de organizacion territorial, atomizacion del
territorio, debilidad en la gestion local.

e Dispersion de la informacion, carencia de normas, indicadores, estadisticas, falta de
capacitacion.
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Ca p I’t u | O 3 En este capitulo se formula un analisis preliminar de los

resultados del Taller, a partir de lainformacion relevante
contenida en las encuestas que sobre los temas:
ordenamiento territorial, planeamiento del desarrollo,
proyectos de inversion publica y mecanismos financieros,
fueron desarrolladas por los 5 paises de la Subregién
Andina.
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b.

Instrumentos técnicos y experiencias

Bolivia

Se encuentra en ejecucion el Plan de Ordenamiento Territorial Macrorregional del
Chaco Boliviano afectado por la sequia (PLANCHACO), con el apoyo del Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). Bolivia es un pais rico en reservorios
naturales de gas pero localizados en un territorio con graves problemas de sequia.
Se espera que los recursos que genere el primero sirvan para la mitigacion de lo
segundo.

En cumplimiento de lo dispuesto por la Ley 3095, se ha establecido la Unidad
Coordinadora del Programa BID-1121/SF-BO, como el mecanismo articulador de los
programas de Gestion del Riesgo.

Adecuacion de la normativa sobre uso del territorio, prevencion del riesgo y manejo
sostenible de los recursos naturales.

Colombia

Plan de Ordenamiento Territorial = POT, con vigencia de 12 afnos: es el instrumento
basico del planeamiento fisico, juridico y economico del territorio, herramienta para
consolidar el futuro municipal e impulsar la descentralizacion y la autonomia
municipal.

Planes de Gestion Ambiental Regional, con vigencia de al menos 10 anos.

Guia metodoldgica para la incorporacion de la prevencion y reduccion de riesgos en
los procesos de ordenamiento territorial: ha sido elaborada por la Direccion de
Desarrollo Territorial del Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial
(MAVDT), con el apoyo del Departamento Nacional de Planeacion a través del Programa
para la Reduccién de la Vulnerabilidad Fiscal del Estado ante Desastres Naturales.
Tiene como objetivo dar a conocer las herramientas basicas para incorporar de una
manera técnica y apropiada, la prevencion y reduccion de riesgos en los planes de
ordenamiento territorial, planes de desarrollo y de planificacién regional y sectorial.
En el capitulo 4, herramientas para la Gestion del Riesgo del presente documento,
se rescatan los aspectos mas relevantes de la guia metodolégica, considerando que
se trata de una iniciativa orientadora para los paises interesados de la Subregion.
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° En cuanto a experiencias de ordenamiento territorial, el caso mas conocido es el
Plan de Ordenamiento de Bogotd, de caracter urbano y rural y la experiencia de
algunas ciudades capitales.

Iesgo
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° Recientemente se desarrollo el “Programa de fortalecimiento de la prevencion de
desastres en la planeacién’, a la firma de un convenio marco (en 1994) entre el
Ministerio de Desarrollo Econémico y la Direccién General de Atencién y Prevencion
de Desastres, con el apoyo econémico de la Corporacion Andina de Fomento (CAF),
cuyo objetivo fundamental fue evaluar y fortalecer la prevencién de desastres en la
planeacion. EI programa surgi¢ al detectarse que la prevencion y reduccion de
riesgos no estaba siendo incorporada adecuadamente en los planes de ordenamiento
territorial de la mayoria de municipios del pais, y por esta razon se propuso evaluar
y fortalecer, pedagogica y estratégicamente, la inclusion del componente riesgo en
los antedichos planes, en una muestra de cerca de 60 municipios en todo el pais.
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Los municipios analizados y participantes de los talleres financiados por la CAF,
fueron seleccionados en funcién de su condicion de riesgo por diferentes amenazas
naturales y antropicas de origen tecnologico y quimico, y por las debilidades en el
prevencion y reduccion de riesgos que presentaban los planes de ordenamiento
territorial de esa época; de 60 municipios que se tenian como objetivo inicial en el
programa, se invitaron finalmente a 136 municipios (asistieron 102) en diez talleres
regionales. Uno de los resultados mas importantes de los talleres fue identificar la
problematica de riesgos para cada una de las regiones, los cuales se generan a
partir de las amenazas existentes y la vulnerabilidad que presentan las personas y
elementos expuestos a estas.
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Ecuador

El pais no cuenta con una guia metodolégica oficial para el estudio de la Gestion del
Riesgo. Sin embargo, resulta importante destacar la elaboracion de cartografia tematica
por tipo de amenazas hidrometeoroldgicas— oceanograficas, geoldgicas, antropicas,
tecnoldgicas y biologicas

Metodologias para el andlisis de vulnerabilidad y riesgos de la infraestructura de salud;
del Sector Agua Potable y Saneamiento; del Sector Vialidad y Transporte y del Sector
Agricultura, elaboradas desde la SENPLADES.

° Iniciativas a nivel nacional por parte de la Comision Nacional del Ambiente, de la
Secretarfa Nacional de Planificacion y Desarrollo y el Ministerio de Desarrollo Urbano
y Vivienda, en la creacién de una Ley de Ordenamiento Territorial, Ley de Catastro y
Normativa de equipamiento, servicios e infraestructura basica.
e Mapas (11) de peligros volcanicos de los centros de emision activos del Ecuador,
= i especialmente en zonas pobladas; tiene como objetivo la planificacién regional.
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° Zonificacion Sismica del Ecuador: mapas de micro zonificacion sismica para las
ciudades de Quito y Guayaquil.

° Mapas de amenazas por inestabilidad de terrenos.

° Sistematizacion de mapas de terrenos inestables a nivel nacional y provincial.

° Mapa de amenazas oceanograficas.

° Mapa de amenazas hidrometeorologicas: recopilacion, sistematizacion y digitalizacion
en sistema de informacién geografica a escala nacional y provincial.

° Estudios de vulnerabilidad y capacidades.

° Estudios de vulnerabilidad de cambio climatico en los sectores agricola, forestal,
recursos hidricos y zonas costeras.

° Programa de recursos costeros.

° Proyecto Paramo.

° Proyecto de desarrollo minero y control ambiental.

° Sistema de informacion de las laderas del Pichincha.

° Comision de estudios de la cuenca del rio Guayas.

° Plan nacional de forestacion y reforestacion.

° Plan regional andino par la prevencion y mitigacion de riesgos, capitulo Ecuador.

° A nivel de los cantones existen algunas ordenanzas municipales que consideran la
Gestion del Riesgo.

También es importante destacar las experiencias en ordenamiento territorial:

° Plan de ordenamiento territorial de la provincia de Pichincha (Concejo Provincial de
Pichincha)

° Plan de ordenamiento territorial del Canton Cuenca (Municipalidad de Cuenca)

° Ejercicio de ordenamiento territorial en la zona sierra central y en la region costa, a
cargo del MIDUVI con la cooperacion del Gobierno Belga.

° Experiencias muy puntuales a nivel local/municipal en los Municipios de Quito,
Loja, Ibarra, Alausi a través de sus departamentos de planificacion.

° Fortalecimiento de la capacidad técnica de los gobiernos seccionales, mediante
ejercicios piloto de ordenamiento territorial en algunos cantones.

Peru

° Existen algunos instrumentos legales y guias para el ordenamiento territorial
emanados de la Presidencia del Consejo de Ministros, del Ministerio de Agricultura
y otros, focalizados sectorialmente, desactualizados y sin el componente del riesgo.
° A nivel de experiencias se cuenta con el Programa de Ciudades Sostenibles efectuado
por el Instituto Nacional de Defensa Civil (INDECI) para 100 ciudades principales del
pais, con la participacion de los Gobiernos Regionales y Locales y los respectivos
Comités de Defensa Civil. El Programa se desarrolla bajo una vision general orientada
a lograr ciudades seguras, saludables, atractivas, ordenadas, con respeto al medio
ambiente y a su herencia histérica y cultural, gobernables, competitivas y eficientes
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en su funcionamiento y desarrollo. De manera, sus habitantes podran vivir en un
ambiente confortable, propiciando el incremento de la productividad, y se podra
legar a las futuras generaciones ciudades y centros poblados que no sean afectados
severamente por fendmenos naturales intensos o antropicos.

Sus objetivos principales son:

- Promover y orientar la prevencion y mitigacion de desastres en las ciudades, a
través del crecimiento y densificacion de las mismas sobre zonas fisicamente
seguras.

- Promover una cultura de prevencion ante desastres entre las autoridades,
instituciones y poblacion del pais.

La metodologia de los estudios empleada es la siguiente:

- Organizacion y preparacion de los estudios: se recopila y revisa la informacion
existente de la ciudad y de su contexto.

- Evaluacion de peligros: se identifican los peligros naturales que podrian tener
impacto sobre la ciudad y su entorno inmediato, asi como también los peligros
de origen antrépico. Se analiza el impacto generado por accion de fenémenos
de origen geologico, geoldgico-climatico y climatico, en forma independiente,
elaborando mapas tematicos de los peligros que se presentan en la ciudad y su
entorno, para finalmente obtener los Mapas Sintesis de Peligros.

- Evaluacion de la vulnerabilidad: permite determinar el grado de afectacion y
pérdida, que podria resultar de la ocurrencia de un fenémeno natural en la
ciudad. De aqui se obtiene el Mapa de Vulnerabilidad, en el que se determinan
las zonas de MUY ALTA. ALTA. MEDIA y BAJA vulnerabilidad, teniendo en cuenta
los asentamientos urbanos, servicios y lineas vitales, lugares de concentracion
publica, patrimonio monumental e infraestructura de soporte.

- Estimacion del riesgo: es la evaluacion conjunta de los peligros que amenazan
la ciudad y la vulnerabilidad de la ciudad ante ellos.

- Sintesis de la situacion actual: se desarrolla en base a las condiciones de peligros,
vulnerabilidad y riesgo, vislumbrando un escenario de probable ocurrencia si es
que no se actua oportuna y adecuadamente.

- Propuesta de Planes de Usos del Suelo que orientan una ocupacion racional,
sostenible y segura de la ciudad y de su entorno inmediato.

- ldentificacion de proyectos de Prevencién y Mitigaciéon de Desastres y
planteamiento de pautas técnicas de edificacion y habilitacién en cada ciudad.

Se cuenta asimismo con las siguientes experiencia en ordenamiento territorial:

° Programa para el ordenamiento territorial en zonas de frontera y de la costa, elaborado

por el Instituto Nacional de Desarrollo (INADE).

° Proyectos de ordenamiento territorial desarrollados por Gobiernos Regionales (Piura

y San Martin) y por Gobiernos Locales con el apoyo del PDRS-GTZ.
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° Experiencias del Programa DIPECHO en cuencas.

° Atlas de peligros naturales del Pert, elaborado por las Instituciones Nacionales
Cientificas Tecnoldgicas y actualizado bianualmente.

° Estudios de riesgos geologicos en las franjas 1, 2, 3 y 4.

° Estudios geodinamicos en 18 cuencas, entre otros.

Venezuela

o Como instrumentos técnicos se enumeran el Plan Nacional de Ordenacion del
Territorio (PNOT) desde 1998 y los Planes Estadales de Ordenacion del Territorio
(PEOT) en numero de 22, generalmente anteriores a aquel, que indirectamente
consideran la variable riesgo, dado que su concepcién se orienta al desarrollo de las
diferentes actividades economicas de acuerdo a la aptitud de las tierras. A partir de
estos instrumentos se evalla la localizacion de proyectos y de acuerdo al resultado
se otorga la constancia de uso conforme.

° La nueva Ley Organica de Planificacién y Gestion para la Ordenacion del Territorio
de septiembre de 2005, que sustituye a la Ley Orgdnica de Ordenacion del Territorio
de 1983, considera expresamente la variable riesgo, lo que contribuye a la realizacion
de un proceso de revision de los otros planes que comprende, ademas de los ya
mencionados Planes Sectoriales de Ordenacion del Territorio, Planes de Ordenacion
del Territorio de Areas Protegidas y de Uso Especial, los Planes de Ordenacién
Urbanisticos, Planes Particulares, Planes de Desarrollo Urbano Local, Planes Especiales
y los nuevos Planes Municipales de Ordenacion del Territorio.

° Se ha elaborado un proyecto de decreto para la elaboracion de los Planes Estadales
de Ordenacion del Territorio que hace referencia a la variable riesgo. No desarrolla
un esquema de contenidos, dado que hace referencia al articulado de la nueva Ley
Organica que si contiene un esquema general de contenido.

° En junio de 2005 se promulgo la Ley del Régimen Prestacional de Vivienda y Habitat
que contempla la elaboracion de planes estadales, municipales, parroquiales,
comunitarios de vivienda y habitat con referencia a las condiciones de habitabilidad;
las guias metodologicas respectivas contendran una necesaria referencia a la variable
riesgo.

° Existe el Decreto 1257 de 1996 sobre Normas de Evaluacién Ambiental de Actividades
Susceptibles de Degradar el Ambiente, que se ha planteado reformar para incluir el
impacto socioeconomico.

° Como experiencias en la introduccién de la variable riesgo en la ordenacion del
territorio se encuentra el Plan de Ordenacion del Estado Vargas aplicado luego del
desastre ocurrido en 1999. Durante el lapso de dos afios se hizo un trabajo concienzudo
de ordenacion territorial, que tenia como eje principal la incorporacion de la variable
riesgo.

63



Capitulo 3

S 0O S O
- S 8
L U 935
Q'\C\:)
OQ-EQ
WTJ“:
S o gg
-S:\.a
= - Q.
tu%og
Cmb:
— U S
GQJ‘SQJ
S A
-928
D o
O g5 2
S
VENSERY
s &
:OEC
n O Y
S

)

]

S

DTomado del documento: Analisis
preliminar de los resultados del taller
internacional “Incorporacion del andlisis
del riesgo en los procesos de
planificacion e inversion publica en
América Latina y el Caribe” (Lima, Pert,
13 y 14 de septiembre de 2005).
Documento interno del Proyecto

-l 'rﬂ'REDEC-AN." -

04

° Las Alcaldias de Valencia, Estado Carabobo, y Chacao, Area Metropolitana de Caracas,
han hecho estudios y planes de ordenacion urbana donde se toma en consideracion
la variable riesgo.

° Actualmente se implementa un proyecto financiado por la Unién Europea en los
Estados Falcon, Yaracuy y Miranda, afectados por las lluvias de 1999, en los que se
considera la ordenacion territorial que tomara en consideracion el riesgo.

° También se disena una experiencia con énfasis en la ordenacion urbanistica en el
municipio Antonio Pinto Salinas ubicado en el valle del Rio Mocoties del Estado
Meérida, afectado por deslaves en febrero de 2005.

° El Ministerio de Planificacién y Desarrollo estd elaborando una Guia Metodoldgica
para la realizacién de los planes de desarrollo, con la incorporacion de la Gestion
del Riesgo.

C. Andlisis preliminar de la Subregion®

En la Subregion Andina los esfuerzos por reglamentar la forma de ocupaciéon y uso del
territorio son en general recientes (menores a 25 afos). El pais mas avanzado en materia
de ordenamiento territorial es Colombia, donde existe una legislacion especifica que obliga,
en los niveles local/municipal, la elaboracion de Planes de Ordenamiento Territorial (POT);
la reglamentacion establece considerar el riesgo como condicionante en la determinacion
del uso del territorio. Venezuela recientemente ha formulado y aprobado su Ley Organica
para la Planificacion y Gestion de la Ordenacion del Territorio, la cual sustituye a la Ley
Organica de Ordenacion del Territorio de 1983, y que requiere de la generacion de
instrumentos reglamentarios y técnicos que permitan su implementacion. Pert, Ecuador y
Bolivia se encuentran en proceso de formulacion de sus respectivas leyes de ordenamiento
territorial, en las que el tema de la Gestion del Riesgo serd tenido en consideracion.

Todos los paises cuentan con legislacion adicional que de alguna manera complementan
el panorama de la ocupacién y transformacion del territorio y que incluyen (implicita o
explicitamente) aspectos de reduccién o prevencion de situaciones de riesgo. Tal es el caso
de las legislaciones ambientales, de manejo y ordenamiento de cuencas hidrograficas, de
sectores claves como agua potable y saneamiento basico, de urbanismo y de codigos de
construccion sismorresistente.

En todos los paises existen instituciones que apoyan la generacioén de informacion técnica
minima requerida para el ejercicio de ordenamiento del territorio considerando las
restricciones ambientales, entre las cuales se encuentran las amenazas naturales y
socionaturales. Sin embargo, con relacion a la reglamentacion, implementacion, control y
seguimiento, la claridad institucional a nivel de responsabilidades es débil para aquellos
paises que aun no han implementado su Ley de Ordenamiento Territorial. La duplicidad
de funciones o los vacios que en este tema pueden presentarse se relacionan,
consecuentemente, con la falta de normatividad en materia de ordenamiento territorial.
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En todos los paises existe la intencionalidad de avanzar en enfoques descentralizados de
ordenamiento del territorio, lo cual es propicio para fomentar la Gestion Local del Riesgo
como la manera mds apropiada de enfrentar las situaciones de riesgo existentes vy
potenciales. En este sentido, el rol de las entidades nacionales (ministerios) debera ser el
de orientadores y facilitadores de procesos, lo que implica que se deben producir y
perfeccionar los instrumentos normativos, técnicos (guias, capacitacion, asistencia técnica,
etc) y financieros que permitan que los niveles subnacionales (local, cantonal, provincial,
parroquial, etc) puedan reglamentar y controlar el uso y la ocupacién de su territorio de
forma adecuada.

A nivel de instrumentos, Colombia figura como el Unico pais que presenta una guia
explicitamente disenada para orientar en el nivel municipal/local la incorporacion del
analisis del riesgo en la formulacion de los POT. Los demas paises han manifestado la
necesidad de ahondar en la construccion y difusion de guias equivalentes y apropiadas a
cada contexto subnacional.

Con relacion a experiencias exitosas en materia de ordenamiento territorial que considere
las situaciones existentes y potenciales de riesgo en su determinacion, se cuenta con los
casos de Bogotd (Colombia); la Provincia de Pichincha y Cantén Cuenca — Municipalidad
de Cuenca (Ecuador); experiencia de Zonificacion Ecolégica Economica en Nueva Cajamarca
(Pert); y el Plan de Ordenacién del Estado Vargas (Venezuela).

d. Lineas de accion

Del diagnostico realizado sobre la tematica por los representantes de los paises, la Mesa
de Trabajo que tuvo a su cargo el tema del Riesgo y su intervencion desde el Ordenamiento
Territorial destacod los aspectos siguientes:

° La legislacion ha avanzado en cuanto a normatividad relativa al ordenamiento
territorial, quedando por completar aquella que se refiere a la articulacion del
ordenamiento territorial en la planificacion del desarrollo, desde una perspectiva de
Gestion del Riesgo. No hay normas que lleven a la coordinacion interinstitucional,
sino superposicion. La desarticulacién sectorial y la duplicidad de esfuerzos
institucionales aumentan el costo.

° Los principales retos estan en la adecuacion y articulacion de la institucionalidad
sectorial y territorial, a fin de que el ordenamiento territorial no se disperse en
politicas sectoriales, sino que mas bien responda a una perspectiva integral —
multisectorial y sistémica — de Gestion del Riesgo, como instrumento privilegiado
dentro del sistema de planificacién en contextos favorables como el del proceso de
descentralizacion politica territorial.

° Un problema menor, pero que también es necesario superar, es la insuficiencia y
deficiencia de la informacion, particularmente cartografica, no obstante contar con
instrumentos como el SIG que son Utiles para el procesamiento georeferenciado de
la informacion.
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Asimismo, de las recomendaciones formuladas y desde una vision prospectiva, se destacd
lo siguiente:

° El impulso de procesos de educacion en términos de habilidades, destrezas, actitudes
y valores, acompanados de generacion, uso, acceso, calidad, analisis y tecnologia de
la informacion, en un contexto local en el cual las municipalidades puedan asumir
funciones en el acceso a la informacion.

° La necesidad de que las instituciones manejen un mismo lenguaje y una norma
de proteccion del lenguaje en los conceptos basicos, asi como que los entes rectores
tengan coordinacion interinstitucional en los temas de Gestién del Riesgo y
ordenamiento territorial, y que se propicie la existencia de mecanismos de
participacion comunitaria que comprenda procesos de contraloria social y cogestion.

° La propuesta a las instituciones organizadoras y auspiciadoras del Taller de que
promuevan la cooperacion entre los paises de la CAN, a fin de concertar estrategias
para la integracion del ordenamiento territorial como politica de Estado, instrumental
para los objetivos de desarrollo con Gestion del Riesgo. Asimismo, que propicien
propuestas para la incorporacion de enfoques prospectivos en la planificacion
estratégica, en cuyo marco el ordenamiento territorial es clave, y para un mejor
analisis de vulnerabilidad.

3.2 ELRIESGOY LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO Y SECTORIAL
a.  Introduccion'!

Las politicas publicas son consideradas como las politicas de gobierno, representado en
un Estado, y se expresan a través de politicas nacionales, regionales o sectoriales. Los
Planes de Desarrollo reflejan la materializacién parcial de las politicas principales del
gobierno a través de estrategias, programas y proyectos, una vez estos sean ejecutados y
evaluados. Por esto se considera la planeacion como mecanismo principal de formulacion
de politica publica, y a su vez, a los planes sectoriales, nacionales, fisico-ambientales y
territoriales, como elementos orientadores para las autoridades, los administradores y el
sector privado del pais.

La planeacion consiste en identificar y analizar la situacion actual en que se encuentra
una organizacion o una sociedad, prever o anticipar su situacion futura, fijar los objetivos
de solucion de los problemas identificados en el corto, mediano y largo plazo y programar
las acciones y recursos que son necesarios para realizar los objetivos establecidos. La
planificacion transforma la intencion en accién, permite vislumbrar los impactos y
consecuencias de los acontecimientos e influir en ellos.
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El proceso de planeacion se puede entender como la realizacion de las siguientes
etapas:

() diagndstico, que incluye la identificacion y analisis de problemas y recursos;

(i) seleccion de alternativas de solucion, que involucra la fijacion de objetivos, a través de
una o varias estrategias;

(i) programacion del plan, que consiste en la ejecucion por etapas, sus metas y los
medios para lograrlas;

(iv) ejecucion del plan, que es la materializacion del plan mediante presupuestos
plurianuales y planes operativos anuales; y

(vy monitoreo y evaluacion del plan, con el proposito de registrar los avances en objetivos
y metas y evaluar su eficacia y eficiencia en términos de resultados.

En otras palabras, se entiende la planeacion como un conjunto de eventos que se dan en
una forma ciclica y en donde intervienen diferentes personas, intereses y contextos,
acompanados de un enfoque prospectivo. La planeacion estd estrechamente relacionada
con el proceso de descentralizacion: entender los avances en este proceso permite saber
cémo funciona la accion articulada de los diferentes niveles de gobierno (nacion,
departamento, municipio) en la gestién de los asuntos de su competencia.

La introduccion de la cultura de la planificacion participativa produce cambios en la
gestion local, propiciando el afianzamiento de las organizaciones y democratizando la
gestion publica. Es en este proceso donde el Gobierno y la sociedad presentan un
acercamiento, mejorando el grado de credibilidad y a la vez de legitimidad de las acciones
gubernamentales, y promoviendo nuevos liderazgos y mayor autonomia y organizacion de
las comunidades.

Existen dos formas de hacer Gestion del Riesgo y/o prevencion y reduccion de los riesgos.
Una es la manera prospectiva, integrandola a la planificacion del desarrollo y del territorio.
De esta forma los nuevos programas y proyectos de desarrollo necesitaran revisar su
potencial para reducir o agravar las condiciones de vulnerabilidad y amenaza/peligro vy,
por ejemplo, en el ejercicio del ordenamiento territorial debera estar implicita la nocion de
aprovechar las potencialidades del entorno para la produccion social y asumir
responsablemente las restricciones presentes y potenciales que ponen en peligro dicha
produccion. Por otro lado, existe la Gestion del Riesgo correctiva o compensatoria, la cual
consiste en la reduccion de la vulnerabilidad y amenazas existentes y que se han acumulado
con el tiempo a través de los patrones pasados de desarrollo. Las politicas compensatorias
son necesarias para reducir el riesgo existente, pero las politicas prospectivas se necesitan
para reducir el riesgo en el mediano y largo plazo. En conclusion, la tarea de hacer una
efectiva Gestion del Riesgo va de la mano con la tarea de hacer una eficiente gestion
ambiental, para lo cual la planificacion se constituye en un instrumento basico.

La planificacion
transforma la intencion en
accion, permite vislumbrar
los impactos y
consecuencias de los
acontecimientos e influir
en ellos.
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Un proceso de planificacion no se puede considerar adecuado si no permite lograr una
vision global e intersectorial, identificar tendencias y oportunidades, anticipar las dificultades
que pudieran impedir el logro de los objetivos y metas del desarrollo, establecer objetivos
precisos y orientar los recursos disponibles de manera segura, promover la accion
interinstitucional y adecuar la estructura organizativa para que sea congruente y permita
los propositos del desarrollo, etc.

b. Instrumentos técnicos
Bolivia

° Elaboracion del Marco Logico de la Gestion del Riesgo en Bolivia, el mismo que es
utilizado como un instrumento de planificacion y de coordinacion dentro de las
instancias gubernamentales y con los organismos internacionales de cooperacion.

° Proyecto especifico de capacitacion y transferencia dirigido a los funcionarios publicos,
conjuntamente con la CEPAL

° Guias metodologias integrales para incluir la reduccion del riesgo en guias y manuales
de planificacion participativa para municipios y departamentos.

° Procedimientos de evaluacion de riesgos para la inversion publica sujeta a
planificacion municipal, departamental o concurrente.

Colombia

Con relacién a los instrumentos de planificacion se cuenta con:

o EI Plan Nacional de Prevencion y Atencion a Desastres (PNPAD), creado legalmente
en 1998, y sus respectivas estrategias centrales: (i) conocimiento de riesgos naturales
y antropicos; (i) incorporacion del riesgo en términos de prevencion, mitigacion,
desarrollo y ordenamiento territorial ambiental y sectorial; (iii) fortalecimiento del
desarrollo institucional nacional, regional y local; y (iv) socializacion, prevencion y
mitigacion de desastres mediante informacion publica, educacion formal, capacitacion
y apropiacion.

o En el planeamiento a mediano y largo plazo, se tiene dos instrumentos claves: (i) los
planes de ordenamiento territorial, de escala municipal, con una vigencia 12 anos; y
(i) los planes de gestion ambiental, de escala regional, con una vigencia de mas de
10 anos. Entre otros avances, se cuenta con el Proyecto MAVDT, que buscar fortalecer
los procesos para que los municipios incorporen la Gestion del Riesgo en su
planeacion. Se ha avanzado en la elaboracion de una guia metodolégica para la
incorporacion de la Gestion del Riesgo en el ordenamiento territorial municipal.
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Las perspectivas son avanzar en un programa de reduccion de la vulnerabilidad fiscal del
Estado ante desastres naturales, prestar asistencia técnica a municipios y regiones, realizar
el seguimiento a los procesos de incorporacion técnica del componente de prevencion vy
reduccion de riesgos, y lograr el fortalecimiento institucional con la asignacion de recursos
(programa de crédito por 260 millones, en gestion atn) para créditos de contingencia y de
inversion en prevencion en los diferentes niveles.

A pesar de contar con sistemas bien montados, los recursos efectivamente destinados no
guardan proporcionalidad con la importancia de la Gestion del Riesgo: en el ano 2003,
apenas 35 millones de ddlares fueron transferidos a nivel nacional para la Gestion del
Riesgo (equivalentes al 0.6% del presupuesto nacional); la inversién municipal en gestion
de riesgos es alrededor del 1% de su presupuesto total. Por otra parte, en el sistema
general de participacién se ha avanzado en la inclusion de la tematica de atencion de
desastres, pero no en el de la prevencion de riesgos. Los planes de desarrollo y de
ordenamiento a los diferentes niveles — nacional, regional y municipal — avanzan pero
con mayores dificultades en el nivel municipal porque se cuenta con 1,099 municipios. La
intencionalidad es incluir el tema de Gestion del Riesgo en los tres sistemas.

Ecuador

Existen proyectos especificos para analizar la variable riesgo, conforme se indica:

° Programa de manejo de recursos pesqueros (PMRC).

° Riesgos naturales - Alerta temprana (con financiamiento del BID).

° Plan de emergencia para contrarrestar los efectos del fenémeno El Nifo.

° Sistema de vigilancia del mar y de la zona costera.

° Plan Nacional de Forestacion y Reforestacion.

° Conservacion y mantenimiento de cuencas hidrograficas.

° Plan de Reduccion de Riesgos del Territorio Ecuatoriano que comprende planes
sectoriales: salud, agricultura, agua potable y saneamiento, vialidad y transporte.

o Sistema de Informacion de Inversion Publica.

o Plan Nacional de Ordenamiento Territorial.

° Guia metodolégica para incorporar la gestién de riesgos en la planificacion territorial

° Metodologias para el analisis de la vulnerabilidad en los sectores salud, agua potable
y saneamiento, vialidad y transporte y agricultura.

° Planes de Desarrollo Provincial y Planes Provinciales de Gestion de Riesgos.
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° Politicas y Matrices del Acuerdo Nacional (s6lo formulacion y seguimiento).

° Marco Macroeconémico Multianual (formulacion y evaluacién).

Planes de Desarrollo Regional Concertados (formulacion).

° Planes de Desarrollo Local Concertados (formulacién en algunos municipios).

° Planes Estratégicos Sectoriales Multianuales (formulacién, ejecucién, seguimiento y

evaluacion).

o Planes Estratégicos Institucionales (formulacion, ejecucién, seguimiento y evaluacion).

Plan Nacional de Prevencion y Atencién de Desastres (PNPAD), que constituye una

de las herramientas fundamentales en apoyo de la Politica Nacional de Desarrollo,

por cuanto contiene las directivas, objetivos, estrategias y acciones que orientan las

actividades intersectoriales e interinstitucionales en materia de prevencion, en

concordancia con la problematica nacional de desastres y de las prioridades que

derivan de ella para la reduccion de los impactos socioeconémicos que afectan el

desarrollo sostenible del pais. Dentro de las estrategias del PNPAD, se contempla el

‘Fomentar la Incorporacion del Concepto de Prevencion en la Planificacion del

Desarrollo”.

° Planes Sectoriales y Regionales de Prevencion y Atencion de Desastres (formulacion).

° Manual para la Estimacion de Riesgo, que incluye lineamientos para su ejecucion
a nivel nacional, en proceso de edicion.

° Planes de Zonificacién Ecologica y Econdmica.

° Los instrumentos principales normados por el MEF son las directivas mencionadas

anteriormente y las guias para la formulacién de planes. Las directivas y guias

emitidas por el Ministerio de Economia y Finanzas no incorporan de forma explicita

la gestion de riesgos, pero el planeamiento es integral y continuo por lo que debe

considerar las prioridades y la normatividad emitida sobre el particular,

correspondiéndole monitorear a las instituciones responsables la incorporacion de

gestion de riesgos en los respectivos planes.
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Venezuela

° El Ministerio de Planificacion y Desarrollo estd elaborando una guia metodologica
para la formulacién de los planes de desarrollo, en la que se considera la variable
de riesgo. Hay un universo de planes de desarrollo en los que debe introducirse la
variable: Plan de Desarrollo Econémico y Social de la Nacién, Planes Regionales,
Planes Estadales, Planes Municipales y el Plan Operativo Anual Nacional.

. Existe una nueva Ley de los Concejos Locales de Planificacién Publica que requiere
| i la elaboracion de guias para la planificacion a ese nivel, en las que debera introducirse
- | gy are .
< < la tematica del riesgo.
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° La variable riesgo es tomada en consideraciéon en los planes de construccion y de
mantenimiento de infraestructura educativa y de salud.

° La industria petrolera estd definiendo una agenda de compromisos
interinstitucionales y con la sociedad, a los fines de la proteccion del ambiente y de
resarcimiento de pasivos ambientales que redundan en la disminucion del riesgo
de esta actividad econémica en la poblacion.

c.  Andlisis preliminar de la Subregion

En el Ecuador, la Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo (SENPLADES) ha
desarrollado un trabajo notable en materia de descentralizacion de la funcién publica.
Asimismo el Departamento Nacional de Planeacién en Colombia, creado hace mas de 45
anos, lidera un proceso de transferencia de responsabilidades fiscales, politicas y
administrativas con una tradicion de 10 anos. Estos esfuerzos y otros ya iniciados en Perd,
Venezuela y Bolivia, siguen una logica gradual de transferencia de funciones, la cual se
inicia con la distribucién de funciones y competencias, sequida de una asignacion de
recursos que permite una distribucion del poder politico y de responsabilidades juridicas
y administrativas.

Todos los paises de la Subregién cuentan con una plataforma institucional y juridica para
la formulacion de planes de desarrollo con distintos niveles de implementacion entre
unidades territoriales, partiendo de la mayor complejidad a nivel nacional hasta la menor
complejidad y cobertura en los niveles regionales y principalmente municipales, cantonales
y parroquiales. Esta caracteristica esta relacionada con el nivel de desarrollo de la
descentralizacion en cada pails.

En el proceso de formulacion de los planes de desarrollo a nivel subnacional existen
vacios en cuanto a la calidad de estos instrumentos en las unidades territoriales (municipio,
canton, parroquia, etc) mas alejadas y pobres en la Subregion. Igualmente, las capacidades
de los 6rganos coordinadores a nivel nacional para prestar la asistencia técnica requerida
son limitadas, lo que en consecuencia genera planes de desarrollo que no siempre
responden a las formas mas apropiadas de orientar los recursos disponibles en pro de
mejores y mas sostenibles niveles de desarrollo social y econdmico.

Se han desarrollado guias para la formulacion de los planes de desarrollo y existen guias
especificas para orientar el desarrollo sectorial a nivel de sectores claves como agua
potable, ambiente y saneamiento bdsico. Sin embargo es claro que en la Subregion, los
esfuerzos para la incorporacion del Andlisis del Riesgo en los planes de desarrollo y
sectoriales no han logrado impactar en tales instrumentos de forma significativa, lo cual
se refleja en una modesta asignacion de recursos en el tema que no corresponde con los
retos de la Gestion del Riesgo.

Los pasos que se deben seguir para incorporar la Gestion del Riesgo, dentro de la agenda
del desarrollo deberan ser: (i) ampliar el alcance de los instrumentos juridicos y técnicos

A
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existentes de forma que se incluya el tema dentro de la variable ambiental en particular
y de forma transversal en los demds aspectos del desarrollo, y (ii) fortalecer las capacidades
técnicas y financieras de las entidades correspondientes a fin de que se logre mayor
cobertura en el proceso de fortalecimiento institucional requerido.
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en los procesos de plan

Del diagnostico realizado, la Mesa de Trabajo que tuvo a su cargo el tema del Riesgo y la
Planificacion del Desarrollo y Sectorial destacd los aspectos siguientes:

° La legislacion ha avanzado en normatividad relativa a la planificacién del desarrollo,
los aspectos criticos se dan en el plano institucional. Existe la necesidad de un ente
rector fortalecido en la planificacion de los procesos de desarrollo. La restriccion de
la normatividad avanzada es que ésta no se cumple, hay excesiva duplicidad de
funciones y vacios de normas en la prevencion de riesgos. Hay necesidad de un
reordenamiento de la normatividad: simplificarla, integrarla y difundirla.

de la Gest

LY 4

° Se cuenta con avances especificos como la produccién de guias metodolégicas, pero
no se difunden a nivel de participacién ciudadana. Es necesario difundir las guias
entre los usuarios de las mismas y los beneficiarios finales de los procesos ordenados
de desarrollo, para que éstos puedan exigir su cumplimiento.

=7

Vision subregional andina sobre la

° En el marco legal, los paises adolecen casi de lo mismo y en cuanto a las propuestas
para la formulacion de planes y proyectos con andlisis del riesgo, la débil participacion
ciudadana no contribuye con ese desafio. Existe autonomia de las entidades para
hacer andlisis del riesgo en los proyectos y la inversion publica.

incorporacion

Asimismo, de las recomendaciones formuladas y desde una vision prospectiva, se destacd
lo siguiente:

° Existe la necesidad de tener una vision compartida de los riesgos entre paises y
actores, porque el riesgo se configura y se materializa independientemente de las
fronteras.

° No se trata de formar o superponer una cultura del riesgo, sino de incorporar en la
cultura el analisis del riesgo. La comunicacion para sensibilizar adecuadamente a
los diferentes niveles de gobierno y de organizacion de la sociedad es clave en este
proposito.

° Es necesario intercambiar experiencias y fortalecer las instituciones, fortalecer el
CAPRADE con enfoque multinacional, precisando las funciones y los indicadores;
enlazar centros universitarios y de capacitacion para multiplicar el efecto cultural
formativo. Todos los paises y entidades tienen financiada la formulacion de los
planes estratégicos, lo que se requiere es incorporar el Analisis del Riesgo.

| = 4 PE—
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3.3 EL RIESGO Y SU INTERVENCION EN LA EORI\{IULACION—
IMPLEMENTACION DE PROYECTOS DE INVERSION PUBLICA

a. Introduccion®?

Se puede entender por inversion publica la erogacion de recursos en programas destinados a:

- Dar empleo a los recursos humanos y asegurar que todas las personas, en particular
las de menores ingresos, tengan acceso efectivo a los bienes y servicios basicos.

- Racionalizar la economia con el fin de conseguir el mejoramiento de la calidad de
vida de los habitantes.

- La preservacion de un ambiente sano.

- La explotacion de los recursos naturales.

- El uso del suelo.

= La produccion.

= La distribucion, utilizacion y consumo de los bienes.

= Los servicios publicos y privados.

= La distribucion equitativa de las oportunidades y los beneficios del desarrollo.

El proposito de todo programa de inversion publica es el de resolver un problema o
necesidad que se presenta sobre una parte de la poblacion del pais; por tal razon, la
descripcion del problema antecede a la preparacion y estudio del programa. La sostenibilidad
de los proyectos depende en gran medida de que se haga un buen analisis del problema
que se quiere solucionar, de los efectos y las caracteristicas generales mas relevantes del
mismo, de sus causas y de los aspectos que lo rodean y pueden ser importantes en el
momento de buscar una solucion. Dentro de estos aspectos es fundamental entender la
dindmica de la naturaleza y su relacién con la dinamica humana para identificar las
posibles amenazas o peligros que se pueden generar.

No hay que olvidar que toda infraestructura y pérdidas que se generan cuando hay un
gran desastre, fueron alguna vez un proyecto de inversion.

Es por esto que se debe incluir la informacion del riesgo desde las primeras etapas de la
formulacion y planificacion de los proyectos. Lo anterior puede implicar la realizacion de
estudios, diagnosticos, obtencion de licencias, permisos, etc. necesarios para dimensionar
los programas y proyectos en fase o etapa de perfil.

Para avanzar en las etapas de prefactibilidad o factibilidad, el grado de informacién con
que se llegue dependera del programa y las consideraciones de su formulador, evaluador
o0 viabilizador. Cuanto mas objetiva sea la informacion con que se cuente en los programas
de inversién (y de esta manera en los subproyectos que componen el programa) menor
serd la incertidumbre de la futura gestion de los programas de inversion.

En los paises se han creado organismos y mecanismos con la finalidad de ayudar al
mejor uso de los recursos publicos destinados a la inversion, los cuales deben velar por el

El proposito de todo
programa de inversion
publica es el de resolver un
problema o necesidad que
se presenta sobre una
parte de la poblacion del
pais; por tal razon, la
descripcion del problema
antecede a la preparacion
y estudio del programa.

2Tomado de las gufas elaboradas por el
equipo de planificacion del taller para
orientar las discusiones de la mesa
numero 3: El Riesgo y su intervencion
en la formulacién-implementaciéon de
proyectos de inversion publica, donde
se cita la Guifa: “Planificacion: base de
la Gestion Municipal’; Departamento
Nacional de Planeacion, Colombia.
2004.
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E % \g 8 establecimiento de principios, procesos, metodologias y normas técnicas relacionadas con

U 0N == las diferentes fases de los proyectos de inversion (desde la identificacién hasta la

g Q\J (C-J) O implementacién, seguimiento y control).

X &3

v — LI: En el Taller se busco identificar las herramientas que permiten la incorporacion del analisis

S % < ‘% e intervencion del riesgo en las diferentes etapas de la planificacion e inversion publica.

S - S =

g NS . b b.  Instrumentos técnicos

S B3| > :

— ¢ © & Colombia

SEGRENY O

g E & ° Guia para la formulacién de los Planes de Desarrollo Municipal: “Planificacion: Base

a (] de la gestion municipal. Lineamientos generales para la formulacion del Plan de

E % E Desarrollo Municipal 2004-2007".

S = o e Manual de la Inversion Publica Nacional.

S ‘S W ° Manual metodologico general, para la identificacion, preparacion y evaluacion de

e 'S ) proyectos.

\Q S ~ . Metodologia de seguimiento de programas y proyectos de inversion.

9 S O ° Metodologia de evaluacion ex-post de programas y proyectos de inversion.

(‘2 o . Guia para orientar las acciones e inversiones en gestion local del riesgo a nivel

> S municipal, elaborada por el Departamento Nacional de Planeacion y la Direccion de
Q Prevencion y Atencion de Desastres, gracias a los recursos de una donacion del
S Gobierno de Japon y con el acompanamiento del Banco Mundial.

Ecuador

° Incorporaciéon del Andlisis del Riesgo en el Plan de Reduccion de Riesgos del Sector
Salud: uso de los mapas de localizacion y niveles de atencion de los establecimientos
de salud, correlacionandolos territorialmente con el mapa de multifenémenos del
Ecuador, determinando la exposicion de los hospitales, para posteriormente establecer
la capacidad resolutiva del sector salud, tanto actual y potencial, medido en términos
de poblacion vy territorios.

° Guia Metodoldgica para la incorporacion de riesgos a nivel provincial y local, en un
contexto en el que los municipios tienen competencias de ordenamiento territorial;
esta basada en la metodologia del Analisis del Riesgo, en el que se hace necesario
levantar los mapas de amenazas, de vulnerabilidades, pero también el mapa de

e sistemas de vulnerabilidades y el mapa final de riesgos. Esta aplicacién se encuentra
3 con débil informacion georeferenciada, por la escasez de estudios de vulnerabilidad
en los aspectos: juridico, institucional, social, politico y territorial.
e
= o g——
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En forma especifica se formuld el Plan Estratégico para la Reduccion del Riesgo en
el Territorio Ecuatoriano, que parte del andlisis de problemas importantes detectados
a nivel nacional que repercuten en la posible gestion y en el desarrollo social del
pais y sus respectivos lineamientos de politicas, mecanismos de solucién y acciones
a priorizarse; y que se constituye en una guia constructiva y metodologica sobre
otros enfoques de Gestion del Riesgo desde el ambito de la planificacion y el
ordenamiento territorial. En este sentido, el Plan trata de conformar una coherencia
técnica y orientadora para futuras acciones y proyectos a tomarse en cuenta en el
pais. De ahi que este Plan es un primer paso hacia lo que constituye la puerta al
Sistema Nacional de Gestion del Riesgo del Ecuador y, sobre todo, hacia la cimentacion
de la integracién de la variable riesgo en la vision del andlisis espacial y territorial
a escala nacional. Se utilizaron variables, se construyeron bases de datos, se disenaron
indicadores y se elabord una vasta cartografia tematica con diferentes modelizaciones
graficas.

El Plan Estratégico de Reduccién de Riesgos del Sector Salud constituye un trabajo
pionero y primordial de investigacion que se basa en la planificacion preventiva de
los riesgos orientado a mejorar el desarrollo del sector salud. La vision otorgada a
este estudio parte de establecer las desigualdades territoriales existentes en cuanto
a la oferta del servicio y sus problemas de cobertura, abastecimiento y restricciones
que conllevan a dificultades en las referencias y contrarreferencias'® que constituyen
problemas actuales y acuciantes dentro del sector. Para determinar estas debilidades
territoriales de la oferta del sector salud se realizaron andlisis exhaustivos de
vulnerabilidad a través de la construccion de indicadores socioeconémicos (llamada
vulnerabilidad resolutiva).

El Plan Piloto de Agua Potable y Saneamiento para la Prevencion y Mitigacion de
Riesgos esta dirigido al personal técnico encargado del manejo de la Gestion del
Riesgo, no solo para la determinacién de la vulnerabilidad que presenta el sector,
sino también para la sociedad. El riesgo del sector se encuentra enfocado desde la
exposicion frente a los fenomenos naturales, especificamente en las provincias que
registran deficiencias en los servicios de abastecimiento de agua potable, alcantarillado
y recoleccion de residuos solidos. Ademas se ha incorporado en el andlisis, el enfoque
sanitario.

En el Plan de Reduccion de Riesgos del Sector Vialidad y Transporte, en el que se
destaca el funcionamiento del sistema vial del Ecuador en sus diversas modalidades
(terrestre, aéreo, ferroviario, fluvial, maritimo), se establecen los criterios y se determinan
los elementos esenciales de este sistema, asi como los indicadores y resultados. Se
realiza el analisis de vulnerabilidad desde los ambitos: institucional, juridico, fisico
(tipo de superficie de rodadura), territorial (movilidad, seguridad vial), a partir de los
cuales se establecen los posibles escenarios de riesgo a los que estarfa expuesta la
infraestructura vial.

13 Las referencias y contrarreferencias se
definen como desplazamientos de
pacientes dentro de un mismo tipo de
origen (por ejemplo establecimientos
publicos del MSP) y entre diferentes
niveles de atencion (primero, segundo
y tercer nivel). Estos desplazamientos
se originan por diversos factores
relacionados con la falta de calidad
del servicio, la saturacion en la atencion
a pacientes y su inequitativa
distribucion en el territorio.
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Los instrumentos técnicos segun el ciclo de proyectos de inversion en el SNIP son:
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° En la preinversion: perfil de proyecto, prefactibilidad y factibilidad. En estos dos ultimos,
los contenidos minimos obligan al analisis del probable impacto de fenémenos
naturales asociados a desastres, sobre el proyecto que se esta evaluando.

° Para la inversion: estudios definitivos y expedientes técnicos, y la respectiva ejecucion.

° En la post inversion: evaluacion que permita la retroalimentacion en el ciclo de
otros proyectos.
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Otros avances de incorporacion del Andlisis del Riesgo en la formulacion y gestién de
proyectos de inversion son:

de la Gest
en los procesos de plan

() En los proyectos menores (valor menor a los 100 mil soles) se obliga a responder
si en la zona del proyecto ha ocurrido un desastre.

(i) Las normas técnicas sectoriales incluyen criterios para que no sean vulnerables,
por ejemplo, las vias de transporte (construccion de puentes y carreteras), criterios
de localizacién segura de los locales de salud y hospitales, igual en el sector
saneamiento, etc.

(i) Proceso simplificado para proyectos de prevencion en situacion de inminente
desastre, atencion y rehabilitacion, aprobados por la Comision Multisectorial de
Prevencion y Atencion de Desastres, coordinado con el MEF.

iv) Guia Metodologica para la incorporacién del Analisis del Riesgo asociado a
peligros naturales en la Fomulaciéon y Evaluacion de Proyectos en el Sistema
Nacional de Inversion Publica = SNIP (DGPM - MEF).

LY 4
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Venezuela

° Actualmente se unifican las planillas de los organismos de gestion del financiamiento
por recursos ordinarios, proceso desarrollado a través del Ministerio de Finanzas y
del Fondo de Desarrollo de la Nacion, organismo adscrito al Ministerio de Planificaciéon
y Desarrollo, orientado a proyectos que anteriormente requerian recursos
extraordinarios internos y externos. La variable riesgo puede introducirse en esta
planilla en las actuales circunstancias.

° El Plan Operativo Anual Nacional, a cargo del Ministerio de Planificacion y Desarrollo,

basado en fichas técnicas de evaluacion de proyectos considerados estratégicos por

¥ el alto nivel de gobierno asegura los recursos para estas iniciativas, encontrandose

también en etapa de perfeccionamiento, lo que propicia la introduccion de la
consideracion de la variable riesgo.

b ° En el caso venezolano, ademds, hay fondos especializados con sus propios
= J gE—— . aa . I
N s procedimientos de seleccion de proyectos para inversién en los que no se ha
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introducido la gestion de riesgo tales como el Fondo Intergubernamental para la
Descentralizacion (FIDES), el Fondo de Desarrollo del Pais (Fondespa), adscrito a la
Presidencia de la Republica, de manera de agenciar proyectos altamente prioritarios
cuyos resultados pueden verse entorpecidos por procedimientos ordinarios de gestion
de recursos, y el Fondo Unico Social (FUS) para proyectos sociales.

° Es de notar que los procedimientos de evaluacion de proyectos para inversion se
han desarrollado independientemente de las consideraciones de proteccion ambiental,
sin embargo solo podran ser ejecutados aquellos que cumplen con la normativa
ambiental en la que se involucra implicitamente la variable riesgo.

c.  Andlisis preliminar de la Subregion

En todos los paises de la Subregion existen Sistemas Nacionales de Inversion Publica con
diferentes niveles de desarrollo e implementacion. Estos sistemas son los principales
instrumentos de inversion publica en la Subregion, orientan tanto en aspectos técnicos
como financieros la forma correcta de priorizar los proyectos. En general, en el Ecuador y
Venezuela las funciones “técnicas’ y ‘financieras” del Sistema estan distribuidas en dos
organos nacionales complementarios pero autonomos en su ambito de competencias: por
un lado las secretarfas o ministerios de planeacion (aspectos técnicos) y, por el otro, los
ministerios de economia y finanzas (aspectos financieros). En el caso colombiano estas
dos funciones las realiza una sola entidad (Departamento Nacional de Planeacion), que
analiza la pertinencia técnica de los proyectos y administra las asignaciones presupuestales
a las entidades publicas en diferentes niveles (nacional, regional y municipal).

En ninguno de los paises parece haber superposicion de funciones debido a que el marco
legal vigente determina claramente las responsabilidades de las entidades involucradas
dependiendo del modelo de inversion publica implementado.

En la mayoria de los paises existen bancos de proyectos de inversion publica, los cuales
funcionan de forma equivalente: inscripcion, andlisis de viabilidad técnica, correspondencia
con planes de desarrollo, Andlisis Costo Beneficio y aprobacion; y operan para todo tipo de
proyectos financiados con recursos publicos. Alternativamente existen fondos de inversion
con sus propias politicas auténomas de evaluacion y financiacion de proyectos también
con recursos publicos.

La incorporacion de la Gestion del Riesgo en los proyectos de inversion publica presenta
dos modalidades:

1) Medidas que se toman con anticipacion a la implementacion de los proyectos,
para evitar o minimizar el impacto de fenémenos potencialmente peligrosos ya
existentes o factibles de manifestacion en el area de intervencion del proyecto.
Aqui la principal preocupacion es la proteccion de la infraestructura que se
piensa construir.

En la mayoria de los paises
existen bancos de
proyectos de inversion
publica, los cuales
funcionan de forma
equivalente:inscripcion,
andlisis de viabilidad
técnica, correspondencia
con planes de desarrollo,
Andlisis Costo Beneficio y
aprobacion; y operan para
todo tipo de proyectos
financiados con recursos
publicos.
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) Medidas que se toman con anticipacion a la implementacion de los proyectos,
para evitar que las obras fisicas del proyecto generen nuevos riesgos (inexistentes
antes de la inversion) que pueden afectar principalmente a terceros (comunidades,
individuos, ecosistemas, etc.). En este caso la principal preocupacion en el analisis
del riesgo es la no generacion de nuevos riesgos.
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En la Subregion los principales avances se relacionan con el primer grupo de medidas, y
principalmente con los Anadlisis de Impacto Ambiental, en los que se incorpora una
evaluacion de peligros del entorno que pueden afectar la infraestructura a construirse o
los servicios a prestarse. Consecuentemente, los Planes de Manejo Ambiental incluyen las
medidas que el ejecutor del proyecto debe realizar a fin de evitar o mitigar los posibles
impactos negativos del entorno sobre el proyecto.

ion
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Seguin las encuestas presentadas por los paises previamente a la realizacion del Taller, el
principal problema en esta dimension de la incorporacion del Analisis del Riesgo en los
procesos de inversion publica radica en la limitada informacién disponible sobre procesos
naturales o socionaturales potencialmente peligrosos en las escalas adecuadas. Solo en
los proyectos de mayor cuantia se exigen rigurosamente estudios de impacto ambiental y
el Anadlisis del Riesgo se incluye de forma correcta; sin embargo, los proyectos pequenos
practicamente no incorporan el Andlisis del Riesgo Ambiental.
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En el caso peruano y en el colombiano, existe una pregunta en el formulario de inscripcion
del proyecto en el banco de proyectos de inversion publica sobre si en la zona de influencia
directa del proyecto han sucedido desastres, pregunta que no es determinante en la
priorizacion de la inversion de forma automatica.

Incorporacion

Con relacion al segundo aspecto de la incorporacién del Analisis del Riesgo en los proyectos
de inversion publica, no se tienen mayores avances y se carece de instrumentos técnicos
que permitan conocer como los proyectos de inversion, principalmente los pequenos y
medianos, pueden generar riesgo a terceros. Una de las mayores dificultades radica en
que, con frecuencia, la generacion del riesgo no es inmediata sino que se fragua a través
del tiempo, y en muchos casos se desencadena solo en determinadas circunstancias que
generalmente se consideran ajenas y no imputables al proyecto mismo que genero, en
primera instancia, el riesgo.

En la mayorfa de los casos la posibilidad de generar riesgo a terceros no se evalta dentro
del Analisis Costo Beneficio de pequefos y medianos proyectos. Este seria uno de los
temas en que los paises requieren mayor asistencia en términos metodologicos.

En el Pert existe la posibilidad de financiar proyectos de prevencién de desastres
‘inminentes’” que se aprueban en el marco de la Comision Multisectorial de Prevencion y
Atencion de Desastres. Para estos casos existe, al igual que para los proyectos de emergencia
de todos los paises, un proceso simplificado en el SNIP.
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Uno de los problemas senalados por los paises de la Subregion es la percepcion que los
usuarios del sistema de inversion publica tienen con relacion a las metodologias y la
inscripcion de proyectos: se considera que son obstaculos para la financiacion y no
instrumentos Utiles para obtener mejores inversiones. Es necesario publicitar las bondades
del SNIP para los usuarios a nivel institucional y a nivel de las comunidades beneficiarias
de los proyectos.

En ninguno de los paises existen incentivos para la incorporacion del Andlisis del Riesgo
en los proyectos de inversion publica. Seria necesario analizar la pertinencia de asignar
un puntaje adicional a proyectos que incorporen este andlisis de forma adecuada, como
una manera de difundir las metodologias que se propongan al respecto. Esta decision
deberd analizarse de forma particular para cada pais, en virtud de que podria constituirse
en un incentivo “perverso’, ya que incorporar el Andlisis del Riesgo deberfa ser parte de
los procedimientos ‘normales’ de gestion de proyectos de inversion publica y no algo que
se deba premiar como un elemento adicional. Sin embargo, puede considerarse a los
incentivos como un mecanismo temporal de promocion del tema.

d. Lineas de accion

Del diagndstico realizado, la Mesa de Trabajo que tuvo a su cargo el tema del Riesgo y su
intervencion en la formulacion-implementacion de proyectos de inversion publica destaco
los aspectos siguientes:

° Existe desarticulacion institucional, de lo sectorial con las politicas centrales. Para la
recuperacion del tiempo perdido en la planificacion sin Gestion del Riesgo, se tiene
una restriccion muy grande a nivel de los paises: el celo institucional no permite
diferenciar quién es el competente para hacer qué, quién es el responsable de lo
que sucedio. En procesos de descentralizacion tiene que definirse claramente las
competencias entre los niveles subnacionales y nacionales, pues no es posible que
cada institucion gaste en obtener informacion y hacer esfuerzos paralelos.

° Un tema de cultura, la prevalencia de factores externos de politica y de coyuntura
politica que direccionan a la inversion de recursos. Es fundamental sensibilizar en
la temdtica de la Gestion del Riesgo a los politicos y a los tomadores de decisiones;
de lo contrario, todos los esfuerzos que se realicen seran improductivos.

° Se adolece de herramientas practicas como guias para la incorporacion del Analisis
del Riesgo en la inversion publica. Hay limitacion de recursos para la prefactibilidad.
Precisar dentro de las fichas de los proyectos - disefio y localizacion- a fin de asegurar
que incluyan el componente de riesgo; mas que generar nuevas metodologias se
debe buscar incorporarlo en las ya existentes, dejando de lado la disputa entre
gestion ambiental y Gestion del Riesgo.

Se adolece de
herramientas prdcticas
como guias para la
incorporacion del Andlisis
del Riesgo en la inversion
publica. Hay limitacion
de recursos para la
prefactibilidad.
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Asimismo, de las recomendaciones formuladas y desde una vision prospectiva, se destacd
lo siguiente:

° La formulacion de proyectos de inversion debe basarse en una coordinacion
interinstitucional y multisectorial; debe procurarse la participacion de los niveles
nacional, regional y local. Es importante observar el contexto internacional y los
avances en materia de reglamentacion ambiental que favorece el discurso de la
incorporacion del Analisis del Riesgo en los proyectos de inversion, por ejemplo el
acuerdo de Hyogo.

° Se debe buscar el Analisis del Riesgo en los proyectos de inversién publica como
un elemento constitutivo de una buena gestion de los recursos, no como un valor
agregado que puede estar o no incluido. Se debe comunicar el mensaje de que el
Andlisis del Riesgo es un elemento positivo en la sostenibilidad de las inversiones
y no requisito rutinario o de “procedimiento’.

° En la parte técnica se deben desarrollar y precisar normas concretas para “proyectos
tipo’, como por ejemplo, transporte, vivienda, industria, etc. Para la anterior se debe
avanzar en la generacion y difusién de normas y procedimientos, pero con informacién
de calidad para hacer analisis prospectivo y, con ello, la capacitacion correspondiente

3.4 MECANISMOS FINANCIEROS PARA LA GESTION DEL RIESGO
a. Introduccion

La financiacion de las acciones de reduccion y mitigacion de riesgos es una de las etapas
de la Gestion del Riesgo donde muchas iniciativas técnica y socialmente bien formuladas
se quedan sin implementar. Cuando estas acciones ex-ante no son realizadas, los paises
y las regiones estan implicitamente incurriendo en los costos asociados a la atencion, la
rehabilitacion y la reconstruccion, que son normalmente mucho mas onerosos en términos
tanto sociales como financieros en comparacion con las acciones de prevencion y mitigacion.

Cuando ocurren desastres de gran impacto para las economias regionales o nacionales,
los paises deben enfrentar, por un lado, los costos de la atencion, rehabilitacion y
reconstruccion y, por el otro, los costos relativos al lucro cesante de los mecanismos de
produccion que son afectados directamente en el escenario del desastre (pérdida de
activos) o indirectamente a causa de la reorientacion de las inversiones, inicialmente
destinadas al desarrollo e infraestructura, hacia las acciones de atencion, rehabilitacion y
reconstruccion.

Teniendo en cuenta lo anterior, muchos programas de prevencion y atencion de desastres
estan incorporando el financiamiento de las acciones de Gestion del Riesgo como un
elemento estratégico para la implementacion de las acciones. Estas estrategias financieras
buscan cuantificar y disponer de recursos con antelacion a la ocurrencia de desastres con
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el fin de tener mayor resiliencia econémica cuando estos se presenten, y disponer de
recursos suficientes para la financiacion de las acciones de reduccion y prevencion de
riesgos para ir reduciendo paulatinamente el nivel de exposicion y, en esta medida, aportar
a la sostenibilidad del sistema economico.

Algunos adelantos notables se dirigen en dos direcciones:

1. Creacion de fondos permanentes (ex-ante) para aumentar la resiliencia del sistema
econémico ante la ocurrencia de desastres de alto impacto y/o para financiar la reduccién
y prevencion de riesgos. Estos fondos pueden tener dos modalidades:

a. Fondos con posibilidad de financiar acciones de prevencion y mitigacion.

b.  Fondos orientados exclusivamente a la atencion de las emergencias, la rehabilitacion
y/0 la reconstruccion.

(Si el fondo se crea y alimenta solo cuando sucede una emergencia, se considera un

mecanismo menos eficiente que si el fondo existe y se alimenta con anterioridad a la

ocurrencia de desastres)

2. Fomento del mercado privado de los seguros contra desastres, como una estrategia
para transferir las pérdidas de los mas vulnerables entre el resto de la poblacion.

Los Sistemas Nacionales de Gestion del Riesgo o de Prevencion y Atencion de Desastres
deberan considerar las estrategias de financiamiento y de transferencia del riesgo, tanto
desde el punto de vista legal e institucional como técnico, a fin de aportar a la sostenibilidad
de las acciones de reduccién y prevencion de riesgos.

b. Instrumentos técnicos

Colombia

Colombia cuenta con un programa de crédito para la reduccion de la vulnerabilidad fiscal
del Estado, por un importe de 260 millones de dolares.

Este programa beneficia a todos los sectores de la actividad publica del pafs: 150 millones
de dolares (58%) se destinan al otorgamiento de créditos rapidos para contingencias, es
decir por la eventualidad de la ocurrencia de desastres; otros 100 millones de dolares
(38%) estan previstos para reconocimiento de gastos en prevencion de desastres de los
municipios y otras entidades, y finalmente 10 millones de doélares (4%) para inversion
directa en actividades de fortalecimiento institucional y asistencia técnica.
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Peru

Perti obtuvo créditos internacionales para la atencion de danos por desastres naturales:

. Fenomeno El Nino, 1997/98: 700 millones de nuevos soles, otorgados por el Banco
Interamericano de Desarrollo y por el Banco Mundial.

. Terremoto en el sur del Pert;, 1991: 140 millones de nuevos soles otorgados por el
Banco Interamericano de Desarrollo y por la Corporacion Andina de Fomento.

Hasta 1998 como pais se tuvo una actitud reactiva, obteniendo financiamiento para la
reconstruccion de las infraestructuras afectadas por la ocurrencia del Fenémeno El Nino.
Actualmente esto viene cambiando y se dispone de algunos estudios especificos de
evaluacion de riesgos con fines de aseguramiento. Los mas importantes son:

a) Estudio de peligros asociados a sismos en la ciudad de Lima, realizado por el Centro
de Investigacion Sismica y Mitigacion de Desastres (CISMID).

b) Estudio de Ciudades Sostenibles, realizado por el Instituto Nacional de Defensa Civil
(INDECI) en 100 ciudades principales del pafs.

o Estudio de Vulnerabilidad y Determinacién de Riesgos en los Distritos de Lima (Cercado),
Rimac, La Victoria, Barranco y Chorrillos, con el objetivo principal de identificar, calificar
y cuantificar las edificaciones que por su deterioro se encuentran en riesgo de colapso.

c. Andlisis preliminar de la Subregion

Con relacion al tema de mecanismos financieros para la Gestion del Riesgo, la Subregion
presenta en general un bajo desarrollo, reflejado en una baja sostenibilidad de los fondos
nacionales, los cuales no reciben asignaciones anuales sino que se alimentan solo cuando
sucede una emergencia (excepto en Colombia y Pertl). Lo mismo ocurre con las partidas
presupuestales en diferentes entidades publicas, las cuales solo para el caso de Colombia
se incluyen como parte de las asignaciones presupuestales legales vigentes en las entidades
territoriales descentralizadas.

Excepto en Ecuador, donde no existe un fondo permanente para la atencién de desastres,
sino que se crea por decreto presidencial en caso de una emergencia nacional, todos los
fondos se pueden usar para efectos de prevencion — mitigacion, para lo cual se crean
diferentes mecanismos de verificacion. En Perd, existe un fondo de S/. 50 000 000 (15
millones de USD aproximadamente) proveniente de la linea de crédito interno permanente
y revolvente del Banco de la Nacion a favor del Instituto Nacional de Defensa Civil (INDECI),
que se encuentra a disposicion para proyectos de prevencion ante peligros inminentes,
atencion a la emergencia y rehabilitacion, y que se activa a pedido de las entidades
publicas sectoriales, gobiernos regionales o locales, que sustentan afectaciones por eventos
adversos de la naturaleza o antropicos. En Venezuela, existe el fondo para la preparacion
y administraciéon de desastres, adscrito al Ministerio del Interior y Justicia, que puede
financiar acciones de mitigacion — prevencion, pero solo lo han efectuado en casos de
reconstruccion post desastre.
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Es necesario trabajar en la Subregion en torno al tema del aseguramiento de bienes
publicos y privados. Se advierte que solo en Colombia y Perd existe una legislacion
explicitamente relacionada con este tema a nivel de edificaciones e infraestructura publica;
sin embargo, a nivel de bienes privados y sector agricola, se ha avanzado muy poco en la
Subregion.

Es importante conocer y estudiar el caso colombiano con relacion a las politicas que dio
a conocer el Ministerio de Agricultura sobre un nuevo seguro, con el cual los productores
agropecuarios pueden proteger los costos de produccion de aquellos cultivos que se vean
afectados por exceso o por defecto en las precipitaciones climaticas. Cubre siniestros
generados por variaciones en los indices climaticos en los cultivos de maiz, arroz y algodon.
El valor de las primas se estima con base en las probabilidades de ocurrencia de las
cantidades de lluvia del periodo agricola de interés, que se definan en la pdliza; el valor de
la misma varia segun el umbral de lluvias que se elija como “disparador’ para la
indemnizacion. Para determinar la existencia de siniestros se toma como referencia las
lluvias registradas en estaciones meteorolégicas operadas por el IDEAM, que tengan una
longitud de datos superior a 30 anos.

Con relacion a informacién técnico cientifica Gtil para el calculo de primas puras (una de
las principales dificultades para incentivar el mercado privado de los seguros) sobre
fenomenos potencialmente peligrosos, existen estudios a nivel de las capitales nacionales
destacando los siguientes:

Pais Ciudad Estudio

Colombia

Pera

Venezuela

Ecuador

Bogota, Cali, Medellin, Ibagué, Pereira,
Desquebradas, Santa Rosa y Manizales

Lima y ciudades de las regiones: Ayacucho,
Lambayeque, Ancash, Arequipa, Ica, Lima,
Piura, Tacna, San Martin y Tumbes

Caracas y estados de Mérida y Vargas

Quito, Guayaquil, Cuenca

Microzonificacion sismica, estudios de
amenazas por fenomenos de remocion en
masa (no en todas las ciudades)

En Lima: estudio de riesgo sismico; estudio
de vulnerabilidad y determinacion de riesgos
en los distritos de Lima (Cercado), Rimac, La
Victoria, Barranco y Chorrillos; en las otras
regiones: estudios de geodinamica interna y
externa y otros, asi como vulnerabilidades en
el contexto del proyecto Ciudades
Sostenibles, liderado por el INDECI

En Caracas: estudio de riesgo sismico; en el
estado Mérida: estudio sobre sismos; en el
estado Vargas: estudio sobre deslaves

Estudios de vulnerabilidades y capacidades
en el Ecuador IRD; estudio de vulnerabilidad
sismica e inundacion de hospitales y
escuelas en Quito y Guayaquil; el caso de
los barrios del norocccidente de Quito; la
vulnerabilidad del Distrito Metropolitano de
Quito
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Del diagnostico realizado, la Mesa de Trabajo que tuvo a su cargo el tema de Mecanismos
Financieros para la Gestién del Riesgo llegd a los siguientes planteamientos:
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° Es importante que las autoridades econémicas comprendan las implicaciones fiscales
de la ocurrencia de desastres. Que los impactos de los fenémenos naturales se
traten como pasivos contingentes ante los cuales se deba establecer una politica
especifica, hoy practicamente inexistente. No como residual, sino como politica
especifica de la Gestion del Riesgo.
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° Lo anterior implica promover un proceso de toma de conciencia y capacitacion en el
lenguaje apropiado para los tomadores de decisiones en el ambito economico y
financiero, describir y divulgar los diferentes mecanismos financieros factibles y
contar con herramientas de evaluacion de riesgos idoneas y robustas que le den
respaldo a sus decisiones.
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° Hace falta definir una politica de Estado sobre la Gestion del Riesgo que se ubique
en el contexto de la planificacion y las prioridades de cada pais, de cada region y de
cada municipalidad. Dicha politica debe articular la planificacién del desarrollo con
el ordenamiento territorial y la ejecucion de recursos.
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° Es deseable definir un porcentaje minimo de asignacion presupuestal a nivel sectorial
y territorial, asi como explicitar o reglamentar en qué tipo de acciones se pueden
ejecutar los recursos.

Incorporacion

o Los fondos financieros son uno de los mecanismos financieros mas usados. No
obstante, no se requiere hacer un estudio detallado para reconocer que los recursos
que se destinan para esos fondos han sido insuficientes.

° Los fondos deberfan acumular recursos para hacerle frente a los desastres “pequenos’
pero ‘recurrentes” y darle relevancia al concepto de reservas con una adecuada
regla de acumulacién y gasto.

° Es necesario revisar la legislacion y los procedimiento de asignacion para no castigar
la no ejecucion de recursos en posteriores vigencias (periodos) presupuestales.

° En los paises también se han constituido fondos de reconstruccion ad hoc, pero no
se han utilizado iniciativas similares para la Gestién del Riesgo. Es importante contar
con fondos para ambas acciones o que haya la posibilidad explicita de utilizar

recursos para cofinanciar la reduccion del riesgo entre el nivel nacional y las entidades
y territoriales.

° Con base en una categorizacién de los municipios, a manera de incentivo, existe la
i posibilidad de cofinanciar proyectos de reduccion del riesgo y cubrir los costos de
- - E——— atencion de emergencias en un porcentaje definido, al cual se puede llegar
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considerando el esfuerzo fiscal territorial. Hay que premiar a los que hagan esfuerzos
en Gestion del Riesgo.

° El' monto significativo que representa en algunos paises la Cooperacion Internacional
en el financiamiento de proyectos relacionados con Gestién del Riesgo, puede estar
generando a largo plazo un circulo vicioso. Se detecta una alta dependencia de los
recursos externos, lo que hace insostenible la Gestion del Riesgo.

° En la mayoria de los paises no se contabilizan las pérdidas probabilisticas por
fenéomenos naturales como un componente permanente de su proceso presupuestario.
Si no se contabilizan las pérdidas contingentes potenciales, se carece de informacion
necesaria para considerar y evaluar alternativas para reducir o financiar dichas
pérdidas, y las politicas encaminadas hacia la reduccién del riesgo no reciben
realmente la atencién que requieren.

° Es necesario organizar la informacion sobre amenazas y estudios de vulnerabilidad,
para realizar estudios cuidadosos y relevantes conducentes a promover la toma de
decisiones desde el punto de vista financiero.

° A partir de la definicion de la responsabilidad del Estado, de su valoraciéon y de su
capacidad fiscal, se pueden establecer mecanismos de proteccion apropiados. La
responsabilidad del Estado es basicamente su infraestructura publica y la poblacién
de bajos ingresos.

° Es necesario hacer un esfuerzo entre el sector publico y privado para estimular el
seguro, que puede ser de especial importancia para incentivar la mitigacion si se
desarrolla de manera apropiada. Los paises han avanzado poco en la politica de
transferencia de riesgos, por lo cual debe promoverse una estrategia de sostenibilidad
financiera, descentralizada y sectorial con adecuados mecanismos de rendicién de
cuentas.

. Los mecanismos financieros pueden definirse segun el nivel del riesgo y dependiendo
del tipo de accion institucional. Los fondos de prevencion y de desarrollo y
los préstamos para la mitigacion son los mas adecuados en casos de bajo riesgo y
eventos menores recurrentes.

° En estos mismos casos, para cubrir las pérdidas, son apropiados el autofinanciamiento,
los fondos de calamidades o de reservas, las transferencias presupuestales
gubernamentales y la reformulacion de préstamos.

° Para situaciones de alto riesgo y de posibles pérdidas extremas, los seguros y
reaseguros, los bonos de catdstrofe, los créditos contingentes y los préstamos para la
reconstruccion son los mecanismos mas apropiados de acuerdo con la experiencia
internacional. Todos estos mecanismos deben ser bien entendidos y conocidos en
los paises para su paulatina implementacion.
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3.5 ARTICULACION'

Desde el punto de vista legislativo, estd contemplado el ordenamiento territorial en la
planificacion del desarrollo; existen los instrumentos pero dista mucho de su aplicacion.
Esta articulacion efectiva se lograria si formara parte de politicas de Estado y no sélo como
medio instrumentale. Considerar la articulacion de los cuatro aspectos planteados —
ordenamiento territorial, planificacién del desarrollo, proyectos de inversion publica y
mecanismos financieros — requiere la definicion de proyectos que respondan a politicas
de Estado construidas desde la base, es decir, desde las comunidades. Ello garantizaria la
articulacion, el control social, el seguimiento y control de la aplicacion, con una participacion
entendida sana y realmente representativa de las comunidades; se tendria una articulacion
mas segura.

Hace algunos anos se decia que los desastres eran naturales, esporadicos, incontrolables
y que no avisan. El debate propuesto entonces, y ratificado a lo largo de una década y
media de evidencias tangibles, es que el riesgo se construye socialmente, y que los
desastres “si avisan’. Se propuso también que los desastres son problemas de desarrollo
no resueltos o que los desastres no eran otra cosa que riesgos mal manejados. Se han
necesitado 15 anos en América Latina para llegar al acuerdo de que, efectivamente, el
riesgo y la vulnerabilidad son problemas del desarrollo y no de la naturaleza.

La vulnerabilidad no es simplemente evaluar las condiciones de susceptibilidad o
predisposicion intrinseca de un elemento expuesto ante los fendmenos naturales, sino
que es un proceso. Lo que interesa de la vulnerabilidad es entender como surge, como
aumenta, es decir, ir a las causas de los desastres, porque si no se interviene en las
causas sino solo en las consecuencias, entonces las intervenciones se limitaran a la
atencion de las emergencias.

Si bien se debera atender las emergencias, hay que hacerlo reflexionando sobre cémo y
por qué surge la vulnerabilidad y se comprobard, como se vio en el reciente desastre de
Nueva Orledans, que los desastres en particular afectan a los mas pobres, que la pobreza
genera desastres y que los desastres generan pobreza. Y esa es la problematica del
desarrollo de América Latina: todos los paises de la region tienen exactamente la misma
problematica.

Hablar de articular es hablar de planificacion del desarrollo, es dejar de ver este problema
como si fuera de una u otra institucién y verlo como un problema de desarrollo institucional,
pero desarrollo vertido sobre un territorio y ese territorio es el nivel local. Los desastres son
locales, los riesgos son locales, las vulnerabilidades surgen en lo local y por lo tanto es el
nivel local el que tiene que enfrentar los desastres.

Serfa un error pensar que esa variabilidad del riesgo dentro de un pais sea solamente un
problema de decisién y planificacion de orden local. Durante anos se ha sostenido
equivocadamente que el Estado no debe intervenir en este nivel; en realidad, corresponde
al Estado definir una estrategia de proteccion y seguridad. Lo que piensa un ministro no
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es lo mismo que estd pensando un alcalde; el alcalde tiene que enfrentar la problematica
en un contexto que es precisamente local, pero las formas de decisiones de un ministro
son de nivel macro que involucra acciones a nivel del pais en su conjunto.

Para reducir el riesgo, que es el objetivo de la prevencion de desastres o de la Gestion del
Riesgo, hay que evaluarlo, hay que hacerlo manifiesto. La Unica manera en que las
autoridades politicas y los tomadores de decisiones hagan algo por el riesgo es que les
preocupe, y la Unica manera de que les preocupe es que se les hable en el lenguaje que
lo entiendan, mientras no lo entiendan no les va a preocupar. El lenguaje en el que hay
que hablar del riesgo es distinto para un alcalde, para un ministro. A nivel de un ministro
se pierde el detalle, lo que no quiere decir que no esté tomando nota, para ello se
requiere el uso de indicadores.

Calidad de vida implica seguridad y buscar calidad de vida es el objetivo de la planificacion
del desarrollo econdémico y social. Pero no basta con planificar, hay que llevarlo a la
realidad, implementarlo, hay que ponerlo por escrito hasta tener legislaciones relativamente
faciles, hay que volverlo una imagen-objetivo, tener una politica de Estado que lleve una
imagen-objetivo que se vierta en el territorio; alli es donde se unen el ordenamiento
territorial, la planificacién del desarrollo econémico y social, de la inversién y de los
mecanismo financieros que se necesitan.

Hay que diferenciar voluntad politica de factibilidad politica, hay cosas que se pueden
hacer y otras que no se pueden, porque los paises tienen muchas restricciones economicas.
El riesgo no esta conceptualmente claro para todos, se habla con terminologias distintas,
El riesgo tiene la particularidad de que puede ser visto desde cualquier disciplina o campo
profesional. Otro punto a tener en cuenta es saber no sélo si se hace o no Gestion del
Riesgo, sino qué tan efectiva es la Gestion del Riesgo que se hace, o sea hay que evaluar
su implementacion.

El desafio actual de la region de América Latina y el Caribe es hacer Andlisis del Riesgo
que logre movilizar la factibilidad politica, y segundo que exista la capacidad de dejar los
celos que hace que cada una de las instituciones, de acuerdo con su ambito de competencia,
haga lo que le toca y que mas bien se trabaje juntos en hacer la Gestion del Riesgo que
no la puede hacer una sola institucion.

La prevencion de desastres y la Gestion del Riesgo se hacen de abajo hacia arriba y de
arriba hacia abajo con todos los componentes de la institucionalidad, y la unica manera
de hacer Gestion del Riesgo es que se articule la planificacion desde el punto de vista
territorial, el desarrollo de la parte econdémica y para conseguir recursos financieros deben
tenerse muy buenos proyectos que interpreten claramente las medidas de intervencion
correctivas o compensatorias sobre la vulnerabilidad que ya existe, y la prospectiva, que
resultard mas barata, que es lograr hacer prevencion de desastres para evitar futuros
riesgos. El riesgo no debe aumentar, no podemos construir mas vulnerabilidad con los
procesos de desarrollo econémico y social de nuestros paises.
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Herramientas para el Analisis del Riesgo

{

Uno de los objetivos que se planteo el Taller fue
formular una propuesta de accion conjunta para
impulsar el uso de herramientas para la
incorporacion de la reduccion del riesgo de
desastres en los procesos de planificacion e
inversion publica.

En esa perspectiva, la presente seccion recoge
algunas herramientas técnicas por cada una de
las tematicas propuestas en el Taller que seran
de gran utilidad para los responsables de cada
pais en el diseno de mecanismos adaptados a la
propia realidad nacional.



Direccion de Desarrollo Territorial, Ministerio
de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, Colombia.®

Ha sido elaborada por la Direccién de Desarrollo Territorial del Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial (MAVDT),
con el apoyo del Departamento Nacional de Planeacion a través del Programa para la Reduccion de la Vulnerabilidad Fiscal del
Estado ante Desastres Naturales.

Esta dirigida a las autoridades municipales y funcionarios de nivel departamental y regional, cuyas competencias y responsabilidades
institucionales estan orientadas a proteger y mejorar las condiciones de vida de la poblacion (en particular de las personas que
habitan las areas de mayor susceptibilidad a la ocurrencia de desastres), con el fin de garantizar un adecuado desarrollo
municipal y evitar la generacion de nuevos riesgos.

Tiene como objetivo dar a conocer las herramientas basicas para incorporar de una manera técnica y apropiada, la prevencion
y reduccion de riesgos en los planes de ordenamiento territorial, planes de desarrollo y de planificacion regional y sectorial.

La guia pretende demostrar que la incorporacion de la prevencion y reduccion de riesgos en el ejercicio del ordenamiento
territorial no implica necesariamente nuevas y complejas tareas a cargo de las autoridades municipales o regionales, sino
orientar la forma de incluir correctamente dentro de las acciones normales o tipicas del desarrollo local y regional la variable del
riesgo ambiental a través del ejercicio de la planificacion.

De acuerdo con ello, la guia es un instrumento de consulta y orientacion al usuario sobre las diferentes actividades que conlleva
el proceso de incorporacion de la prevencion y reduccion del riesgo dentro del ejercicio de la planificacion territorial a partir de:
la identificacion de amenazas, vulnerabilidades y actores sociales que han contribuido a la generacion de los riesgos; la
optimizacion de recursos (naturales, humanos, tecnolégicos y economicos); el fortalecimiento de los procesos de planificacion,
manejo y control ambiental y, finalmente, el seguimiento y evaluacion del plan de ordenamiento territorial, como estrategias
para la prevencion de desastres y mitigacion de riesgos, que eviten la generacion de nuevos escenarios de riesgo, reduzcan el
potencial de danos de los escenarios ya construidos, y estén orientadas a generar un desarrollo local sostenido.

Contiene los pasos basicos para orientar la incorporacion de la prevencion y reduccion de riesgos en los procesos de ordenamiento
territorial. Estd dividida en tres partes y en un anexo técnico. La primera contiene los aspectos generales, antecedentes, marco
normativo e institucional. Una segunda parte busca sensibilizar al usuario de la guia sobre la importancia de incorporar
adecuadamente estos temas en la agenda del desarrollo local, que permitan considerar el riesgo como determinante de la toma
de decisiones, y sobre los costos econémicos, humanos, sociales, ambientales y politicos

que tendra el municipio de no hacerlo en una forma adecuada. La tercera parte presenta

el proceso metodoldgico para la incorporacion de la prevencion y reduccion de riesgos en / » -
los planes de ordenamiento territorial. En el presente documento se incluye un resumen m:jGeu:Z ?sssr?l?gr'fay %a_éz(cjirsgro,anc'zz

de este proceso metodologico. El Cuadro 1 muestra el contenido de la Guia Metodoldgica. Riesgos en los Procesos de
Ordenamiento Territorial”, MAVDT,
Colombia 2005. Mayor informacién en:
asistenciatecnica@minmbiente.gov.co
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Cuadro 1: Contenido de la Guia Metodoldgica sobre Incorporacion de la Prevencion y la Reduccion de Riesgos en los Procesos de

Ordenamiento Territorial

Antecedentes

Ciudad

Estudio

Marco Normativo

Marco Institucional

Incorporacion del
Riesgo en los Planes de
Ordenamiento
Territorial

Anexos

Norma fundamental

En cuanto al riesgo

En cuanto al diseno y la construccion sismorresistente

En cuanto al desarrollo y el ordenamiento territorial

En cuanto al medio ambiente

Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion de
Desastres - SNPAD

Direccion Nacional de Prevencion y Atencion de
Desastres - DPAD

Elaboracion del Diagnéstico

Formulacion del Plan de Ordenamiento Territorial

Implementacion del Plan de Ordenamiento Territorial

Evaluacion del Plan de Ordenamiento Territorial

¢ Glosario

« Constitucion Politica de 1991

e Ley 46 de 1988

* Decreto Ley 919 de 1989
* Decreto 93 de 1998

* CONPES 3146 de 2001

* CONPES 3318 de 2004

*Ley400de 1997

* Ley 09 de 1989 de Reforma Urbana
e Ley 02 de 1991

e Ley 152 de 1994

 Ley 388 de 1997

e Ley 812 de 2003

* Decreto 879 de 1998

¢ Decreto 2015 de 2001

* Decreto 4002 de 2004

e Ley 99 de 1993

Nivel Nacional

« Sistema Nacional Ambiental SINA (del cual forma parte el
Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial)

* Departamento Nacional de Planeacion DNP

Nivel Regional y Local

« Corporaciones Autonomas Regionales
* Departamentos y su CREPAD

* Municipios y su CLOPAD

* Identificacion de las amenazas mas relevantes
« Evaluacion y caracterizacion de las amenazas
1) Identificacion o generacion de un mapa base
1) Conocimiento de la informacion existente
IIl) Realizacion de estudios basicos y mapas tematicos
IV) Construccion del modelo para la evaluacion y
zonificacion de la amenaza

Analisis de vulnerabilidad y riesgo

1) Clasificacion de elementos expuestos

1) Definicion de prioridades

Ill) Definicion del grado de precision y criterios de
medicion

IV) Calculo de la vulnerabilidad

Incorporacion de la zonificacion de amenazas en forma
estructurante

Definicion del manejo de sistemas estructurantes,
considerando las amenazas y riesgos

Establecimiento de limitaciones al patron de crecimiento
por amenazasy riesgos

Establecimiento de clases de suelos en zonas seguras
Utilizacion de las zonificaciones de amenaza para
restringir y/o condicionar el uso del suelo en las
diferentes clases de suelo

Utilizacion del analisis del riesgo

Otros aspectos

Aplicacion de instrumentos de planeacion, gestion y

financiamiento

1) Instrumentos para sectores especificos que requieren
un proceso de planificacion en detalle para concretar
lo propuesto en el POT

1) Instrumentos para garantizar el reparto equitativo de
cargas y beneficios

1) Instrumentos para la adquisicion de inmuebles

IV) Instrumentos para dinamizar el desarrollo de sectores
inactivos o deteriorados

V) Instrumentos que complementan la financiacion del
desarrollo territorial

* Seguimientoy control
1) Elexpediente municipal
1) Los indicadores

« Otros estudios de referencia y contactos con entidades que trabajan en el tema

¢ Anexo técnico
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GUIA METODOLOGICA PARA LA
INCORPORACION DE LA
PREVENCION Y REDUCCION DE
RIESGOS EN LOS PROCESOS DE
ORDENAMIENTO TERRITORIAL

PROCESO DE INCORPORACION DEL RIESGO EN LOS PLANES DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

A. Elaboracion del diagnostico
éCOMO INCORPORAR LA EVALUACION Y ZONIFICACION DE AMENAZAS Y RIESGOS EN EL DIAGNOSTICO?

El diagnostico es el andlisis de la situacion actual del municipio, es decir, una reflexién sobre las fortalezas, debilidades,
oportunidades, amenazas y tendencias de su organizacion territorial. En este momento del proceso de planificacion para el
ordenamiento territorial, es necesario involucrar dentro de las determinantes ambientales, ademas de otras variables, la
caracterizacion de las amenazas y vulnerabilidades, es decir los riesgos, presentes en el territorio.

La incorporacion del riesgo involucra tres pasos fundamentales: (i) la identificacion de las amenazas mas relevantes a que esta
expuesto el municipio; (i) su evaluacion y caracterizacion; y (iii) la evaluacion de la vulnerabilidad y el riesgo.

¢QUE HACER PARA CONTAR CON UNA BUENA CARACTERIZACION DE LAS AMENAZAS Y RIESGOS?

A.1 Identificacion de las amenazas mas relevantes

Estd orientada a establecer y jerarquizar los potenciales eventos que puedan llegar a afectar la poblacién, infraestructura y/o
actividades normales en el municipio. Para la identificacién de las amenazas es necesario:

° Adelantar una investigacién completa en diversas fuentes (documentos técnicos) para consolidar la imagen actual del
municipio.

° Dar respuesta a: équé fendmenos representan un peligro potencial o amenaza para la calidad de vida de los habitantes del
municipio, en las condiciones actuales y futuras?; écudles de los peligros identificados son realmente importantes para el
municipio?; épor qué son importantes: por su relativa frecuencia, por su drea de influencia o por su impacto potencial
sobre la poblacion, infraestructura y actividades socioeconémicas y culturales del municipio?.

° En los casos donde no se cuente con informacion técnica detallada ni cartografia a una escala técnica adecuada, se debera
contar con la participacion de la comunidad y el acompanamiento de personal técnico para realizar una identificacion
inicial de las amenazas, que le permita al municipio tomar algunas decisiones, previas a la identificacion técnica anteriormente
mencionada.

La identificacion incluye todas las dindmicas naturales que involucren directamente los sistemas fisicos del habitat: inundaciones,
deslizamientos, terremotos, tsunamis, huracanes, vendavales, tornados, erupciones volcanicas e incendios forestales. Asimismo,
los procesos de evolucion muy lenta (por ejemplo, salinizacion de suelos); los que no afectan directamente a la region (por
ejemplo, fenémenos El Nifio); los que atin son de presencia aislada (por ejemplo, desertificacion); los que ain no han llegado
a extenderse, o que son potencialmente muy peligrosos pero que actualmente no han llegado a niveles dramaticos (por ejemplo,
el aumento del nivel del mar) y que podrian convertirse en una amenaza muy grave que obligaria al traslado de poblaciones a
lugares seguros.

En la identificacion de los eventos hay que tener en cuenta:
(i) que se debe mirar el territorio de una forma integral;

(i) que es un proceso dindmico;
(iii) que un proceso puede generar eventos secundarios.
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Capitulo 4

ECUALES SON LOS PRINCIPALES CRITERIOS A TENER EN CUENTA EN CADA AMENAZA?

Con el fin de facilitar la identificacion de las amenazas relevantes de cada municipio y
region, es importante tener en cuenta el panorama actual por regiones que determinara
el tipo de informacion que debe incluirse en el POT, segun la metodologia establecida en
esta guia. En el Cuadro 2 se presenta el panorama de amenazas en Colombia, por regiones,
como modelo que cada pais de la Subregion podra adecuar a sus propias caracteristicas
territoriales.

Cuadro 2: Amenazas mas relevantes por regiones — Colombia

Regiones Amenazas relevantes

Region Andina * Actividad sismica intermedia y alta

* Actividad volcanica

* Remocion en masa (deslizamientos y avalanchas)
* Inundaciones

* Sequias

* Vendavales

* Tecnolégicos y quimicos

Region Caribe * Remocion en masa (deslizamientos y avalanchas)
* Inundaciones

* Huracanes

* Vendavales

* Actividad sismica media

* Tecnolégicos y quimicos

Region Pacifica « Actividad sismica intermedia y alta

* Actividad volcanica

* Tsunamis

* Remocion en masa (deslizamientos y avalanchas)
* Inundaciones

* Vendavales

* Tecnologicos y quimicos

Herramientas para el Analisis del Riesgo

Region Amazonica * Remocion en masa (deslizamientos y avalanchas)
* Inundaciones

Region Orinoquia » Remocion en masa (deslizamientos y avalanchas)
* Actividad sismica intermedia y alta
* Inundaciones

Fuente: DDT, 2005

| A2 Evaluacion y caracterizacion de las amenazas
' ‘5“%-;: Determinar la distribucion espacial del fenémeno amenazante, la probabilidad de ocurrencia

- y/o su potencial magnitud. Para este fin es necesario contar con informacion, la mas

completa posible, acerca del nimero de eventos ocurridos en el pasado y de la intensidad

~ que tuvieron los mismos. Se debe aplicar a cada uno de los eventos identificados en el
“ ejercicio anterior.
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Una vez identificadas las amenazas deberd iniciarse la zonificacion a partir de los siguientes pasos: identificar o generar un
mapa base; conocer la informacion existente; realizar estudios basicos y mapas tematicos; construir un modelo para su evaluacion.

Este tipo de evaluacion es realizada por instituciones técnicas y cientificas, regionales y nacionales, relacionadas con campos
afines a la geologia, la hidrometeorologia y los procesos tecnoldgicos, las cuales de acuerdo con estudios que varian desde
estimaciones generales hasta analisis detallados, plasman en mapas de diferentes escalas la cuantificacion de la amenaza,
llevando a cabo una “zonificacion” en la cual, mediante un proceso de determinacion de la misma en varios sitios, delimitan
areas homogéneas o zonas de amenaza constante.

Este tipo de cartografia se le conoce como mapas de amenaza, en los cuales normalmente puede zonificarse el territorio en
areas de amenaza baja, media y alta, con base en lo cual es posible fijar restricciones a la ocupacién de algunos terrenos
0 que se condicione la urbanizacion de otros a la ejecucion de ciertas medidas de intervencion del riesgo, los cuales son un
insumo de fundamental importancia para la planificacion fisica, sectorial y territorial.

El escenario ideal de esta evaluacién permite tener un conocimiento cientifico de las causas naturales (las amenazas) e
identificar futuras manifestaciones, dando respuesta a tres preguntas basicas: {donde, como y cuando? (area expuesta, severidad,
tiempo aproximado de la préxima ocurrencia), con el menor margen de incertidumbre posible. A la fecha se han puesto en
practica diferentes ‘modelos’ de evaluacion que buscan una representacion o imagen de la realidad, desde una perspectiva
rigurosa.

Entre los criterios mas relevantes para realizar la evaluacion y el manejo de los eventos que generan amenazas, se pueden
considerar el ambito (tipo de ambiente natural), las manifestaciones y efectos (directos y secundarios), severidad (tamano del
evento) y extension (area geografica de exposicion).

0 Identificacion o generacién de un mapa base

Son las bases cartogréficas oficiales (mapas) en los que se esquematiza la topografia, rios, quebradas, el perimetro urbano y las
principales vias de la region, se denominan asi porque sobre ellos se elaboran otros mapas de temas especificos. Lo ideal es
disponer para las zonas urbanas de un mapa topogrdfico a escala 1:5.000 ¢ 1:2.000. Para las areas rurales mas pobladas seria
ideal utilizar mapas a escala 1:10.000.

En caso de no disponer de esos mapas, puede optarse por diversas alternativas: ampliar fotograficamente mapas a escalas
menores; contratar un levantamiento topografico (planimetria y nivelacion); levantar el mapa a partir de aerofotografias (levantamiento
cartografico); utilizar imagenes satelitales y/o servicios de geografos o cartografos.

ii) Conocimiento de la informacién existente

Es necesario revisar y sintetizar la totalidad de la informacion disponible sobre el medio ambiente, aspectos fisico-bidticos del
municipio correspondiente, 1a cual se constituye en un insumo bdsico para la evaluacion de las amenazas. Entre otras, las
siguientes: antecedentes histéricos; geologia y geomorfologia; suelos; hidrologia; meteorologia y climatologia; vegetacion y
formaciones vegetales; oceanografia, etc.

iii)  Realizacion de estudios bdsicos y mapas temdticos

Se debe identificar las variables o informacion tematica (pendientes, geologia, geomorfologia, fenémenos de remocién en masa,
suelos, formaciones superficiales, fallas, neotectonismo, entre las principales); esta informacién es util para todas las evaluaciones
de amenaza y se usa dependiendo de la metodologia a implementar y el evento que se esté analizando, ya sea remocion en
masa, inundacion, hidrometeorolégico, volcanico o sismico.
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Para construir los mapas tematicos se debe tomar la informacion existente (secundaria), y
construir la que no existe (primaria), a través de la interpretacion de fotografias aéreas,
uso de imagenes de satélite o radar, todo ello complementado con visitas de campo que
permitan la verificacién y actualizacién de la informacion.

iv)  Construcciéon del modelo para la evaluacion y zonificacion de la amenaza

Para los andlisis de amenazas se realizan superposiciones de mapas tematicos donde se
trata de combinar mediante diferentes modelos, los factores que favorecen o agudizan los
fenomenos (pendientes, usos del suelo, geomorfologia — formas del terreno, formaciones
superficiales =, origen de los suelos, amplitud del relieve, cobertura vegetal, etc).

Estos mapas son evaluados de forma simultdnea, agregando algunas veces factores de
peso para tratar de establecer las variables mas influyentes y con el fin de calificar de
forma mas precisa la susceptibilidad del terreno a las diferentes amenazas. Esta superposicion
de informacion se facilita con el uso de los sistemas de informacion geografica.

A.3  Analisis de vulnerabilidad y riesgo

Implica el cruce de la informacion de las diferentes amenazas con los elementos expuestos,
determinando los modos y niveles de afectacién con los otros determinantes del
ordenamiento territorial. A partir de esta fase se procede a la cuantificacion de las pérdidas
que se pueden presentar en el caso de la materializacion del fenémeno en un evento
danino (desastre).

Estas evaluaciones deben ser realizadas por entidades o profesionales expertos de diversas
disciplinas. Estudios acerca de la vulnerabilidad fisica y funcional, por ejemplo, deben ser
realizados por ingenieros, arquitectos y planificadores; y evaluaciones de la vulnerabilidad
social deben ser desarrolladas en forma multidisciplinaria por parte de economistas,
sociologos, médicos, socorristas y planificadores, entre otros.

Los métodos de evaluacion de la vulnerabilidad y el riesgo, técnicamente no han avanzado
tanto como los modelos para la evaluacion y zonificaciéon de amenazas, y se pueden
realizar estudios con diferentes niveles de precision dependiendo de la informacion disponible
y del tipo de elementos que se vean afectados. Los pasos bdsicos para la realizacion del
analisis de la vulnerabilidad son:

i) Clasificacion de elementos expuestos
Para el andlisis de la vulnerabilidad, y antes de entrar a evaluar los modos y niveles de

dano de los elementos, es fundamental su identificacion para considerar Unicamente
aquellos que se encuentran dentro del area de influencia del fenémeno.
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Para la formulacion del plan de ordenamiento territorial se pueden hacer ejercicios a escala macro que permitan identificar las
posibles zonas de conflicto de uso o zonas criticas, y reglamentar la necesidad de hacer ejercicios a escalas mas detalladas en
los diferentes momentos e instancias de la planificacion, por ejemplo, en la realizacion de los planes maestros de infraestructura,
de servicios publicos, de los planes parciales, etc.

i) Definicion de prioridades

Debido a la imposibilidad de abarcar todos los elementos expuestos en un mismo nivel de detalle, es recomendable definir
prioridades y realizar el analisis por aproximaciones sucesivas. El nivel de relevancia dentro del contexto material se puede
establecer con base en el grado de vulnerabilidad (los mas susceptibles a ser afectados), por la gran magnitud posible de victimas
y pérdidas econémicas en caso de verse afectados, y por su importancia para garantizar la permanencia de las funciones vitales
del municipio.

iii) Definicion del grado de precision y criterios de medicion

El nivel de confiabilidad necesario y/o deseado en los resultados, se puede determinar con base en el tiempo, la informacién y
los presupuestos disponibles. Los elementos sobre los cuales se puede tomar decisiones para controlar el nivel de incertidumbre
de los resultados son los tamanos de las muestras estadisticas y la precision de los métodos de andlisis.

iv) Cdlculo de la vulnerabilidad

La vulnerabilidad de los diferentes elementos expuestos depende de los niveles de exigencia o solicitacion (intensidad) y del tipo
de impacto que cada fendmeno puede generar, por lo tanto los elementos no son vulnerables per se sino frente a cada
fenémeno y dependiendo de su intensidad. Por ejemplo, una vivienda de madera construida con materiales livianos, con
anclajes y amarres adecuados, puede ser poco vulnerable frente a los sismos, pero altamente vulnerable frente a los incendios.

V) Evaluacion 'y cdlculo del riesgo

La evaluacion es el resultado de relacionar los dos parametros anteriores: amenaza y vulnerabilidad; los cambios en uno o mas
de estos parametros modifican el riesgo en si mismo. Por su parte, el cdlculo consiste en la cuantificacion de la afectacion de
personas (perjuicios), infraestructura (danos) y actividades socioeconomicas y culturales del municipios (perturbaciones) que se
pueden plasmar en mapas, matrices, etc. que indican las categorias del riesgo (alto, medio, bajo). Estos analisis por ser tan
especificos deben realizarse a escalas detalladas. Se utilizan para:

° Definir zonas prioritarias de intervencion.

° Inferir la interaccién que puede producir un evento (inundacién, remociéon en masa, sismo, erupcién volcanica) con las
zonas desarrolladas y/o de futuro desarrollo en los limites definidos como expuestos, de acuerdo a las caracteristicas
definidas en la evaluacion de las amenazas y el andlisis de vulnerabilidad de los elementos.

° La mitigabilidad o no-mitigabilidad del riesgo, lo cual es indispensable con el fin de determinar las acciones a adelantar.
Es necesario que los analisis del riesgo planteen medidas de mitigacion a corto, mediano y largo plazo, direccionadas
especialmente a la reubicacion o desalojo de viviendas y su poblacion detectada dentro de la limitacion de dreas expuestas
y en el planeamiento y ejecucion de las obras y acciones.
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B. Formulacion del Plan de Ordenamiento Territorial

B.1 Incorporacion de la zonificacion de amenazas en forma estructurante

Esto se logra a partir de la elaboracion de un mapa de aptitud. Los mapas de aptitud son
una base valiosa para decidir acerca de la necesidad de estudios mas amplios, que
permiten ademas orientar el plan de ordenamiento territorial.

El mapa de aptitud para ocupacion urbana resulta de la combinacion de mapas “primarios”
que incluyen los mapas de amenazas para diferentes eventos, de acuerdo con las
caracteristicas del municipio.

No es una simple superposicion de los mapas, sino el resultado de un proceso analitico
que debe realizarse con la participacion del urbanista responsable de elaborar el plan de
ordenamiento territorial urbano. También en este caso el uso de un SIG puede ser muy
util.

Para que puedan cumplir con su finalidad principal, esto es servir de base firme para
elaborar planes de ordenamiento territorial urbano que tengan en cuenta el aspecto
ambiental, los mapas de aptitud para la urbanizacion deben disenarse con las siguientes
caracteristicas: (i) confiabilidad en la informacién obtenida; (i) economia en el tiempo y en
el costo; (iii) sencillez, precision y claridad de las categorias de zonificacion utilizadas; (iv)
posibilidad de modificarse con el tiempo, a partir de la obtencion de informacion adicional.

Se puede por tanto elaborar un mapa de diagnéstico fisico de la ocupacion del territorio
urbano que incluya:

° El estado de consolidacion del &rea urbanizada (infraestructura vial, indices de
ocupacién del suelo, estado de construccién).

° La aptitud que tienen los terrenos para la construccion, que se obtiene del mapa
correspondiente.

La combinacion de las dos consideraciones anteriores permite un primer diagnostico
urbano, que define las modalidades de uso del suelo: residencial, comercial, institucional,
industrial, espacio publico, uso recreativo, restricciones por amenazas y riesgos, proteccion,
otros usos.

El mapa de aptitud de terrenos también es de gran utilidad para establecer el plan vial y
el de servicios. Ademas, el indicar las areas mas expuestas a amenazas naturales permite
planear en forma objetiva las inversiones del municipio destinadas a corregir los problemas
detectados.

B.2 Definicion del manejo de sistemas estructurantes considerando las amenazas
y riesgos

El modelo territorial se sustenta en los sistemas estructurantes, que en la mayor parte de
los casos se refieren a una estructura ecoldgica principal, a una estructura urbana y una
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estructura rural. La definicion, delimitacién y manejo de estos sistemas requiere el conocimiento de las amenazas y riesgos
como elementos determinantes dado que, por un lado, dichos sistemas deben establecerse a partir de principios como la
sostenibilidad y la seguridad vy, por otro, se debe proteger la estructura ecologica principal que tiene como base la estructura
ecoldgica, geomorfolégica y bioldgica original existente en el territorio.

B.3 Establecimiento de limitaciones al patron de crecimiento por amenazas y riesgos

Las amenazas y riesgos establecen restricciones o limitaciones al crecimiento del municipio, considerando el crecimiento en
diversos sentidos (densificacion, ocupacién de areas no urbanizadas, limites de altura de edificaciones). Asi por ejemplo, el
municipio no puede crecer hacia zonas inundables, ni se puede permitir la densificacion de los asentamientos actuales en ellas,
todo lo contrario, se debe reducir o mitigar el riesgo existente; otro ejemplo muestra que la respuesta sismica del suelo en
ciertas dreas limita la altura de los edificios que alli se construyan, asi como los aislamientos minimos.

Una vez definido el modelo territorial, se realiza la clasificacion del suelo que divide el territorio en suelo urbano, suelo rural y
suelo de expansion urbana; al interior de estas clases podran establecerse las categorias de suburbano y de proteccion. En este
momento se establecen las normas estructurales, generales y complementarias y los proyectos estratégicos estructurantes de
largo plazo.

B.4 Establecimiento de clases de suelos en zonas seguras

Las zonas consideradas seguras (es decir, de riesgo medio a bajo o de amenaza baja y media por todos los eventos posibles)
deben ser consideradas prioritariamente como dreas de suelo urbano y de expansion (con condicionamientos acordes al nivel de
la amenaza); no se puede concebir como suelo de expansion un area de alto riesgo o alta amenaza, menos aun si esta no es
mitigable; y las zonas de amenaza alta en donde no existan edificaciones, para ello existen los suelos de protecciéon por riesgo.

B.5 Utilizacion de las zonificaciones de amenazas para restringir y/o condicionar el uso del suelo en las diferentes
clases de suelo

En algunos casos, puede no involucrarse las zonificaciones de amenaza desde el principio, por lo que deben utilizarse una vez
definido el uso del suelo, empleando las zonificaciones de amenaza como elementos que definen condicionamientos y/o
restricciones a las diferentes clases de suelos.

De no haber sido involucrados los mapas de amenaza en la definicion del uso del suelo, se puede realizar en una etapa
posterior a partir de la superposicién de los mapas de zonificacion de amenaza con el mapa producto del ordenamiento
territorial.

Para esto es necesario que en los estudios de amenaza, ya sea cualitativo, cuantitativo o semicuantitativo, se defina lo que
implica cada zona para con base en estos y a través de una, se pueda con posterioridad definir condicionamientos y/o restricciones
a aplicarse mediante los instrumentos de gestion.

B.6  Utilizacion del analisis del riesgo

Los andlisis del riesgo, dado que involucran andlisis detallados, permiten la definicion de acciones de intervencion y permiten
la toma de decisiones en cuanto a la necesidad de adelantar obras de mitigacion, reubicacion o proyectos especificos. Estos
analisis involucran el andlisis de costo beneficio de las acciones a adelantar.
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B.7 Otros aspectos a tener en cuenta

° Si el municipio no cuenta con los estudios de amenazas y riesgos que le permitan
tener una informacién completa del municipio (nivel 6ptimo), puede utilizar la
metodologia explicada en el numeral 1 de este documento para la formulacién de
su POT como una informacion de base. La aplicacién de esta primera informacion
no sugiere que sea suficiente para la identificacion y zonificacion del suelo, por lo
que deberan seguirse realizando los estudios técnicos necesarios hasta alcanzar los
niveles ideales de detalle que incluyan los andlisis de la vulnerabilidad.

° La prevencion y reduccion de riesgos y la planificacion territorial son procesos
dinamicos que requieren continuas revisiones y actualizaciones.

° La incorporacion de politicas de prevencion de desastres y mitigacion de riesgos en
el ordenamiento territorial de los municipios, debe estar ligada al plan de prevencion
y atencion de emergencias que se desarrolla para cada municipio.

C. Implementacion del Plan de Ordenamiento Territorial

Comprende al menos dos procesos: el desarrollo reglamentario de las normas definidas
en el plan y el sequimiento. EI seguimiento basicamente consiste en evaluar los avances
entre la situaciéon del municipio en el momento de elaboracion del diagnéstico (linea
base) y el escenario propuesto para el desarrollo del municipio (linea horizonte); este
proceso se lleva a cabo de manera permanente a lo largo de la vigencia del POT por parte
del municipio y con la participacion de los actores interesados y, en especial, del Consejo
Consultivo de Ordenamiento Territorial (DDT, 2005).

Luego de la identificacion y caracterizacion del territorio, los municipios se veran abocados
a recurrir a los instrumentos de planificacion, gestion y financiacion, empezando por los
POT como herramientas para orientar las decisiones que conduzcan al logro del modelo
territorial que permita la prevencion de desastres y la no generacion de nuevos riesgos de
la ciudad futura, y definir estrategias para la prevencion de desastres y la mitigacion de los
riesgos existentes para la ciudad ya construida.

C.1 Instrumentos de planeacion, gestion y financiacion, previstos en la Ley de
Desarrollo Territorial

Los instrumentos previstos en la Ley de Desarrollo Territorial permiten a la autoridades
publicas y a los particulares actuar sobre el suelo urbano, el de expansion urbana y el de
proteccion ubicado en drea urbana, en el sentido de planear y/o reorientar su ocupacion
0 prevenir y mitigar actividades o eventos naturales que puedan actuar de forma imprevista
sobre las actividades y las personas que ocupan esos espacios.

A continuacion se presenta en forma general la aplicacion de los instrumentos legales
que facilitaran las decisiones e intervenciones de los diferentes municipios, como punto
final del proceso de incorporacion de la prevencion y reduccion de riesgos en los procesos
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de ordenamiento territorial, particularmente para la prevencion de desastres, la mitigacion de los riesgos actuales y la no
generacion de nuevos riesgos, en las zonas identificadas como no aptas para el desarrollo de la ciudad.

i) Instrumentos para sectores especificos que requieren un proceso de planificacion en detalle para concretar lo
propuesto en el POT

e  Planes parciales
e  Macroproyectos Urbanos (actuaciones urbanas integrales)

i) Instrumentos para garantizar el reparto equitativo de cargas y beneficios

° Unidades de Actuacion Urbanistica
»  Compensaciones
o Transferencia de derechos

ii)  Instrumentos para la adquisicion de inmuebles

o  Enajenacion voluntaria

e  Enajenacion forzosa

e  Expropiacién administrativa
o  Expropiacion judicial

o  Derecho de preferencia

iv)  Instrumentos para dinamizar el desarrollo de sectores inactivos o deteriorados

o  Declaratoria de desarrollo prioritario
o  Derecho de preferencia

V) Instrumentos que complementan la financiaciéon del desarrollo territorial

e  Participacion en Plusvalias
e  Valorizacion
e Pagarés y Bonos de Reforma Urbana

D. Evaluacion del Plan de Ordenamiento Territorial

Comprende la apertura del espacio destinado a analizar y a ponderar los resultados de gestién del POT, a partir del seguimiento
realizado a las acciones y proyectos (estructurales y no estructurales) de prevencion de desastres y de mitigacion de riesgos, con
la participacion de los actores del proceso, autoridades, funcionarios, técnicos y representantes de la comunidad, desde su
propuesta, elaboracién hasta su implementacion. El instrumento indicado es el expediente municipal.

La operatividad del proceso deberd determinarse a través de la definicion de indicadores de efectividad e impacto y la constitucion
de las veedurias ciudadanas por cada una de las acciones y proyectos de prevencion y reduccion de riesgos.
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D.1 Seguimiento y control

Una vez adoptado el POT, o la revision del mismo, deberan continuarse con las actividades
de seguimiento y control de cumplimiento de proyectos, vision, objetivos, programas y
actividades contemplados en el POT como estrategias para la busqueda del desarrollo
municipal.

El seguimiento y evaluacién es un proceso ordenado por la Ley 388 y estd en relacion
directa con el montaje de expedientes municipales. Es, ademas, condicion imprescindible
para iniciar el proceso de revision del plan.

La evaluacion del plan debe abordar solamente los aspectos que se consideren estratégicos
en la perspectiva de desarrollo integral del municipio, y que sean facilmente evaluables
porque cuentan con indicadores ya definidos o con la posibilidad de construirlos. Es
fundamental tener en cuenta aspectos relacionados con déficits de suelos y de viviendas
de interés social (VIS), cobertura de la prestacion de servicios publicos, desarrollo del
sistema vial y de transporte, equipamiento comunitario y estandares de espacio publico.

)] El Expediente Municipal

Es el instrumento de informacion establecido para orientar la labor de seguimiento a los
POT y la definicion de indicadores, su objetivo es evaluar el desarrollo territorial mediante
el fortalecimiento de la capacidad de gestion municipal en la ejecucion, monitoreo y
evaluacion de planes, programas y proyectos de ordenamiento territorial. Comprende tres
tipos de informacion, que se agrupa a través de indicadores:

° Informacion estadistica: indicadores calculados a través de relaciones y funciones
matematicas.

° Informacién documental: corresponde a los planes sectoriales, plan de ordenamiento,
plan de desarrollo y otros.

° Informacion cartografica: indicadores basados en planos georeferenciados.

El uso de estos indicadores permitira:

° Cuantificar y calificar el cumplimiento de los objetivos y metas del POT.

° Medir el impacto de las acciones e intervenciones.

° Comparar periodicamente el avance en el desarrollo urbanistico de las zonas
identificadas que sustentan el modelo territorial propuesto.

° Evaluar el avance de los proyectos estratégicos y la participacion de entidades publicas
y privadas.

° Evaluar el desarrollo institucional de entidades publicas municipales y su participacion
en las tareas definidas en el POT.

o Definir los factores criticos para la gestion.

° Medir los efectos negativos generados por las decisiones adoptadas en el POT.

° Medir los cambios generados antes, durante y después de las intervenciones.

° Ajustar objetivos, metas y prioridades; redefinir actividades y proyectos establecidos

en el POT.



INCORPORACION DEL ANALISIS DEL RIESGO EN LOS PROCESOS DE PLANIFICACION E INVERSION

PUBLICA EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE
Memoria y resultados del Taller Internacional

GUIA METODOLOGICA PARA LA
INCORPORACION DE LA
PREVENCION Y REDUCCION DE
RIESGOS EN LOS PROCESOS DE
ORDENAMIENTO TERRITORIAL

i) Los indicadores

Existen tres grupos de indicadores: (i) de impacto: los que miden el cambio en las caracteristicas del territorio y los beneficiarios
de la poblacion (percepcion de aceptacion, satisfaccion o insatisfaccion, gobernabilidad); (i) de efecto: se relacionan con el logro
de los objetivos propuestos en el modelo de territorio, las estrategias de accién y las acciones territoriales (se relaciona con las
metas); (iii) de gestion: establecen el avance de los programas y proyectos segun las actividades realizadas (procesos), ejecucion
de recursos, resultados (productos), y miden la eficacia y eficiencia de los programas.

Para el caso de la incorporacion del riesgo en la formulacion del componente de prevencion de desastres y mitigacion de riesgos,
se verd reflejado principalmente en la zonificacion de las amenazas determinando las limitaciones de uso del territorio frente al
proposito de desarrollo, asi como la reglamentacion necesaria para prevenir desastres, mitigar los riesgos existentes y evitar la
generacion de nuevos riesgos.

En estas etapas serd necesario definir las dreas urbanizables, los posibles escenarios de riesgo que a su vez determinarian la
posible imagen del territorio, junto con los instrumentos que permitan su implementacion como acciones y proyectos estructurales
y no estructurales.

A manera de ejemplo, se establecen como posibles indicadores de seguimiento y control desde los objetivos de la reduccion del
riesgo los dos siguientes: reubicacion de asentamientos humanos y recuperacion de zonas.
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La “Guia para orientar las Acciones e Inversiones en Gestion Local del Riesgo” ha sido
formulada en el contexto del Programa para la Reduccion de la Vulnerabilidad Fiscal del
Estado ante Desastres Naturales, con el apoyo técnico de la Direccién de Prevencion y
Atencion de Desastres del Ministerio del Interior y de Justicia y bajo la coordinacion del
Departamento Nacional de Planeacion, Direccion de Desarrollo Urbano y Politica Ambiental.

La guia constituye un instrumento de apoyo a la gestion ambiental local que orienta las
acciones e inversiones que deben hacer los municipios colombianos, a fin de evitar el
nivel de pérdidas asociadas a la ocurrencia de fenémenos naturales y socionaturales
adversos, aportando de esta manera a la obtencion de mejores y mas sostenibles niveles
de desarrollo social, ambiental y economico.

Como se menciona a lo largo de la guia, invertir en Gestion del Riesgo no implica
necesariamente el direccionamiento de escasos recursos en el nivel subnacional que son
apremiantes para el financiamiento de las diferentes demandas sociales. Por el contrario,
esta guia defiende la tesis de que hacer Gestion del Riesgo consiste, basicamente, en
ejecutar de forma correcta las inversiones en cualquier sector del desarrollo.

De esta manera, mas que una carga adicional, las inversiones en reduccion y prevencion
de riesgos son en realidad elementos necesarios y transversales en todas las inversiones
publicas que se desarrollen en el pais, donde las condiciones fisicas y sociales del territorio
posibilitan la ocurrencia de desastres.

La guia tiene los siguientes propositos:

° Sensibilizar a los responsables de la gestion municipal frente al tema de la Gestion
Local del Riesgo.

° Introducirlos en los conceptos bdsicos y en el marco normativo, administrativo e
institucional dentro del cual se debe desarrollar la Gestion del Riesgo.

° Argumentar sobre la necesidad de elaborar el plan de Gestion Local del Riesgo.

° Plantear alternativas e instrumentos que le permitan a la administracion municipal,
en coordinacién con otros actores sociales, superar limitaciones (en particular de
orden financiero) y asumir acciones concretas de Gestién del Riesgo.

No pretende dar soluciones a problemas técnicos concretos, sino brindar luces sobre la
pertinencia y el alcance de la Gestion Local del Riesgo como elemento de intervencion
social articulado dentro de la gestion ambiental, indispensable en la busqueda del desarrollo
sostenible en los ambitos territoriales de cada municipio. En el Cuadro 1 se muestra su
contenido.
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Cuadro 1: Contenido de la Guia para Orientar las Acciones e Inversiones en Gestion Local del Riesgo a Nivel Municipal

Antecedentes

Introduccion

éQué es la Gestion del Riesgo? ¢ ¢Qué es el riesgo?

* La amenaza y la vulnerabilidad: dos conceptos
correlacionados

¢ El desastre: materializacion del riesgo

La intervencion local del riesgo: * Relaciones entre la Gestion Local del Riesgo y los
sistemas nacionales de planeacion, ambiental y de

) prevencion y atencion de desastres

Riesgo « Caracteristicas de una eficaz Gestion Local del Riesgo
* La responsabilidad frente al riesgo

pieza maestra de la Gestion del

El Plan de Gestion Local del Riesgo | ¢ Las estrategias para la intervencion del riesgo
¢ La estructura del plan de Gestion Local del Riesgo

La Financiacion de la Gestion Local del Riesgo

Bibliografia

En el presente documento se incluyen los aspectos mas relevantes sobre: (i) la intervencion local del riesgo: pieza maestra de la
Gestion del Riesgo; y (i) el Plan de Gestion Local del Riesgo.

A. La intervencion local del riesgo: pieza maestra de la Gestion del Riesgo

Los riesgos pueden generarse en contextos diferentes al de lo local, como resultado de decisiones e intervenciones originadas
desde los niveles nacional o regional (departamental) y atendiendo légicas diferentes de apropiacion y uso del territorio y de sus
recursos; y la materializacion de los mismos, los desastres, pueden abarcar mas de un municipio, con frecuencia, varios.

Se hace evidente entonces que un avance significativo en la disminucion de los riesgos, solo es posible en la medida en que
se considere un marco territorial amplio y unos adecuados niveles de coordinacion intersectorial que involucren intervenciones,
negociaciones y decisiones politicas en niveles de lo local, lo regional, lo nacional y eventualmente de lo internacional.

Sin embargo, la gestion local se constituye en una pieza fundamental de la Gestion del Riesgo por las siguientes razones:

° En el espacio de lo local se producen los encuentros y desencuentros entre las diferentes visiones o imaginarios que los
distintos actores sociales construyen acerca de su realidad, y se generan tensiones y conflictos a partir de sus intereses
particulares. Pero es también este espacio en el que se dan las opciones mas claras y directas de concertacion.

° El municipio es la primera instancia gubernamental responsable de orientar, articular y poner en marcha acciones
tendientes a garantizar la integralidad del desarrollo desde perspectivas de corto, mediano y largo plazo, y es en estas
acciones en las que se deben incorporar elementos estratégicos de Gestion del Riesgo.

° La proximidad de las autoridades municipales hace que la percepcion que estas tienen del riesgo que involucra a las
comunidades sea mas directa y pormenorizada, facilitando intervenciones mds oportunas y pertinentes, incluso durante la
atencion primaria a emergencias y desastres.
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° En el municipio se concretan los procesos sociales, economicos y culturales que
configuran la historia de un grupo social y donde las opciones de intervencién
(incluyendo el riesgo) se hacen mas cercanas. Por otra parte, es el espacio en el
que se articulan lo privado y lo publico, lo local con lo regional y lo nacional.

° Finalmente, en el municipio tienen lugar el encuentro y la articulacion ultima de
los diferentes instrumentos de planeacién utilizados para orientar el desarrollo
territorial, particularmente el Plan de Ordenamiento Territorial y el Plan de Desarrollo
Municipal.

A.l Relaciones entre la Gestion Local del Riesgo y los sistemas nacionales de
planeacion, ambiental y de prevencion y atencion de desastres

El proceso de modernizacion del Estado ha previsto la importancia de la accion conjunta
entre las autoridades locales y la comunidad para lograr un desarrollo economico, social
y politico arménico con las condiciones del territorio, y mejorar la eficiencia en la provision
de bienes y servicios.

En este sentido, se viene consolidando un modelo de descentralizacion con el propdsito
de que las entidades territoriales cuenten con una mayor autonomia en términos de
mayores responsabilidades y mayor poder de decision, que se traduzca en una atencion
oportuna vy eficiente de las demandas de la comunidad llevando a un mayor bienestar
general.

Entre los instrumentos que han sido adecuados a tal proposito y que se relacionan
estrechamente con la Gestion Local del Riesgo, se tiene el Sistema Nacional de Planeacion;
el Sistema Nacional Ambiental y el Sistema Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres.

El Sistema Nacional de Planeacion, coordinado por el Departamento Nacional de Planeacion,
comprende el conjunto armonico de los planes de desarrollo nacional, departamentales y
municipales, asi como los Consejos Territoriales de Planeacion que, a cada nivel, deben
asegurar la participacion de la comunidad en la elaboracion de los planes y la coherencia
de los mismos entre los diferentes niveles.

El proposito de los planes es el de asegurar el uso eficiente de los recursos por parte de
las entidades territoriales y el desempeno adecuado de las funciones que les han sido
asignadas por la Constitucion y por la Ley (Articulos 339 y 340 de la Carta Politica de 1991).

A través de la Ley 152 de 1994 se establece que los planes de desarrollo deben elaborarse
en lo economico, social e institucional de acuerdo con las prioridades de los grupos
sociales que conforman el municipio, y basados en los propositos y orientaciones de los
programas de gobierno.

Igualmente, establece los procedimientos para la elaboracion, aprobacion, ejecucion y
evaluacion de los planes de desarrollo, los mecanismos para su armonizacion e interrelacion
con procesos presupuestales, y determina la funcion de cada una de las dependencias e
instancias que participan en el proceso, dando énfasis a la participacion de la sociedad
civil. Los planes de desarrollo tienen un alcance o proyeccion de cuatro anos.
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El Sistema Nacional Ambiental, coordinado por el Ministerio del Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial (MAVDT), se estructura
segun lo establecido por la Ley 99 de 1993 “ambiental’ que define las responsabilidades del nivel central (en manos del
Ministerio), del nivel regional (a cargo de las Corporaciones Auténomas Regionales), y del nivel municipal.

Articulado al Sistema Nacional Ambiental aparece el instrumento que mas incidencia puede tener en cuanto a la prevencion del
riesgo, que es el Plan de Ordenamiento Territorial (POT), definido por la Ley 388 de 1997, especificamente el articulo 10, el cual
se plantea como elemento fundamental para organizar el uso y ocupacion del territorio de acuerdo con las potencialidades y
restricciones del mismo, y se constituye en un requisito esencial para orientar el desarrollo del municipio.

En pocas palabras, el POT en cualquiera de sus versiones (que dependen del tamafo del municipio) nos da luces con respecto
a las mejores opciones que existen dentro del municipio para desarrollar diferentes actividades (si es conveniente desarrollarlas)
y en particular sobre donde hacerlo y bajo qué restricciones, e implica la elaboracion y adopcion de acciones politicas, administrativas
y de planificacion fisica para orientar el desarrollo del territorio.

El POT tiene un alcance de largo plazo (9 anos), y su objetivo es mejorar la calidad de vida de sus habitantes y complementar la
planificacién economica y social con la dimension territorial, para racionalizar las intervenciones sobre el territorio y orientar su
desarrollo y aprovechamiento sostenible, e incluye la definicion de zonas sujetas a riesgos que admiten algun tipo de intervencion
y de aquellos que no la permiten (riesgos no mitigables).

La Ley establece que los planes de desarrollo municipal deberan tener en cuenta las definiciones de mediano y largo plazo
establecidas en el POT y que el programa de ejecucion de este Ultimo debe integrarse al plan de desarrollo.

Finalmente, el Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres (SNPAD), que se organiza a partir de la Ley 46 de
1988, reglamentado por el Decreto-Ley 919 de 1989, bajo la coordinacion de la Direccion de Prevencion y Atencion de Desastres
(DPAD), entidad adscrita al Ministerio del Interior y de Justicia, articula la intervencion de diferentes actores sociales, tanto
publicos como privados, asi como de la academia a diferentes niveles, con miras a garantizar la reduccion de riesgos y
prevencion de desastres, en primera instancia; y la respuesta efectiva en caso de desastres y la recuperacion rapida de las
zonas afectadas, en segunda.

El “‘qué hacer" general del Sistema se concreta a través del Plan Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres, sancionado
mediante el Decreto 93 de 1998. Su objeto es orientar las acciones del Estado y de la sociedad civil para la prevencion y
mitigacion de riesgos, los preparativos para la atencion y recuperacion en caso de desastre, contribuyendo a reducir el riesgo y
al desarrollo sostenible de las comunidades vulnerables ante los eventos naturales y antrépicos.

Tal como sucede con los sistemas nacionales de planeacion y ambiental, que cuentan con instrumentos de planificacion local
(Planes Municipales de Desarrollo y Planes de Ordenamiento Territorial) que dan buena cuenta de sus objetivos a este nivel, el
Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres cuenta con dos instrumentos de aplicacion territorial: los Planes
Locales de Emergencia y Contingencias (PLEC), y los Planes Territoriales (Departamentales) de Prevencién y Atencién de Desastres
(PTPAD), que desarrollan particularmente el objetivo de atender efectivamente los desastres, y avanzan en alguna medida sobre
los objetivos de reducir el riesgo y prevenir desastres, asi como en el de orientar la rapida recuperacion en las zonas afectadas.

La propuesta que acompana a esta guia y la justifica, estd centrada en la necesidad, hoy evidente, de articular los diferentes
instrumentos de planeacion local con el proposito de garantizar una intervencion coherente frente al riesgo, en términos del
corto, mediano y largo plazo, e incorporar los componentes suficientes y necesarios para dar cuenta de ello.

En el Grafico 1 se representa de manera esquematica la convergencia de los tres sistemas; mientras que en el Anexo 2 se
resumen las principales normas relacionadas con la Gestion del Riesgo que involucran a los municipios.
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Grafico 1: Modelo de articulacion de los tres sistemas en torno a la Gestion Local del Riesgo

Fuente: Presentacion del Departamento Nacional de Planeacion sobre lo local como el ambito de intervencion de la
Gestion del Riesgo (sin publicar).

Aunque apoyados en instrumentos de planeacion diferentes, los tres sistemas obedecen a
la logica de la descentralizacion que define de manera clara las competencias de los
entes nacionales y regionales, que sirven de soporte a los esfuerzos municipales en la
orientacion de su desarrollo.

En términos de la formulacion de los planes municipales de desarrollo, estos deben
armonizarse y concertar acciones conjuntas con el plan departamental. En este caso, las
Gobernaciones, a traves de sus secretarias de planeacion, son las encargadas de brindar
apoyo, acompanamiento y asesorfa para tal formulacion.

En cuanto a los POT se busca garantizar su idoneidad técnica, proceso en el cual las
Corporaciones Autonomas Regionales (CAR) deben brindar asesoria técnica y economica
para la prevencion de desastres y la reduccion de riesgos de acuerdo con sus
responsabilidades y competencias.

En el ejercicio de estas funciones deben estar acompanadas por las secretarias de planeacion
departamentales y por los Comites Regionales para la Prevencion y Atencion de Desastres
(CREPAD), a quienes prestan asesorfa, y servir de garantes de la calidad de los estudios
técnicos sobre el riesgo adelantados en los municipios.

Y en términos del Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres, los
CREPAD deben asistir y acompanar la formulacion de los Planes Locales de Emergencia y
Contingencias (PLEC), a cargo de los Comités Locales de Prevencion y Atencion de Desastres
(CLOPAD). Conjuntamente, los tres sistemas deben articular sus instrumentos de planeacion
en el nivel local, para lo cual se propone en esta guia la construcciéon de un nuevo
instrumento: el Plan de Gestion Local del Riesgo, que se explica mas adelante.
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Recapitulando, el proceso de la planificacion del desarrollo se articula en lo local mediante tres instrumentos: el Plan de
Desarrollo Municipal, de corto alcance (4 anos), el Plan de Ordenamiento Territorial, de largo alcance (9 anos) y el Plan Local de
Emergencia y Contingencias (que acompana en su alcance a los planes de desarrollo municipal).

Estos atienden a la légica y sirven a los propositos de tres sistemas nacionales: el Sistema Nacional de Planeacion (SNP), el
Sistema Nacional Ambiental (SINA) y el Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres (SNPAD).

Los PLEC y el Plan para la Gestion Local del Riesgo

Los PLEC estan orientados hacia la preparacion para atender las emergencias, pero no incorporan los objetivos de reducir el
riesgo y prevenir desastres ni el de orientar la rehabilitacion y reconstruccion posterior a aquellos.

Se hace necesario entonces, un nuevo instrumento que defina y ordene las intervenciones de Gestion del Riesgo para el
municipio e identifique las acciones necesarias para llevarlas a cabo en el corto, mediano y largo plazo; esto es, de manera
articulada con los instrumentos de planeacion existentes.

Este instrumento debe ser el equivalente, en el nivel municipal y regional, del Plan Nacional para la Prevencion y Atencion de
Desastres y, por lo mismo, en esta guia se orienta su formulacion en concordancia con las estrategias definidas en el Plan
Nacional.

Se llama la atencion sobre el hecho de que la Gestion del Riesgo debe incorporarse desde la formulacién de los Planes de
Gobierno por parte de los candidatos a alcaldias y gobernaciones, para que este tema a su vez sea incluido en el Plan de
Desarrollo; y desde este se deben prever las acciones y destinar los recursos necesarios para avanzar en la ejecucion de los POT,
especificamente en los aspectos relacionados con la prevencion de desastres, la reduccion de riesgos existentes y los mecanismos
para que no se generen NUevos riesgos.

A.2 Caracteristicas de una Gestion Local del Riesgo eficaz

Teniendo en cuenta las condiciones de origen y complejidad del riesgo, y de acuerdo con lo expuesto anteriormente, se plantea
que una Gestion Local del Riesgo eficaz debe cumplir con las siguientes caracteristicas:

° Permanente: dado que la Gestion del Riesgo forma parte del ejercicio de planeacion e intervencion propios del desarrollo,
que tiene como proposito disminuir el riesgo al que se expone la sociedad y ya que este es dinamico, las intervenciones
no pueden ser puntuales, en momentos de emergencia, sino permanentes, y estas deben estar incorporadas a planes,
programas y proyectos.

° Participativa: en la construccion del riesgo participan varios actores sociales; igualmente, son diversos los actores que han
sufrido las consecuencias de una mala Gestion del Riesgo o que conocen de desastres pasados; y son los miembros de
las comunidades quienes, con sus diferentes visiones, pueden movilizar ciertos recursos necesarios para garantizar la
ejecuciéon y permanencia de obras de mitigacion (control) del riesgo; y finalmente deben constituirse en parte activa del
seguimiento y control de la gestion. Por estas razones, una Gestion Local del Riesgo no puede ser eficaz si no cuenta con
la participacion activa de los actores sociales.

° Coordinada transectorial e interinstitucionalmente: ya que atiende a necesidades propias de un desarrollo social, econémico
y politico arménico con las potencialidades y restricciones del territorio, implica la intervencion de diferentes sectores a los
que es transversal y de diferentes actores institucionales, como ya se ha discutido.

° Inscrita en procesos sociales y politicos en curso: procesos como la descentralizacion, o la promocion de la participacion en
la planificacién y en la toma de decisiones forman parte ya de la cultura politica del pais y pueden fortalecer las iniciativas
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de Gestion del Riesgo. Igualmente, procesos complejos relacionados con la violencia
y el desplazamiento de la poblacion, deben ser tenidos en cuenta dado su alto
impacto en términos de la generacion de nuevos riesgos.

A3 La responsabilidad frente al riesgo

Histéricamente, la responsabilidad en materia de intervencion frente a los riesgos ha
recaido fundamentalmente en el Estado, quien de una u otra forma, con mayor o menor
acierto, ha actuado para proteger o ayudar a los ciudadanos, una vez sucedidos los desastres.

Por definicion constitucional, el Estado es responsable de defender la vida y bienes de los
ciudadanos, de promover el desarrollo social y de construir un Estado Social de Derecho
fundamentado en la participacion ciudadana. En este sentido le compete un papel de
promotor, orientador y organizador de la Gestion del Riesgo a través de la definicion de
politicas y normas; de la elaboracion de instrumentos para la intervencion como el Sistema
Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres y de la asignacion de recursos para
la misma.

De manera particular, existe una responsabilidad directa de las administraciones municipales
en el proceso de la Gestion del Riesgo: incorporandola en los instrumentos de planeacion
que afectan al municipio, tarea de la que el alcalde es directamente responsable, asi
como de los resultados mismos de la Gestion del Riesgo.

El Decreto 919 de 1989, establece en el articulo 60 -que crea los Comités Regionales y
Locales para la Prevencion y Atencién de Desastres- que en el caso de los comités locales
es el alcalde quien los presidira. Y en el articulo 61 del mismo decreto se define que en
relacion con las situaciones de desastres los alcaldes del territorio nacional deben asumir
la direccion y coordinacion de todas las actividades necesarias para atender una situacion
de desastre regional o local declarada, con la colaboracion de las entidades publicas y
privadas que deben participar, de acuerdo con las pautas trazadas por la Oficina Nacional
para la Atencion de Desastres.

En el Anexo 2 se hace alusion a las principales normas que atanen a las responsabilidades
del nivel local en cuanto a la Gestion del Riesgo.

Sin embargo, tal como se comentd con anterioridad, la responsabilidad frente al riesgo no
es solamente del Estado ni de la administracion publica. Son numerosos los actores
sociales los que participan en la generacion de riesgos y en consecuencia tienen
responsabilidad frente a los mismos.

La responsabilidad ciudadana (a través de las diversas manifestaciones de su organizacion
economica y social) estriba fundamentalmente en:

° El desarrollo de procesos privados o sociales generadores de riesgo (ya sea en la
actividad productiva, en otras actividades econémicas y sociales como la ocupacion
inadecuada del territorio en zonas no aptas para el desarrollo urbano, etc).
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° La participacion en los procesos de toma de decisiones, implementacion de medidas de intervencion y control de la
ejecucion de las mismas, de acuerdo con las disposiciones en materia de prevencion y reduccion de riesgos contenidas
en los POT y en otros instrumentos de planeacion y normativos.

° La manifestacion de solidaridad social con las poblaciones expuestas a riesgo a través de mecanismos idoneos y efectivos.

Aungque, en términos de definir la responsabilidad frente al riesgo, en Colombia no hay una jurisprudencia ni herramientas
normativas muy desarrolladas, se hace evidente la necesidad de avanzar hacia esquemas de corresponsabilidad entre diferentes
actores que intervienen o intervinieron en la generacion del riesgo.

B. El Plan de Gestion Local del Riesgo

El Plan de Gestion Local del Riesgo (PGLR) se plantea como un instrumento necesario para ordenar la reflexion y las intervenciones
del municipio en el tema con perspectivas de corto, mediano y largo plazo, incorporando las diferentes opciones de gestion, en
particular las que apuntan a intervenir los riesgos atacando sus causas, controlandolos o evitandolos.

El PGLR debe constituirse en un componente del Plan de Desarrollo Local e incluye a su vez el componente de preparativos para
la atencion de emergencias, es decir, el Plan de Emergencia y Contingencias.

Asi mismo, el PGLR debe proyectar las acciones e inversiones definidas en el POT para prevenir desastres, reducir los riesgos
existentes y evitar la generacion de nuevos riesgos. Dentro de este esquema, frente al tema de riesgo los POT establecen, en
términos generales, en donde debe intervenirse de acuerdo con los diagnosticos realizados.

El PGLR indicara qué hacer para intervenir el riesgo y cuando hacerlo, incluyendo las acciones relativas a la preparacion para

atender las emergencias y programas de ejecucion con acciones para avanzar en el logro de los objetivos derivados del POT; y
el Plan de Desarrollo define qué recursos aplicar al PGLR.

En el Grafico 2 se muestra la relacion entre los planes de Desarrollo, de Gestion Local del Riesgo, de Emergencia y Contingencias
y de Ordenamiento Territorial.

Grafico 2: Inclusion del Plan de Gestion Local del Riesgo (PGLR) en la planificacion municipal

Sistema de Planificacion Local
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Fuente: Adaptado de presentacion del Departamento Nacional de Planeacion (sin publicar).
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B.1 Las estrategias para la intervencion del riesgo

Una vez revisados los conceptos fundamentales de la Gestion del Riesgo, la interrogante
es cudles son, en términos generales, las estrategias de intervencion del riesgo.

Las administraciones municipales enfrentan dos tipos de riesgo que requieren
aproximaciones diferentes: el riesgo existente y el riesgo por crearse.

En el primer caso, cuando el riesgo ya existe como consecuencia de acciones sociales del
pasado, se requiere lo que se ha llamado una gestion correctiva del riesgo. Ejemplos
de este tipo de riesgo los vemos todos los dias: el asentamiento espontdneo que se realizo
en una ladera inestable y con técnicas constructivas inadecuadas; el viejo hospital que se
construyé sin la estructura requerida para resistir el tipo de sismo mas probable en la
zona; la escuela o el saléon comunal construido por la comunidad a nivel del suelo en una
zona de inundaciones recurrentes; etc.

Gran parte del riesgo existente ha tenido origen con el proceso mismo de asentamiento
de las comunidades: procesos espontaneos de ocupacion en zonas marginales o de alto
riesgo propiciados en muchos casos por “agentes’ que acttan en la ilegalidad, como los
urbanizadores piratas que aprovechan espacios o circunstancias en las que el control es
debil o inexistente, o en las que es posible comprar a quienes tienen como tarea vigilar
que no ocurran este tipo de procesos y/o autorizar la construccion.

Pero en otros casos pueden darse condiciones de riesgo que son el fruto de cambios
posteriores al asentamiento original de las comunidades, por intervenciones sobre el
ambiente, desarrollos productivos no aptos para las condiciones del territorio, con aplicaciones
tecnologicas inapropiadas o con un desarrollo de infraestructura que no ha previsto la
generacion del riesgo.

En cualquiera de estos casos se trata de intervenir condiciones ya existentes, por lo que la
gestion sera correctiva. Esta gestion puede ser bastante conservadora si se intervienen
algunos de los factores de riesgo identificados con el propésito de disminuir la exposicion
de la poblacion a la amenaza, en cuyo caso estaremos hablando de mitigacion del
riesgo. La construccion de muros de contencion en laderas inestables o de diques para
proteger infraestructura o cultivos de las inundaciones, son ejemplos de intervenciones
conservadoras.

En cambio, en el otro extremo, tenemos intervenciones que generan cambios drasticos en
varios de los factores de riesgo, en cuyo caso hablamos de una gestion transformadora,
que logra estimular cambios en la manera como los grupos sociales se relacionan con su
entorno natural y social, afectando positivamente las condiciones de vida, de produccion y
de reproduccion cultural.

La puesta en marcha de iniciativas de recuperacion de cuencas mediante la siembra de
arboles maderables alternados con especies frutales y cultivos de panllevar, en lo que se
denomina arreglos agroforestales, es un ejemplo de una intervencion transformadora en
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la que se logra disminuir el riesgo por inundaciones, mejorar la calidad del ambiente y generar alternativas productivas y de
empleo. Siempre que sea posible, es recomendable desarrollar gestiones transformadoras, porque su impacto es mayor, al igual
que la relacion entre el beneficio y el costo.

Cuando el riesgo no existe aun, pero puede tener origen a raiz de intervenciones que planea realizar cualquier actor social,
privado o publico, tales como obras de infraestructura, proyectos productivos u otro tipo de inversiones, o de procesos en los que
su dindmica de expansion permiten anticipar su llegada (la llegada de desplazados, o de una nueva enfermedad o plaga, la
introduccion de nuevas tecnologias o cultivos), hablamos entonces de una gestion prospectiva. Es decir, una gestion que se
anticipa a la generacion del riesgo.

La prospeccion implica visualizar, de manera anticipada, el riesgo que se puede generar tanto al interior de una obra o inversion,
como al exterior, hacia otros. La gestion en este caso implica la adecuacion de las acciones propias de dicha inversion u obra,
incluyendo los disenos o especificaciones, de manera que el riesgo adquiera un nivel aceptable.

El tipo de intervenciones dirigidas a adelantarse a la generacion del riesgo, es decir, que se realizan antes de que este se haya
generado, se conocen comunmente como acciones de prevencion.

Tanto la realizacion de obras, como las acciones de comunicacion, sensibilizacion, formacion o capacitacion, pueden ser consideradas
de mitigacion o de prevencion, dependiendo de si se efectian antes o después de generado el riesgo.

La preparacion para atender emergencias y desastres se realiza siempre ante la presencia de riesgos ya constituidos o preexistentes.

La gestion prospectiva establece una relacién directa con los procesos de planificacion del desarrollo, en tanto que el riesgo es
considerado como una variable para la promocion y ubicacion de nuevos proyectos, es decir, un “determinante” en la zonificacion
y reglamentacion del uso del suelo.

En relacion con lo anterior, reviste particular interés el considerar las disposiciones de la Ley 400 de 1997 sobre los criterios y
requisitos minimos para el disefo, construccion y supervision técnica de edificaciones en cuanto a su resistencia a sismos,
especialmente para municipios localizados en zonas de amenaza sismica alta e intermedia de acuerdo con la zonificacion hecha
para el pais por el INGEOMINAS. Estas disposiciones, no obstante que no implican restricciones en el uso del suelo como tal, sino
en el diseno y construccion de edificaciones, son de vital importancia en la gestion prospectiva del riesgo, y deberan ser tenidas
en consideracion en el otorgamiento de licencias de construccion.

En su orden, también las acciones transformadoras de gestién correctiva deben encontrar expresion en los planes de desarrollo,
luego las acciones puntuales o conservadoras y las de preparacion para atender las emergencias. En general, dadas las
condiciones de riesgo de los municipios colombianos, los planes de Gestion del Riesgo deben comprender todos estos tipos de
intervenciones.

Finalmente, las acciones de rehabilitacion y reconstruccion se ven usualmente como parte de las labores de respuesta a
emergencias y desastres. En realidad, esto es particularmente cierto en lo que se refiere a la rehabilitacion temprana de los
servicios basicos.

Pero en lo relativo a la rehabilitacion de las funciones y flujos estratégicos dentro de un grupo social afectado, asi como la
reconstruccion, tienen un mayor alcance y deben planificarse con una perspectiva de gestion prospectiva del riesgo: de lo que
se trata entonces es de reorientar el desarrollo de manera tal que no se reconstruyan los antiguos riesgos ni se configuren otros
nuevos, a la vez que la sociedad se ubica en una mejor posicion para sacar provecho de los recursos que ofrece el territorio y
dar impulso significativo a su desarrollo.

m



En términos de acciones concretas para la Gestion del Riesgo, se consideran los siguientes
tipos de proyectos:

° Proyectos orientados fundamentalmente hacia la reduccion de riesgos existentes y
la prevencion de riesgos factibles que incluyen tanto los proyectos que orientan el
proceso de desarrollo, asi como proyectos puntuales de intervencion del riesgo.

° Proyectos con objetivos primarios diferentes al de la Gestion del Riesgo, pero que la
incorporan como una variable que garantiza su sostenibilidad (en la practica todos
los proyectos deben incorporar este tipo de consideraciones).

° Proyectos de desarrollo que persiguen simultaneamente objetivos economicos,
sociales y ambientales complejos (integrales) y en los que la Gestion del Riesgo es
un componente importante. Este es el caso de los proyectos que se refieren a la
gestion transformadora mencionada con anterioridad.

Es necesario aclarar que una serie de proyectos que apuntan a transformar condiciones
estructurales deficientes, con frecuencia, aunque no sea su objetivo primario el de la
Gestion del Riesgo, aportan de manera importante a la misma. Este es el caso de acciones
como la reforestacion y/o conservacion de microcuencas, la modernizacion de las redes
de comunicaciones o las inversiones en salud o educacion, que llevan a disminuir la
vulnerabilidad de los grupos sociales, infraestructura y actividades economicas frente a
diferentes tipos de amenaza.

De esta manera, la inversion en este tipo de proyectos es de alguna forma inversion en
Gestion del Riesgo que podria ser financiada a través de otro tipo de fuentes.

B.2 La estructura del Plan de Gestion Local del Riesgo

De acuerdo con lo que se ha planteado, el PGLR forma parte de y estd incorporado en el
Plan de Desarrollo del Municipio. El Plan de Desarrollo es un instrumento que orienta la
intervencion de las instancias publicas y privadas del municipio a traves de acciones de
promocion del desarrollo en sus distintas dimensiones: econémica, social, ambiental, cultural,
institucional y politica.
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Los propdsitos generales en la formulacion de un plan de desarrollo se resumen en el
Cuadro 2.

Cuadro 2: Propositos generales de los planes de desarrollo municipales

1. Promover el desarrollo permanente del municipio en sus diversas dimensiones, utilizando adecuadamente sus potencialidades y
atendiendo las restricciones que impone el territorio (amenazas y riesgos existentes y potenciales).

2. Mejorar la calidad de vida y el acceso a oportunidades de todos los habitantes del municipio en igualdad de condiciones, superando los
desequilibrios sociales existentes.

3. Ordenar el uso de los recursos disponibles, buscando su aprovechamiento 6ptimo y garantizando la sustentabilidad del medio ambiente.

4. Asegurar eficiencia, transparencia y equidad en la asignacion de recursos, mediante proyectos de inversion.

5. Democratizar la administracion publica con la participacion de la comunidad en todas las etapas de la gestion.

6. Orientar la gestion del mandatario y de su equipo de gobierno, asi como del sector privado.

Fuente: Adaptado de DNP- Direccion de Desarrollo Territorial. Planificacion: Base de la Gestion Municipal.
Lineamientos generales para la formulacion del Plan de Desarrollo Municipal 2004-2007.
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GUIA PARA ORIENTAR LAS
ACCIONES E INVERSIONES EN
GESTION LOCAL DEL RIESGO A
NIVEL MUNICIPAL

De acuerdo con lo expuesto con anterioridad, queda claro que la Gestion Local del Riesgo tiene relacion directa con los tres
primeros propositos generales de los planes de desarrollo: conocer los riesgos permite un mejor aprovechamiento de las
potencialidades y recursos y sugiere la forma mas segura de hacerlo; por otra parte, el riesgo en general es mayor para los
grupos sociales marginados, convirtiéndose en un factor mas de desequilibrio social.

En este sentido, el PGLR debe estar enmarcado en los objetivos, politicas y estrategias del Plan de Desarrollo, configurandose
como un programa del mismo e incorporando dentro de sus componentes (o subprogramas a la luz del plan de desarrollo) una
serie de proyectos y metas con sus indicadores.

El PGLR debe formularse conjuntamente con el Plan de Desarrollo o incluso antes, para dar oportunidad a que las reflexiones
que surjan del primero enriquezcan el resto del Plan de Desarrollo.

De la misma manera, el Plan de Emergencia y Contingencias debe formularse simultdneamente con los otros componentes del
PGLR (si ya existe, la formulacion de este ultimo debe convertirse en oportunidad para actualizarlo y ajustarlo).

Desde el PGLR se deben definir e incorporar en las diferentes etapas o fases de formulacion del Plan de Desarrollo, elementos
propios de la mision y de la vision frente al panorama de riesgos; del diagndstico de éstos; de los objetivos de mediano y largo
plazo en Gestion del Riesgo y de las metas asociadas a estos objetivos; de las politicas y estrategias planteadas para la Gestion
del Riesgo; finalmente, el contenido del PGLR debe aparecer como programa del Plan de Desarrollo, donde sus componentes
equivalen a subprogramas e incorporan los debidos proyectos®, tal como se plantea en el Gréfico 3 (en pagina siguiente).

Por otra parte, el contenido propuesto para el PGLR es coherente y se corresponde en gran medida con la estructura del Plan
Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres. Comprende los siguientes componentes:

o  Componente 1: conocimiento y monitoreo del riesgo.

o Componente 2: gestion correctiva y gestion prospectiva (prevencion y reduccién) del riesgo.

» Componente 3: fortalecimiento de las organizaciones para la Gestion del Riesgo.

o  Componente 4: preparacion para la atencion de emergencias y desastres: Plan Local de Emergencia y Contingencias (PLEC).
»  Componente 5: transferencia del riesgo.

»  Componente 6: seguimiento y control de la Gestion del Riesgo.

Se anota que la transferencia del riesgo (Componente 5), entendida como la posibilidad de que terceros asuman el costo de la
rehabilitacion y reconstruccion luego de un desastre, es un tema que en el contexto de las politicas sobre riesgos de desastre es
de reciente incorporacion en Colombia.

El' mecanismo mas conocido, y al que apuntan muchos de los esfuerzos actuales, es el que ofrece el mercado de los seguros. De
hecho, la Ley 42 de 1999 obliga a los municipios a proteger su infraestructura a través de pélizas de seguros.

Es preciso avanzar en este proposito, que se fundamenta en el reconocimiento de que los municipios no cuentan con recursos
para financiar una eventual rehabilitacion y reconstruccion posterior a un desastre de mediana o gran magnitud, lo que
generaria una situacion de grave retroceso o estancamiento en los procesos de desarrollo;
es importante recordar que para el proceso de reconstruccion post desastre debe hacerse
una revision extraordinaria del POT del municipio o municipios afectados, de acuerdo con

el Decreto 4002 de 2004 reglamentario de la Ley 388 de 1997. "*Para entender a cabalidad la l6gica
del Plan de Desarrollo y los criterios
presentados, asi como los conceptos

Igualmente se requiere que los actores privados reconozcan la importancia estratégica de e o
de objetivos, politicas, programas, etc.

asegurar sus bienes y medios de produccion. En este dltimo caso, al ser particularmente es preciso remitirse al documento del
importantes para la reactivacién econémica post desastre (rehabilitacién), podemos decir DNP: “Planificacion, Base de la Gestion
que los medios de produccion tienen un valor social que debe ser protegido y del cual sus el Linealiutaies gendiales aia

X X la formulacion del Plan de Desarrollo
propietarios son responsables. Municipal 2004-2007".
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Grafico 3: Incorporacion del Plan de Gestion Local del Riesgo en el Plan de Desarrollo

Sistema de Planificacion Local

Definicion de la Mision
del Municipio

i

Incorporar elementos de Gestion del Riesgo en
la mision del municipio; por ejemplo: “..procurar
la eliminacion de los riesgos a los

que esta expuesta la poblacion e impedir que
se generen otros nuevos’.
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Formulacion de la Vision del
Municipio
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Incluir elementos de Gestion del Riesgo en la
vision del municipio, por ejemplo: el municipio
XX sera en el ano 2010 un polo turistico..en el
que su poblacion se encuentra libre de riesgos
asociados a los fendmenos de remocion en
masa e inundaciones.
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Diagnéstico General del &= Incorporar el diagndstico sobre riesgos al
Municipio \ diagnéstico general. El ideal es contar con un
escenario de riesgos elaborado
participativamente con las comunidades que
incorpore los estudios técnicos adelantados. Si
la informacion es insuficiente o no es confiable,
el PGLR debe plantear la necesidad de
complementarlo, actualizarlo, etc.
Objetivos Generales y Sectoriales a A= |Definir los objetivos de la Gestion Local del
Mediano y Largo Plazo N |Riesgo a mediano y largo plazo e incorporarlos
l t en los objetivos generales del municipio.
Metas de Mediano y Largo Plazo A= | Definir las metas de la Gestion Local del Riesgo
N |a mediano y largo plazo.
Definicion de Politicas y Estrategias Ao Deﬁn.ir poll'tic'as y estrategias de Gestion Local
: N7 |del Riesgo e incorporarlas a las generales.
& U A
e Programas, Subprogramas y A |Incorporar el PGLR (como un programa de
e Proyectos N |Plan de Desarrollo) y sus componentes (como
subprogramas del mismo) con sus proyectos.
= Fuente: “Guia para orientar las acciones e inversiones en Gestion Local del Riesgo a nivel municipal’. Agencia

Colombiana de Cooperacion Internacional, Departamento Nacional de Planeacion, Colombia. Autor: Andrés David Drews.
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A continuacion, en el Cuadro 3 se presenta un resumen del contenido basico de los componentes
del PGLR y algunas observaciones. En el Anexo 3 se presentan, en mas detalle, las acciones tipo que
a manera de inversiones especificas podrian incluirse en los diferentes componentes del PGLR.

Cuadro 3: Resumen del contenido basico de los componentes del PGLR y observaciones

GUIA PARA ORIENTAR LAS
ACCIONES E INVERSIONES EN
GESTION LOCAL DEL RIESGO A
NIVEL MUNICIPAL

COMPONENTE

CONTENIDO BASICO

OBSERVACIONES

Componente 1:
El conocimiento y
monitoreo del riesgo

Componente 2:
Gestion Correctiva y
Gestion Prospectiva
del riesgo

Componente 3:
Fortalecimiento de las
organizaciones para la
Gestion del Riesgo

Componente 4:
Preparacion para la
atencion de emergencias
y desastres: Plan Local
de Emergencia y
Contingencias PLEC

Componente 5:
Transferencia del riesgo
a través del mercado de
seguros

Componente 6:
Seguimiento y control
de la Gestion del
Riesgo

* Estudios sobre riesgo (amenaza y vulnerabilidad): estudios
técnicos contrastados con informacion proveniente de
catalogos de desastres y de la comunidad; estos estudios
deben tomar como base los que contiene el POT en su
diagnostico y si no los tiene, los estudios que se elaboren
para cumplir con el objetivo del componente 1 del PGLR
deben servir para hacer una revision extraordinaria del
POT por estudios técnicos detallados de acuerdo a lo
estipulado en el Decreto 4002 de 2004.

Establecimiento y/o consolidacion de sistemas técnicos de
monitoreo del riesgo (amenaza).

Establecimiento y/o consolidacion de sistemas
participativos de alerta temprana.

Establecimiento de bases de datos, centros de
documentacion, sistemas de informacion sobre el riesgo.
Desarrollo de encuestas y otros instrumentos para
monitorear factores de vulnerabilidad social.

Gestion correctiva:

* Acciones transformadoras: intervenciones integrales e
intersectoriales; adecuacion del curriculo escolar, entre
otros.

« Acciones conservadoras: obras de mitigacion, deben
incorporar las acciones definidas y adoptadas por el POT
en lo relacionado con la prevencion y reduccion de riesgos.

Gestion prospectiva:

¢ Educacion preventiva con énfasis en el analisis del entorno
y en la autoayuda; adecuacion curriculo escolar.

* Introduccion o modificaciones al POT.

Incluye instituciones y otras organizaciones de caracter
comunitario y privado. Comprende:

 Capacitacion/ Formacion.

¢ Comunicacién para la Gestion del Riesgo.

* Apoyo a la organizacion.

El contenido del PLEC esta definido segiin metodologia
trabajada por la DPAD y comprende entre otras cosas lo
relativo a analisis de riesgos, organizacion institucional,
inventario de recursos y formulaciéon de planes de
contingencias. La preparacion debe incluir los
procedimientos y protocolos para orientar la rehabilitacion y
reconstruccion.

A nivel municipal incluye:

 La promocion de politicas publicas para el desarrollo del
mercado de seguros.

« El aseguramiento colectivo de bienes publicos. Negociacion
colectiva de las polizas.

¢ La promocion de la cultura de aseguramiento en el sector
privado (incluye, para el sector agropecuario, el sequro
agricola, Ley 69 de 1993).

Incluye mecanismos formales y no formales, institucionales y
comunitarios de seguimiento y control de la Gestion del
Riesgo.

 Términos de referencia de estudios técnicos avalados
por las CAR. Verificar la posibilidad de establecer
convenios con la CAR o con Universidades.

Se recomienda la construccion participativa de
Escenarios de Riesgo como herramienta para
reconstruir, resignificar y socializar el conocimiento.
Es preciso hacer un esfuerzo por realizar un analisis
micro de la realidad social que hace vulnerables a
las comunidades. Buscar acuerdos con
universidades (tesis).

En cuanto a las acciones transformadoras, tener en
cuenta que este tipo de intervencion deberia
incorporar elementos de los distintos componentes del
plan.

En lo relativo a obras de mitigacion (acciones
conservadoras) remitirse a la Guia para gestion
ambiental de obras de mitigacion del DNP.

Remitirse a la Guia para la inclusion de la Gestion del
Riesgo en los POT, del MAVDT.

Las acciones definidas dentro de este componente
deben ser dimensionadas de acuerdo con las
caracteristicas del riesgo local y con el tipo de
intervenciones que se planea adelantar.

Remitirse a las Guias para la elaboracion del PLEC, de
la DPAD, a través de los Comités Regionales y Locales
de Prevencion y Atencion de Desastres. Ver documento
“Diseno de la estrategia de implementacion del Plan
Local de Emergencia y Contingencias”, DPAD.

Se busca transferir los costos de rehabilitacion y
reconstruccion de bienes perdidos o deteriorados a
causa de un desastre. Las politicas publicas para el
desarrollo del mercado de seguros deben ser
formuladas y negociadas con el sector privado
(aseguradoras) a nivel nacional y regional.

Se recomienda incorporar la GdR a los sistemas de
control interno; hacer convenios con CAR,
universidades y Contraloria para hacer sequimiento a
obras; incorporar a los personeros en el seguimiento y
control de la GdR; sensibilizar e informar a concejales
y ediles para un control politico eficaz.
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¥*Guia metodologica para la
incorporacion del andlisis del riesgo
asociado a peligros naturales en la
formulacion y evaluacion de proyectos
en el Sistema Nacional de Inversion
Publica’, DGPM, octubre 2005. Esta
Gufa Metodolégica brinda criterios y
herramientas para la incorporacién del
AdR en la fase de preinversion de los
PIP. Los procesos se han disenado de
tal forma que sigan la estructura de la
“Guia General de ldentificacion,
Formulacion y Evaluacién Social de
Proyectos de Inversion Publica a nivel
de Perfil’, aprobada en julio de 2003, a
la cual se hara referencia como “Guia
General” - -
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Direccion General de Presupuesto Plurianual del Sector Publico, Ministerio
de Economia y Finanzas, Peri."

Introduccion

La estrategia para incorporar el Andlisis del Riesgo (AdR) en el Sistema Nacional de
Inversion Publica (SNIP) parte del reconocimiento de que los cambios que se han producido
en la concepcion sobre los desastres evidencia que el proceso de desarrollo esta generando
factores de vulnerabilidad que incrementan los riesgos.

Una de las mayores dificultades para abordar la Gestion del Riesgo ha sido que el enfoque
ha tendido a incidir en el detonante de los desastres: el peligro o amenaza, en lugar de
dirigirse a las causas o condicionantes del riesgo, principalmente aquellas condiciones de
vulnerabilidad global asociadas al riesgo cotidiano que enfrentan las poblaciones de los
paises en desarrollo.

Las causas de fondo que dan origen a la vulnerabilidad son procesos econémicos,
demogrdficos y politicos, que afectan la asignacion y distribucion de recursos entre diferentes
grupos de personas. En este contexto, la mayoria de la poblacién pobre tiene acceso a
medios de vida menos seguros y fuertes posibilidades de generar mayores niveles de
vulnerabilidad.

Procesos como el crecimiento de la poblacion, urbanizacion, presiones econémicas, deuda
externa o degradacion de la tierra, se traducen en condiciones particulares inseguras por
presiones dinamicas como la migracion, o condiciones bdsicas de salud y nutricion que
los hacen menos resilientes ante un impacto externo.

Las condiciones inseguras o formas especificas en que se expresa la vulnerabilidad de
una poblacion en el tiempo y en el espacio, junto con el peligro 0 amenaza, pueden ser
la localizacion en lugares peligrosos, la carencia de proteccion efectiva por parte del
Estado, la seleccion de medios de vida arriesgados o la insuficiencia de recursos alimentarios.

Dado que son las condiciones cotidianas de vulnerabilidad social en la vida de la poblacion
las que transforman las condiciones de pobreza en factores de vulnerabilidad, debe abordarse
la Gestion del Riesgo en el centro mismo de la tematica y problematica del desarrollo.

La implementacion de una estrategia de incorporacion del AdR en el SNIP ha seguido
una serie de cambios progresivos, tanto en la normatividad como en la misma formulacion
de los proyectos. Este no es un proceso acabado y se ird mejorando en la medida que se
incorpore el AdR en el diseno y elaboracion de los proyectos.

Las emergencias en el Pert han tenido un crecimiento muy fuerte en la década pasada,
generando un retroceso en el proceso de desarrollo. En la formulacion y ejecucion de
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GUIA METODOLOGICA PARA LA
INCORPORACION DEL ANALISIS
DEL RIESGO ASOCIADO A
PELIGROS NATURALES, EN LA
FORMULACION Y EVALUACION
DE PROYECTOS EN EL SNIP

proyectos no se ha considerado amenazas ni vulnerabilidades, y la escasa infraestructura que se construye en el pais se
destruye en poco tiempo por un ineficiente proceso constructivo y disefio técnico. Por eso, desde el inicio del proyecto se debe
tener idea de los riesgos asociados.

En otras palabras, es necesario que en la planificacion de las politicas publicas y, en particular, en las inversiones que se
realizan con recursos publicos, se incorpore el AdR para contribuir a la sostenibilidad de esas inversiones. Como sabemos, las
amenazas naturales son elementos del riesgo que no pueden ser controlados por la intervencion del hombre, en tanto que los
factores que determinan la vulnerabilidad si se convierten en factores de intervencion.

En virtud de lo sefalado, la Direccién General de Presupuesto Plurianual del Sector Publico (Ministerio de Economia y Finanzas),
viene realizando acciones orientadas a lograr avances en la reduccion de la vulnerabilidad, promoviendo la incorporacion del
AdR en la formulacién y evaluacion de proyectos del SNIP, que redunden en la ejecucion de proyectos de inversion eficientes y
sostenibles en el mediano y largo plazo.

En particular, se busca:

° Incluir el AdR en la definicion de la localizacién geografica seleccionada del proyecto (menor exposicion, menor vulnerabilidad
y menor riesgo).

° Incidir en el AdR como elemento fundamental para la formulacion técnica de los proyectos: procedimientos y mecanismos
de construccion, tipo de materiales, entre otros (disminucion de la fragilidad, de la vulnerabilidad y por ende del riesgo).

° Proponer mecanismos que permitan verificar la inclusion del AdR en todas las etapas de los proyectos.

° Coordinar con las instituciones correspondientes, la generacion y puesta a disposicion de los agentes responsables de la

formulacién de proyectos, las distintas fuentes de informacion y bases de datos que existen sobre amenazas naturales
potenciales y sobre condiciones de vulnerabilidad.

De lograrse avances en la aplicacion del AdR se contribuira a reducir las pérdidas sociales y economicas ocasionadas por la
ocurrencia de eventos peligrosos. De esta manera, la inversion que se destine a la reduccion de la vulnerabilidad ayudara a
prolongar la vida util del proyecto y, por lo tanto, a mejorar la rentabilidad social, economica y politica de los proyectos en el
marco del desarrollo sostenible.

La “Guia Metodologica para la incorporacion del Andlisis del Riesgo en los Proyectos” tiene, por consiguiente, el objetivo de
presentar los criterios relacionados al AdR asociado a peligros naturales que deben considerarse en el proceso de identificacion,
formulacion y evaluacién de proyectos del SNIP.

Importancia del AdR en el SNIP

EI' SNIP se cre6 con la finalidad de optimizar el uso de los recursos publicos destinados a la inversion. El sistema considera la
aplicacion del ciclo del proyecto: (i) preinversion (estudios de perfil, prefactibilidad y factibilidad); (i) inversion (elaboraciéon del
expediente técnico y ejecucion) y (iii) post-inversion (evaluacién ex-post), en todo proyecto que se realice con recursos publicos.

Un Proyecto de Inversién Publica (PIP) se define como toda intervencion limitada en el tiempo que utiliza total o parcialmente
recursos publicos, con el fin de crear, ampliar, mejorar, modernizar o recuperar la capacidad productora de bienes o de servicios,
cuyos beneficios se generan durante la vida util del proyecto.

De otro lado, el AdR en el SNIP es una metodologia para identificar y evaluar el tipo y nivel de danos y pérdidas probables que
podria tener o producir una inversién, a partir de la identificacion y evaluacion de la vulnerabilidad de ésta con respecto a los
peligros a los que esta expuesta (Cano, 2005).
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El AdR es una herramienta que se utiliza en el diseno y evaluacion de alternativas de
intervencion (o proyectos alternativos), con la finalidad de reducir el nivel de riesgo
ocasionado por la ocurrencia de peligros y también para mejorar la toma de decisiones.
En el proceso se utilizan criterios e instrumentos para identificar los peligros y las
condiciones de vulnerabilidad, de forma tal que sea posible incluir medidas que eviten la
generacion de vulnerabilidades o corrijan las existentes y, con ello, se logre la reduccion
del riesgo en las alternativas de solucion al problema. El objetivo final es que la alternativa
priorizada para la ejecucion de un PIP incluya mecanismos para reducir el riesgo cuando
sea necesario y, por ende, contribuya a la sostenibilidad del proyecto.

Dado que todo proyecto (intervencién) esta inmerso en un entorno cambiante y dindmico,
que incluye no solo las condiciones economicas y sociales sino también las condiciones
fisicas, es necesario evaluar la forma de interaccion de estos elementos, es decir, como los
cambios pueden afectar el proyecto y también como la ejecucion del proyecto afectara
dichas condiciones.

En particular, los proyectos se circunscriben a un ambiente fisico que los expone a una
serie de eventos de origen natural: sismos, inundaciones, lluvias intensas, deslizamientos,
sequias, etc; por tanto, se hace necesario identificar los peligros y sus impactos potenciales.
Asimismo, se requiere identificar las condiciones de vulnerabilidad de la poblacion, con el
fin de disenar mecanismos para reducir los impactos negativos.

El conocimiento de los peligros—amenazas dentro del proceso de identificacion, formulacion
y evaluacion de proyectos permite tomar en cuenta el impacto potencial del medio ambiente
y el entorno sobre el proyecto, de manera tal que sea posible implementar medidas ex-
ante para no afectar la operacion del proyecto y reducir los riesgos y danos potenciales.

De acuerdo con la informacion que maneja la Direccion General de Programacion
Multianual del Sector Publico, del Ministerio de Economia y Finanzas, a febrero de 2005 se
han formulado alrededor de 11,500 proyectos, con una inversion propuesta de 61,600
millones de nuevos soles corrientes: el 74,3% en estudios a nivel de perfil, el §9% en
estudios a nivel de prefactibilidad y el 16,8% a nivel de estudios de factibilidad, por lo cual
resulta indispensable incluir mecanismos que contribuyan a la sostenibilidad de las
inversiones.

De acuerdo con la Fig. 1, del total de proyectos de inversion publica registrados en el
Banco de Proyectos, el sector transporte involucra el 32,4%; el sector agrario representa el
19,0% de las inversiones propuestas; el sector salud y saneamiento el 184% y el sector
educacion y cultura el 6,9% del total. Esta informacion permite determinar los sectores en
los cuales se debe priorizar la inclusion del AdR y por tanto, gran parte de los criterios,
herramientas y ejemplos de la Guia Metodolégica van a estar enfocados en estos sectores;
sin embargo, en los otros sectores se pueden utilizar los lineamientos generales, ya que
la incorporacion del AdR se hard de manera paulatina.
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Fig. 1: Distribucion sectorial de la inversion en PIP, Febrero 2005

Sistema de Planificacion Local

Educacion Energia y
y Cultura Recursos
6.9% Minerales
Salud y 6.3% p—
Saneamiento 17.0%
184% ¥~__ Y A%
Agraria Transporte
19.0% € — 324%

Fuente: DGPM (2005).

La vulnerabilidad en relacion con los PIP

El andlisis de los factores de vulnerabilidad debe formar parte del proceso de identificacion, formulacion y evaluacion de un PIP,
ya que ademas de analizar las condiciones de peligro existentes en el area de influencia del proyecto, deben determinarse las
condiciones de exposicion, fragilidad y resiliencia existentes, para definir mecanismos y medidas que permitan reducir el riesgo
al que puede estar expuesto el proyecto.

También debe verificarse que el proyecto no esté generando ni acentuando nuevas condiciones en las cuales la poblacion o sus
medios de vida (condiciones de salud y educacion, infraestructura, actividades productivas, entre otros) estén expuestos a danos
por la accion de amenazas naturales o socionaturales.

Para visualizar coémo los factores que explican la vulnerabilidad estan relacionados con la inversion publica, en la Tabla 1 (ver
pagina siguiente) se muestran algunos ejemplos de preguntas que todo formulador y/o evaluador debe hacerse, respecto a las
condiciones de vulnerabilidad que puede enfrentar un proyecto.

Gestion Correctiva y Gestion Prospectiva del Riesgo

La reduccion del riesgo puede aplicarse tanto en proyectos vinculados a infraestructura existente como en nuevos proyectos de
infraestructura.

En el primer caso, las acciones que se realizan estan orientadas a reducir los niveles de riesgo existentes, generados por
procesos de ocupacion del territorio, construccion de infraestructura para la produccion o para la vivienda, entre otros. Es decir,
se trata de aquellos proyectos que intervienen en infraestructura ya existente con actividades como rehabilitacion, mejoramiento
y/o ampliacion, remodelacion, entre otros. La incorporacion del AdR en este tipo de proyectos requiere realizar un analisis
integral de las amenazas y de las condiciones de vulnerabilidad: exposicién, fragilidad y resiliencia, a fin de determinar el nivel
de riesgo existente y, en funcion de ello, determinar las medidas de reduccion del riesgo, para posteriormente continuar con el
proceso de evaluacion.
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Tabla 1: Ejemplo de preguntas para analizar la relacion entre los factores de vulnerabilidad y los PIP

EXPOSICION

Se determina a través del analisis de las alternativas de localizacion o ubicacion de los proyectos
de infraestructura:

e {Se esta tomando en cuenta la existencia de peligros-amenazas en las alternativas de
localizacion/ubicacion del proyecto?

¢ Cuando se estd en proceso de reconstruccion de una infraestructura en la ubicacion inicial ése
evaltian los peligros a los que el proyecto estuvo expuesto en su ubicacion inicial y que podrian
ser las causas de su reconstruccion y/o que podrian afectarlo nuevamente?

FRAGILIDAD

Esta relacionada con la aplicacion de normas y reglamentos establecidos para la construccion de
infraestructura, de forma tal que sea resistente y esté protegida ante peligros existentes:

e {Se estan tomando en cuenta las normas de construccion (por ejemplo, la normativa de
construccion antisismica), de uso de materiales, de suelos, de hidrologia, entre otros, en el
proceso de identificacion, formulacion y evaluacion de los PIP?

¢ ¢Se evallia el uso de materiales tomando en cuenta su aplicabilidad, de acuerdo con las
caracteristicas de la zona y su resistencia ante la presencia de peligros?

RESILIENCIA

Se determina por la capacidad de adaptarse y/o recuperarse que tenga una unidad social
(persona, familia, comunidad) frente a los impactos negativos de los desastres:

« (Existen mecanismos que permiten mantener el proyecto operativo frente a la ocurrencia de un
peligro?

e (Existen mecanismos alternativos que brinden temporalmente los bienes o servicios cuya
infraestructura ha sido afectada?

 ¢éla poblacion esta organizada para rehabilitar infraestructura basica (por ejemplo, carreteras)
ante la ocurrencia de un desastre?
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En este caso se trata de la Gestion Correctiva del Riesgo, que se traduce en la planeacion y ejecucién de intervenciones
dirigidas a reducir o disminuir el riesgo ya existente, en el mediano y largo plazo.

La reduccion del riesgo en nuevos proyectos de inversion se expresa a través de acciones que deben ser realizadas con
anticipacion, con la finalidad de impedir o prevenir que surjan nuevas amenazas o vulnerabilidades que generen riesgos para
la sociedad como resultado de las nuevas inversiones; lo que se conoce como Gestion Prospectiva del Riesgo. Se trata de
aquellos proyectos que requieren la construccion o instalacion de nueva infraestructura (puentes, carreteras, escuelas, centros
de salud, sistemas de riego, entre otros) o la reubicacién de infraestructura existente. EI AdR, en estos proyectos, se centra
fundamentalmente en el analisis de las amenazas y el grado de exposicién (vulnerabilidad) que puede enfrentar el nuevo
proyecto. El resultado de este andlisis determina las medidas de reduccion del riesgo, cuando existen condiciones de riesgo
medio o alto.

En la Fig. 2 se muestra algunos ejemplos de medidas de reduccion del riesgo que se enmarcan dentro de los conceptos de
Gestion Correctiva y Gestion Prospectiva del Riesgo.

Fig. 2: Ejemplos de medidas de reduccion del riesgo para los PIP

Gestion Correctiva del

Riesgo
Reducir los niveles de
riesgo existentes en la

sociedad.

v
Planeacion y ejecucion de
medidas de intervencion
para reducir o disminuir el
riesgo ya existente a
mediano y corto plazo.

Gestion Prospectiva del
Riesgo
Prevenir los nuevos riesgos
en los procesos de
desarrollo e inversion.

Ejecucion de medidas o
acciones decididas con
anticipacion, para impedir o
prevenir que aparezcan
nuevos riesgos.

Ejemplos:

* Reubicacion de comunidades en riesgo.

* Reconstruccién, tomando en cuenta reglamentos
y normativa técnica existente, para evitar tener
edificaciones vulnerables.

* Recuperacion de cuencas degradadas.

* Construccion de diques.

* Limpieza de canales y sistemas de alcantarillado.

 Canalizacion de rios, entre otros.

Ejemplos:

* Aplicacion de reglamentos y medidas
antisismicas para la construccion de
edificaciones.

* Establecimiento de una tipologia de “zonas
criticas” en las cuales no se debe asentar ningin
proyecto de infraestructura.

* Analisis de las condiciones de uso de suelo, para
determinar actividades viables y no viables.

* Construccion de canales de drenaje.

@

del Riesgo

Y A
>~
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Incorporacion del AdR en los PIP

En los PIP, el AdR se incluye como un enfoque transversal que se aplica a lo largo de
todas las fases del ciclo del proyecto: preinversion, inversién y post inversion, tal como se
muestra en la Fig. 3. Es decir, se deben utilizar criterios y herramientas de AdR a lo largo
de todo el ciclo del proyecto con el fin de contribuir a su sostenibilidad.

En particular, en esta Guifa Metodoldgica se proponen los lineamientos y criterios necesarios
para incluir el analisis de los peligros, vulnerabilidades y la evaluacion del riesgo en la
fase de preinversion.

Fig. 3: Enfoque transversal del AdR en el ciclo del Proyecto

Analisis del Riesgo en el ciclo del proyecto

PRE INVERSION w POST INVERSION
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* Analisis de peligros: « Diseno y ejecucion del Seguimiento y evaluacion
/ localizacion, intensidad, Proyecto de la alternativa de indicadores de Gestion
| duracion, probabilidad de seleccionada, la cual podra del Riesgo.
| ocurrencia. incluir medidas de reduccion
* Andlisis de vulnerabilidades: de riesgo: estructurales y no
exposicion, fragilidad, estructurales.
resiliencia. * Seguimiento con Indicadores
* Definicién de alternativas de Gestion del Riesgo.
= considerando AdR y sin AdR.

« Evaluacion cualitativa y
cuantitativa de alternativa
s . con y sin medidas de
ey s . reduccion de riesgo.
« Seleccion de la mejor
alternativa.
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Los pasos que se deben seguir para incorporar el AdR en los PIP se pueden resumir en la forma siguiente:

° Analizar los peligros a los que se podria enfrentar el proyecto o los que podrian generarse por la intervencion del proyecto
en el entorno.

° Determinar las vulnerabilidades que podria tener el proyecto o que podrian generarse con su intervencion.

° Definir las acciones que permitirian reducir las vulnerabilidades y el impacto de los peligros identificados, de tal forma que
sean incluidas en las alternativas de solucion planteadas.

° Cuantificar los beneficios y costos que implica la inclusion de las medidas y acciones identificadas para la reduccion del
riesgo, en cada una de las alternativas, de tal manera que sean comparables en la reduccion del riesgo.

° Evaluar las alternativas propuestas, considerando las medidas de reduccion del riesgo en donde ello sea posible, utilizando
alguna de las metodologias conocidas como el Andlisis Costo Beneficio (ACB) o el Analisis Costo Efectividad (ACE).

° Realizar un analisis de sensibilidad incluyendo como variables de cambio la probabilidad de ocurrencia, la magnitud, la
intensidad y la frecuencia de los impactos que ocasionarian los peligros en el proyecto.

° Determinar la alternativa de solucion que se ejecutara.

Pasos y criterios para la incorporacion del AdR en los proyectos del SNIP

En esta parte se presentaran los lineamientos, criterios y herramientas que se deben utilizar para incluir el AdR en las etapas
de identificacion, formulacion y evaluacion de los PIP. siguiendo el esquema de tareas y pasos establecidos en la Guia General
con el fin de familiarizar mas facilmente a los usuarios con las herramientas y criterios propuestos para el AdR. En tal sentido,
se agregaran tareas y/o pasos a los ya existentes en la Guia General para el proceso de identificacion, formulacién y
evaluacion de proyectos.

Las preguntas que surgen son: {como incorporar el AdR en los PIP?; ése debe incorporar el AdR en todos los PIP?; iqué tareas
0 pasos se deben seguir para incluir el AdR en la identificacion, formulacién y evaluacion de un PIP? En las siguientes lineas se
da respuesta a estas interrogantes.

El' AdR se incorpora a las actividades de identificacion, formulacion y evaluacion en todos los PIP, en base a un conjunto de tareas
y pasos comprendidos en cada modulo de la Guia General®, tal como se describe en la Tabla 2 (ver pagina siguiente).

De otro lado, el AdR se debe incorporar a todos los proyectos del SNIP, sea que se traten de proyectos con nueva infraestructura
0 que impliquen proyectos con infraestructura ya existente. En la Tabla 3 (ver pagina siguiente) se muestran algunos proyectos
en los cuales se debe incorporar el AdR, sea considerando una gestion prospectiva o una gestion correctiva del riesgo, de
acuerdo con las definiciones vistas previamente.

20 En el presente documento se aborda
la incorporacion del AdR en los
modulos 2 'y 3 de la Guia General; la
informacion completa, asi como la Gufa
General, se puede obtener en la
Direccion General de Presupuesto
Plurianual del Sector Ptiblico, Ministerio
de Economia y Finanzas, Pert.
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Tabla 2: Relacion de tareas y pasos en cada modulo de la Guia General en los cuales se incorporan acciones de AdR

Modulo 2: Identificacion

Tarea 2.1 Diagnéstico de la situacion actual
* Paso 2.1.2a Analisis de peligros en la zona y poblacion afectada

Moadulo 3: Formulacion

Tarea 3.1 Elciclo del proyectoy el horizonte de evaluacion
¢ Paso 3.1.6 AdR para la determinacion de vulnerabilidades por exposicion, fragilidad y resiliencia (Nuevo paso)

Tarea 3.5 Lasecuencia de etapasy actividades de cada proyecto alternativo y su duracion
* Paso 3.5.2b Identificar las actividades asociadas con la incorporacion de medidas de reduccion del riesgo en el proyecto (Nuevo paso)

Tarea 3.6 Los costos a precios de mercado

*Paso 3.6.1a Elaborar una lista de requerimientos de cada proyecto alternativo, incluyendo medidas de reduccion del riesgo

* Paso 3.6.2a Precisar los costos unitarios y por periodo, a precios de mercado, de cada requerimiento, considerando los costos de las
medidas de reduccion del riesgo

*Paso 3.6.4a Costos totales de cada proyecto alternativo a precios de mercado, incluyendo medidas de reduccion del riesgo

Tarea 3.7 Flujo de costos a precios de mercado

*Paso 3.7.1a Elflujo de costos de pre inversion, inversion y valores de recuperacion
*Paso 3.7.2a Elflujo de costos de operacion y mantenimiento

*Paso 3.7.3a Elflujo de costos a precios de mercado

Modulo 4: Evaluacion

Tarea 4.2 Estimacion de los costos sociales
*Paso4.2.2 Elflujo de costos sociales totales y su valor actual (VACST), incluyendo medidas de reduccion del riesgo

Tarea 4.3a Evaluacion Social: aplicacion de la metodologia Analisis Costo Efectividad (ACE)
* Paso 4.3.a.1 El indicador de efectividad (IE), con medidas de reduccion del riesgo
* Paso 4.3.a.2 El ratio costo/efectividad (CE), con medidas de reduccion del riesgo

Tarea 4.3b Evaluacion Social: aplicacion de la metodologia Analisis Costo Beneficio (ACB)

* Paso 4.3.b.1 El flujo de beneficios sociales totales y su valor actual (VABST), considerando los cambios en los beneficios al incluir el AdR
en la formulacion del proyecto

* Paso 4.3.b.2 El valor actual neto social (VANS)

Tarea 4.4 Analisis de Sensibilidad

* Paso 4.4.1 Determinar las variables inciertas y su rango de variacion, considerando variables relacionadas a peligros y vulnerabilidades

* Paso 4.4.2 Estimar los cambios en los indicadores de rentabilidad social, por efecto de los cambios en variables relacionadas con
peligros y vulnerabilidades

Tarea 4.5 Seleccion del mejor proyecto alternativo

Tarea 4.7 El analisis del impacto ambiental del proyecto seleccionado

Tarea 4.8 El marco ldgico del proyecto seleccionado
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Tabla 3: Ejemplos de proyectos por tipo de actividad para la incorporacion del AdR

GUIA METODOLOGICA PARA LA
INCORPORACION DEL ANALISIS
DEL RIESGO ASOCIADO A
PELIGROS NATURALES, EN LA
FORMULACION Y EVALUACION
DE PROYECTOS EN EL SNIP

TIPO DE PROYECTO

ACTIVIDAD

EJEMPLO

TIPO DE ANALISIS

Proyectos que incluyen
construccion de nueva
infraestructura

Proyectos con infraestructura
existente

Construccion

Instalacion

Mejoramiento y/o
ampliacion

Rehabilitacion

Reconstruccion

* Construccion de puente Progreso
- Cumba

« Instalacion de un sistema de
riego Pumapuquio - Huayllay
Grande Electrificacion Rural
Colpatuapampa - Chota

* Mejoramiento de carretera
Tongod - Quellahorco - La
Alfombrilla

* Ampliacion del centro de salud
de Rodriguez de Mendoza

¢ Rehabilitacion del camino rural
Namballe - San Antonio de
Pajon

¢ Recuperacion de aulas del
colegio José Antonio Encinas -
Cadmalca Alto

¢ Remodelacion de la infra-

estructura de la Planta Piloto de
Alimentos

 Restauracion y terminacion del

Complejo Histdrico y de
Promocion Rural y Cultural
Churcampa

¢ Reforzamiento de

infraestructura: puentes,
carreteras

¢ Reconstruccion del Coliseo

Cerrado del Complejo Deportivo
Fortunato Marotta - La Punta -
Callao

Gestion Prospectiva del Riesgo
¢ Analisis de peligros.

* Andlisis de vulnerabilidad:
exposicion, fragilidad, resiliencia.
 Determinacion del nivel del riesgo.
¢ Definicion de medidas de

reduccion del riesgo.

Gestion Correctiva del Riesgo
¢ Analisis de peligros.

* Andlisis de vulnerabilidad:
exposicion, fragilidad, resiliencia.
 Determinacion del nivel del riesgo.
* Definicion de medidas de

reduccion del riesgo.

* 1/. Incluye actividades de recuperacion, remodelacion, reposicién, reemplazo y otros términos similares.
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Modulo 2: Identificacion

Durante el proceso de identificacion del proyecto, se debe incluir el AdR a través de la
identificacion de los peligros y vulnerabilidades a los que puede estar expuesto. En la Fig.
4 se muestra la forma cémo se puede incluir dicho proceso dentro del esquema actual de
identificacion, formulacion y evaluacion de proyectos existente en el SNIP.

Fig. 4: Proceso de incorporacion del AdR en un PIP

Analisis del Riesgo en el ciclo del proyecto

T
—————l
I. Aspectos Generales

J

Diagnéstico del Ambito de Influencia
del Proyecto

* Caracterizacion del ambito
¢ Informacion climatica
* Inventario de amenazas y datos historicos
de impactos
* Potencialidades
¢ J

II. Identificacion < d s
ﬁ Analisis de Vulnerabilidad de las alternativas
del proyecto
Analisis de
Peligros: * Exposicion de los elementos
Localizacion, * Fragilidad
Intensidad, * Resiliencia
Duracion,
Probabilidad de l L
Ocurrencia
k | Anadlisis del Riesgo en las alternativas |
lll. Formulacion l L
* Evaluacion a través de Analisis Costo Beneficio (ACB)
0 Analisis Costo Efectividad (ACE)
* Andlisis de Sensibilidad

IV. Evaluacion

AL

Alternativa priorizada considerando el AdR

El AdR se inicia con un diagnostico del ambito de ejecucion del proyecto, que permita
determinar si existen peligros que pueden afectar al proyecto durante su vida dtil. En la
Fig. 5 se muestra un flujograma del tipo de analisis que debera realizar el formulador de
proyectos, al momento de incluir el AdR en el disefio de PIP.
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Fig. 5: Flujograma para la incorporacion del AdR en la formulacion y evaluacion de PIP
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El proyecto toma en
cuenta las caracteristicas
fisicas de la zona para

las decisiones de
tamario y tecnologia,
para evitar vulnerabilidad

por fragilidad? EVALUACION DEL PROYECTO
|| Evaluar los proyectos alternativos
SI v para dar solucion al problema,

bajo las metodologias de
Analisis Costo Beneficio (ACB) o
Analisis Costo Efectividad (ACE)
considerando en todos los casos
medidas de reduccién de riesgo,
para exposicion, fragilidad y
resiliencia

¢El proyecto incluye
mecanismos (técnicos,
financieros, organizativos)
para mejorar la resiliencia
ante [a presencia de
pellgros naturales?
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2'En el Anexo 1 se muestra una
categorizacién de las fuentes de
informacién a las que se puede
recurrir un formulador para
determinar los peligros en la zona

22En el Anexo 2 se presenta la
relacion de provincias y/o zonas
que han sido clasificadas como
de muy alto/ alto peligro d@_bﬂﬁnv 3
natural, lo cual puede servir 'cemogqc:
un indicativo de los peligros que
pueden afectar el proyecto.

ZEn el Anexo 3 se presenta una
metodologia para la elaboracion

un mapa parlante.

Para tomar cada una de las decisiones senaladas en la Fig. 5 se requiere seguir un
conjunto de pasos, los cuales se muestran a continuacion y que han sido disenados para
que formen parte de las tareas y pasos de la Guia General.

TAREA 2.1 DIAGNOSTICO DE LA SITUACION ACTUAL
Paso 2.1.2a Analisis de peligros en la zona y poblacion afectada

En el modulo de identificacion del proyecto, el objetivo de incluir el AdR es determinar si
existen peligros naturales que pueden afectar la zona en la cual se pretende ejecutar el
proyecto y, por ende, al proyecto, y para ello se utilizara una lista de verificacion como
herramienta de apoyo.

En la visita de campo que el formulador debe realizar a la zona en la cual se pretende
ejecutar el proyecto, se debe analizar los peligros naturales a los que puede estar expuesto
dicho proyecto, para lo cual debe recopilar informacion de caracter secundario o primario,
de dos tipos de fuentes:

° Estudios y documentos técnicos?" 2% informacion sobre las situaciones de peligro,
emergencias o desastres que pueden haberse presentado en la zona. También, si
existen estudios que muestren o identifiquen peligros potenciales.

° Conocimiento local: informacién que proporciona la poblacion de la zona bajo
analisis. Es importante reunir a la poblacion de la zona en la cual se ejecutara el
proyecto, para que informen y/o comenten sobre los peligros de origen natural que
han afectado o afectan la zona bajo analisis. Estas reuniones se pueden traducir en
la elaboracion de un mapa parlante®

Es necesario tener en cuenta que cuando no existe informacion para determinar la
condicion de peligro, se requiere la participacion de especialistas calificados que puedan
elaborar estudios técnicos especificos (ver Anexo 4).

En el Formato 1 se muestra la lista de verificacién que debera utilizarse para determinar
las condiciones de peligro en la zona en la cual se tiene previsto ejecutar el proyecto.
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Formato 1: Identificacion de peligros naturales en la zona de ejecucion del proyecto

PREGUNTAS SI NO COMENTARIO

1. ¢Existe un historial de peligros naturales en la zona en la cual se pretende
ejecutar el proyecto?

2. éExisten estudios que pronostican la probable ocurrencia de peligros
naturales en la zona bajo analisis?

3. éExiste la probabilidad de ocurrencia de peligros naturales durante la vida
util del proyecto?

4. Para cada uno de los peligros que a continuacion se detallan, iqué caracteristicas: frecuencia, intensidad, tendria si se presentara durante la vida
util de proyecto?

Frecuencia (a) Intensidad (b) Resultado (c) = (a)*(b)

PELIGROS S NO Bajo | Medio | Alto [SinInf.| Bajo | Medio | Alto |Sin Inf.
=1 =2 = =4 = =2 =3 =4

Inundacion
Vientos Fuertes
Lluvias Intensas
Deslizamientos
Heladas
Sismos
Sequias
Huaycos
Otros

5. La informacion existente sobre la ocurrencia de peligros naturales en la zona, SI NO

ées suficiente para tomar decisiones para la formulacion y evaluacion de
proyectos?

Decisiones sobre los resultados del Formato 1

De las preguntas 1 a 3: )
* Sialguna de las respuestas a las preguntas 1, 2 0 3 es S, se debera continuar con el AdR en el proyecto.
* Sitodas las respuestas a las preguntas 1, 2,y 3 es NO, se podra concluir el AdR en el proyecto.

De la pregunta 4:
* La respuesta a la pregunta 4 servira para determinar los tipos de peligros de origen natural que afectan la zona bajo analisis, lo cual debera
tomarse en cuenta en el proceso de formulacion del proyecto.

De la pregunta 5:

* La respuesta a la pregunta 5 permitira determinar si es necesario recopilar mayor informacion y si es necesario realizar estudios técnicos
adicionales.

* Sila respuesta a la pregunta 5 es NO, entonces es necesario solicitar y/o realizar estudios especificos; sobre la base de los resultados, se debera
contestar nuevamente a las preguntas del Formato 1.

« Silarespuesta a la pregunta 5 es Si, se continuara con el analisis, de acuerdo con los resultados de las prequntas 1 a 4 de este formato.
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Modulo 3: Formulacion

TAREA 3.1 EL CICLO DEL PROYECTO Y EL HORIZONTE DE EVALUACION

Paso 3.1.6 AdR para la determinacion de vulnerabilidades por exposicion,
fragilidad y resiliencia

La inclusion del AdR en el moédulo de formulacién del proyecto tiene por objetivo determinar
si en las decisiones de localizacion, tamafo, tecnologia, entre otras, se estan incluyendo
mecanismos para evitar la generacion de vulnerabilidades por exposicion, fragilidad y
resiliencia. Al respecto, se utiliza nuevamente una lista de verificacion como herramienta
de apoyo para determinar si se estan incluyendo dichos conceptos.
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Formato 2: Analisis de generacion de vulnerabilidades por exposicion, fragilidad o resiliencia en el proyecto

Preguntas 3 N .
po — i 0 untaje

A. Analisis de vulnerabilidades por exposicion (localizacion) !
1. éLa localizacion escogida para la ubicacion del proyecto evita su exposicion a peligros de origen natural?
2. Antela ocurrencia de un peligro natural, éel proyecto esta libre de verse afectado?
3. Si la localizacion prevista para el proyecto lo expone a situaciones de peligro, ées técnicamente posible

cambiar la ubicacion del proyecto a una zona no expuesta?
B. Analisis de vulnerabilidades por fragilidad (tamaio, tecnologia)* Si No Puntaje
1. éLa infraestructura existente ha sido construida siguiendo la normativa vigente, de acuerdo con el tipo de

infraestructura correspondiente?

Por ejemplo, éen la construccion de escuelas en zonas sismicas, se ha seguido la norma antisismica

correspondiente?
2. {Los materiales de construccion utilizados consideran las caracteristicas geograficas y fisicas de la zona

de ejecucion del proyecto?
3. ¢El diseno ha tomado en cuenta las caracteristicas geogréficas y fisicas de la zona de ejecucién del

proyecto?
4. ¢La decision de tamano del proyecto considera las caracteristicas geograficas y fisicas de la zona de

ejecucion del proyecto?
5. éLa tecnologia propuesta para el proyecto considera las caracteristicas geograficas y fisicas de la zona de

ejecucion del proyecto?
6. {Las decisiones de fecha de inicio y de ejecucion del proyecto, toman en cuenta las caracteristicas

geograficas, climaticasy fisicas de la zona de ejecucion del proyecto?
C. Analisis de vulnerabilidades por resiliencia Si No Puntaje
1. En la zona de ejecucion del proyecto, {existen mecanismos técnicos (por ejemplo, sistemas alternativos

para la provision del servicio) para hacer frente a la ocurrencia de peligros naturales?
2. Enlazona de ejecucion del proyecto, éexisten mecanismos financieros (por ejemplo, recursos financieros

para atencion de emergencias) para hacer frente a los dafnos ocasionados por la ocurrencia de peligros

naturales?
3. En la zona de ejecucion del proyecto, éexisten mecanismos organizativos (por ejemplo, planes de

contingencia), para hacer frente a los danos ocasionados por la ocurrencia de peligros naturales?
4. ¢El proyecto incluye mecanismos técnicos, financieros y/u organizativos, para hacer frente a los danos

ocasionados por la ocurrencia de peligros naturales?
5. éLa poblacion beneficiaria del proyecto conoce los potenciales dainos que la afectarian si se produce una

situacion de peligro y el proyecto no cuenta con medidas de reduccion de riesgo?
D. Intensidad de afectacion del proyecto Baja | Media | Alta | Sin informacion
Ante la ocurrencia de un peligro natural, écon qué intensidad se veria afectado el proyecto?

2En el Anexo 5 se muestra un ejemplo
para el analisis de condiciones de
vulnerabilidad en el caso de un sistema
de agua potable. (Adaptado de OPS,
2001).

131



%
k4
g
G
=
T4
2
—
o

-
<
—_—

D)

S

S

Q.

%)
S

c
e

S

S

L
I

Decisiones sobre los resultados del Formato 2

De las secciones A, By C, sobre generacion de vulnerabilidades por exposicion, fragilidad y/o
resiliencia

Son en total 14 preguntas. El puntaje se asigna de la siguiente manera:

Para la seccion A: )
* Por cada respuesta afirmativa (SI) se recibe 0 puntos.
* Por cada respuesta negativa (NO) se recibe 10 puntos.

Paralas secciones By C:

« Por cada respuesta afirmativa (Sf) se recibe 0 puntos.

* Por cada respuesta negativa (NO) se recibe 2 puntos.

En total, son 54 puntos posibles (si todas las respuestas fueran NO).

Analisis de resultados:

* Si al sumar el puntaje total asignado, se obtiene un resultado igual o mayor a 27 puntos,
entonces el proyecto se enfrenta a condiciones de peligro y/o vulnerabilidad y por tanto, se
deberd incluir medidas estructurales y no estructurales de reduccion del riesgo.

« Si al sumar el puntaje total asignado, se obtiene un resultado igual o mayor a 10 puntos pero
menor a 27 puntos, entonces, se debera verificar que en el proceso de formulacion del proyecto
se estén tomando en cuenta las condiciones geogrdficas, climaticas y fisicas de la zona en la
cual se ejecutara el proyecto.

De la seccion D

La respuesta a la pregunta de esta seccion proporcionara informacion para definir el tipo de
medidas de reduccion del riesgo que es necesario incluir en el proyecto, de acuerdo con la
intensidad esperada. Si la respuesta es “Sin informacion”, se requiere realizar estudios
especializados adicionales para determinar las medidas necesarias de reduccion del riesgo.
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TAREA 3.5 A SECUENCIA DE ETAPAS Y ACTIVIDADES DE CADA PROYECTO ALTERNATIVO Y SU DURACION
Paso 3.5.2b Identificar las actividades asociadas con la incorporacion de las medidas de reduccion del riesgo
Luego que ya se ha determinado la necesidad de incluir medidas de reduccion del riesgo (Formatos 1 y 2), se deben identificar

las medidas especificas, sean de caracter estructural y no estructural, que deberan incluirse en las alternativas de solucion al
problema. El siguiente ejemplo busca dar a entender el procedimiento a seguir (Cuadros 1y 2).

Cuadro 1: Ejemplo de proyecto para mejorar el acceso a mercados del distrito “Quiero Comerciar”

Suponga que se ha identificado que uno de los problemas del distrito “Quiero Comerciar’, es que gran parte de su excelente produccion de frutas
tropicales no se puede colocar en mercados de ciudades intermedias. Entre las causas de este problema se encuentra que no existen vias de
comunicacion que les permitan llevar a dichas ciudades los productos perecibles, en un plazo apropiado para su venta en condiciones dptimas. En
el proceso de identificacion del problema, se ha determinado que las alternativas de solucion, ademas de algunas consideraciones de manejo
técnico, son:

* Construir una carretera que permita unir el distrito “Quiero Comerciar” con el distrito “Nosotros Comerciamos”, que es un mercado importante para
sus productos.

* Rehabilitar el puente “Nosotros Unidos” que les permitiria tener acceso a la carretera principal de la provincia y llegar a varios mercados
importantes de la misma.

Al incluir el AdR en el proceso de identificacion del problema se ha encontrado que el distrito se encuentra ubicado en una zona conocida por ser
escenario frecuente de inundaciones de diversa proporcion, que en algunos anos ha ocasionado la pérdida de vidas humanas, de grandes
extensiones de terreno agricola y la destruccion parcial o total de infraestructura econémica como carreteras y puentes, ademas de infraestructura
productiva y social.

En ese sentido, los resultados de la incorporacion del AdR en el proyecto, a través de los Formatos 1 y 2 sefalan que la nueva carretera estaria
expuesta a condiciones de peligro y que lo mismo ocurriria si se rehabilita el puente. Es por ello que en el proceso de formulacion se ha decidido
incluir medidas de reduccion del riesgo, lo cual puede incrementar el nimero de alternativas a evaluar.

Por consiguiente, la formulacion de alternativas para la solucion del problema debera tomar en cuenta estas circunstancias y por tanto, el nimero de
alternativas podria ampliarse, ya que se podria considerar un nuevo trazo para la carretera como alternativa o la utilizacion de diversas medidas
estructurales y no estructurales de reduccion del riesgo para cada caso.

Cuadro 2: Ejemplo del numero de alternativas que se generan cuando se incluye el AdR en el proyecto.

N2 de altemativas con AdR. Cuando se induye el AdR se puede ampliar el N© de altemnativas a evaluar

Alternativas de solucion al Problema:
Imposibilidad de colocar productos en Ciudades Intermedias

A4

Construccion de carretera

I G Rehabilitacion de puente considerando las estructuras
por el trazo

de apoyo del puente fuera del cauce del rio

Construccion de carretera Rehabilitacion de puente, con medidas
por el trazo B de reforzamiento de pilares

| Atternativa 1SS Attermativa 2 | Alternativa 3 | Alternativa 4
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Como se observa, la inclusion del AdR determina que se deba evaluar un ndmero mayor
de alternativas de solucion al problema, ya que se estan incluyendo aspectos técnicos
para evitar y/o reducir el impacto generado por la ocurrencia de peligros naturales. Este
mayor ndmero de alternativas puede aparecer cuando se introducen diversas medidas de
reduccion del riesgo.

En el Anexo 6 se muestra un conjunto de medidas estructurales que se pueden tomar
para reducir el riesgo, para proyectos que incluyan infraestructura del sector transporte
(carreteras, puentes), agricultura (bocatomas, infraestructura de derivacion y conduccion) y
de servicios de salud y educacion. Dichas medidas han sido organizadas considerando el
tipo de peligro al que podrian estar expuestas: inundaciones, huaycos, deslizamientos,
sismos, entre otros. Adicionalmente, en el Anexo 7 se muestra un conjunto de medidas
no estructurales para reducir el riesgo, considerando el tipo de peligro al que estaria
expuesto el proyecto.

Del conjunto de medidas estructurales y no estructurales de reduccion del riesgo, se
deben escoger aquellas actividades que se incluirdan en las alternativas para evaluar la
solucién del problema planteado. En el Cuadro 3 se muestra un ejemplo.

Cuadro 3: Ejemplo de alternativas para mejorar el acceso a mercados de los productores
del distrito “Quiero Comerciar”, considerando medidas de reduccion del riesgo

Alternativa 1

Construccion de carretera considerando el Trazo A, pero estableciendo que el nivel topografico de
la base de la carretera debera estar por encima del nivel del agua que ocurre durante las maximas
avenidas.

Alternativa 2

Construccion de carretera considerando el Trazo B, en el cual se reduce la posibilidad de que la
infraestructura se vea afectada ante la ocurrencia de un peligro de origen natural.

Alternativa 3

Rehabilitacion del puente original, considerando que las cimentaciones deben tomar en cuenta la
profundidad de socavacion producida por la velocidad y la energia del agua durante las maximas
avenidas.

Alternativa 4

Rehabilitacion del puente original incluyendo el diseno de obras de proteccion de los apoyos, para
reducir el impacto de materiales rocosos arrastrados por las avenidas maximas, ademas de
medidas para reducir la socavacion.

Como se vera mas adelante, la inclusion de medidas de reduccion del riesgo generalmente
se vera reflejada en los costos del proyecto.
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TAREA 3.6 LOS COSTOS A PRECIOS DE MERCADO Y LAS MEDIDAS DE REDUCCION DEL RIESGO

Paso 3.6.1a Elaborar una lista de requerimientos de cada proyecto alternativo, incluyendo las medidas de reduccion
del riesgo

Precisar los costos unitarios y por periodo a precios de mercado considerando los costos de las medidas
de reduccion del riesgo

Los costos totales de cada proyecto alternativo, a precios de mercado, incluyendo las medidas de reduccion
del riesgo

Paso 3.6.2a

Paso 3.6.4a

En esta tarea se siguen los lineamientos establecidos en la Guia General para la construccion de costos, incluyendo los costos
unitarios y totales de las medidas de reduccion del riesgo. También deberan separarse dichos costos unitarios y totales en tres
categorias: insumos nacionales, insumos importados y gastos en personal o mano de obra, ya que esta distribucion sera util en
el modulo IV para la evaluacion de alternativas.

A manera de ejemplo, se muestran los costos de inversion relacionados a la alternativa 4 del proyecto propuesto, en términos

unitarios y totales.

Cuadro 4: Ejemplo de costos de inversion para la rehabilitacion de puente incluyendo medidas
de reduccion del riesgo (alternativa 4)

Rubros Cantidad Unidad de | Costo unitario | Total por rubro
medida (S/.) (S/.)
A | Movimiento de tierras 20 ml 24 375 487 500
B | Obras de concreto 20 ml 43 875 877 500
C | Obras varias 25 ml 16 250 406 250
D | Medidas para reducir 98 000 Costos de
socavacion inversion por
E | Medidas de proteccion 137 000 efecto de la
de apoyos del puente didas d
F | Participacion en red de 8 000
monitoreo HESUG
G | Gastos generales 201 425
H | Costos totales 2 215 675
(A+B+C+D+E+F+G)
TAREA 3.7 FLUIO DE COSTOS A PRECIOS DE MERCADO

Paso 3.7.1a El flujo de costos de preinversion, inversion y valores de recuperacion

Para realizar esta tarea, se siguen los lineamientos establecidos en la Guia General. Entonces, siguiendo con el ejemplo del
sector transporte, los costos de inversion se realizan en el ano 0 y se incluyen en el flujo de costos a precios de mercado.
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TAREA 3.7 FLUJO DE COSTOS A PRECIOS DE MERCADO
Paso 3.7.2a El flujo de costos de operacion y mantenimiento

Adicionalmente a los costos de operacion y mantenimiento que se generan por la propia
ejecucion del proyecto, se debe incluir el flujo de costos de operacion y mantenimiento
que genera la incorporacion de medidas estructurales y no estructurales para la reduccion
del riesgo en el proyecto.

Para seguir con el ejemplo del sector transporte, se compara el flujo de costos a precios de
mercado (desagregado por categorias de insumos) que se genera en la alternativa 4
propuesta.

Como se observa en el Cuadro 5, los costos de operacion y mantenimiento pueden ser
superiores cuando se incluyen las medidas de reduccion del riesgo en la alternativa del
proyecto, ya que probablemente se requieren mayores insumos (materiales y mano de
obra) para lograr la reduccién del riesgo.

Cuadro 5: Ejemplo de costos de operacion y mantenimiento para rehabilitacion
de puente con medidas de reduccion del riesgo (alternativa 4)
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Rubros Aio 1 Ao 2 Ano 3 Anos Los costos de
4-20 insumos y
A | Insumos y 16590 | 16 590 16 590 16 590 'e"‘:l’“e'a‘““es
materiales e
de origen nacional altos, cuanda
B | Remuneraciones | 32232 | 32232 32232 32232 ind(li{séen l:ils
C | Gastos generales 4700 4700 4700 4700 ,Ezif,s'ci?,f, dee|
D | Gasto total por 53 522 53 522 53 522 53 522 HeSqy
operacion
y mantenimiento
(A+B+(C)
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TAREA 3.7 FLUJO DE COSTOS A PRECIOS DE MERCADO
Paso 3.7.3a El flujo de costos a precios de mercado

En este paso se construye el flujo de costos a precios de mercado, considerando los costos de inversion y los costos de operacion
y mantenimiento, tal como se muestra en el Cuadro 6, que se refiere al flujo de costos de la alternativa 4.

Cuadro 6: Ejemplo de flujo de costos a precios de mercado para la rehabilitacion de un puente
incluyendo medidas de reduccion del riesgo

Costos totales Aio 0 Anos 1 - 20
A | Costos de inversion
B | Movimiento de tierras 487 500
C | Obras de concreto 877 500
D | Obras varias 406 250
E | Medidas para reducir socavacion 98 000
F | Medidas de proteccion de apoyos del puente 137 000
G | Participacion en red de monitoreo 8 000
H | Gastos generales 201 425
| | Costos totales de inversion (B+C+D+E+F+G+H) 2 215 675
J | Costos de operacion y mantenimiento
K | Operacion y mantenimiento del puente (L+M) 48 822
L | Insumos y materiales de origen nacional 16 590
M | Remuneraciones 32 232
N | Gastos generales 4 700
O | Gasto total por operacion y mantenimiento (K+N) 53 522
P | Flujo de costos totales (I+0) 2 215 675 53522
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Introduccion

Para la Gestion del Riesgo de los desastres es necesario dimensionar el riesgo, y medir el
riesgo significa tener en cuenta, no solamente el dafno fisico esperado, las victimas o
pérdidas economicas equivalentes, sino también factores sociales, organizacionales e
institucionales. Parte de las dificultades para lograr una gestion efectiva de los desastres
ha sido la ausencia de un adecuado marco conceptual que facilite su evaluacion y su
intervencion desde una perspectiva multidisciplinaria. La mayoria de los indices y las
técnicas de evaluacion existentes no expresan el riesgo en el lenguaje de los diversos
tomadores de decisiones y no se fundamentan en un enfoque holistico que invite a su
intervencion.

Es necesario hacer ‘manifiesto el riesgo” en forma diferente ante los érganos de decision
responsables de la economia, el ambiente, la vivienda, la infraestructura, la agricultura o
la salud, por mencionar algunos. No es lo mismo, por ejemplo, hacerlo para un alcalde o
una comunidad a nivel local que para una autoridad gubernamental de orden nacional.
Si no se hace manifiesto el riesgo de manera que logre preocupar al actor involucrado, no
se lograra avanzar decididamente en la reduccion del riesgo de los desastres.

Obviamente, el riesgo en una escala social o territorial micro es mas detallado. En la
medida en que se agrega y trabaja en escalas macro, los detalles se pierden. Sin embargo,
la toma de decisiones y la necesidad de informacién en cada nivel es realmente diferente,
ya que los actores sociales y los interesados, por lo general, no son los mismos. Por lo
tanto, es necesario contar con herramientas apropiadas de evaluacion para facilitar la
comprension del problema y orientar la toma de decisiones; es fundamental entender
como surge la vulnerabilidad, como crece y coémo se acumula en forma progresiva. Por
otra parte, es necesario también evaluar el “‘desempeno” de la Gestion del Riesgo, que los
tomadores de decisiones puedan tener acceso a informacion relevante y puedan asi
identificar o proponer politicas y acciones factibles.

Teniendo en cuenta lo anterior, el principal objetivo de este programa es facilitar a los
tomadores de decisiones a nivel nacional el acceso a informacion relevante sobre el
riesgo y la Gestion del Riesgo que les permita identificar y proponer politicas y acciones
efectivas. El sistema de indicadores que aqui se propone permite la comparacion de cada
pais en diferentes periodos, de 1980 al 2000, y comparaciones entre paises en forma
sistematica y cuantitativa.

Esto facilitara la utilizacion de un enfoque, que al estar basado en datos, sea mas analitico
y riguroso en la toma de decisiones en Gestion del Riesgo. Este sistema de indicadores
permite representar el riesgo a escala nacional, facilitando la identificacion de aspectos
esenciales que lo caracterizan desde una perspectiva economica y social.
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SISTEMA DE INDICADORES DE
RIESGO DE DESASTRES Y
GESTION DEL RIESGO

Su uso también hace posible evaluar el desempeno de la Gestion del Riesgo en los diferentes paises estudiados con el fin de
establecer objetivos de desempeno que mejoren la efectividad de la gestion.

Este sistema de indicadores basicamente intenta representar una serie de factores de riesgo, que deben minimizarse mediante
politicas y acciones de reduccion de la vulnerabilidad y la maximizacion de la resiliencia o capacidad para enfrentar y recuperarse
de los impactos de los fenomenos peligrosos. Dichos factores estan representados, en su mayoria, por indicadores o variables
existentes en bases de datos conocidas en el contexto internacional.

Por la falta de parametros no es posible en este sistema evadir la necesidad de proponer indicadores cualitativos, valorados con
escalas subjetivas debido a la naturaleza de los aspectos que se evaltan, como es el caso de los indicadores relacionados con
la Gestion del Riesgo. La ponderacion o peso de los indicadores que constituyen algunos indices se han realizado con base en
el criterio de expertos y de representantes de las instituciones involucradas de cada pais, analizando y utilizando técnicas
numeéricas consistentes desde el punto de vista tedrico y estadistico.

El sistema estd compuesto por cuatro indices o grupos de indicadores independientes:

1. El indice de Déficit por Desastre (IDD), que se relaciona con la pérdida econémica que el pais analizado podria suftir
cuando se enfrenta a la ocurrencia de un evento catastréfico y sus implicaciones en términos de los recursos que se
requieren para atender la situacion.

2. El indice de Desastres Locales (IDL), que intenta representar la variabilidad y dispersion espacial del riesgo al interior del
pais como resultado de eventos menores y recurrentes. Este indice capta qué tan propenso es el pais a la ocurrencia de
desastres menores y su impacto acumulativo.

3. El Indice de Vulnerabilidad Prevalente (IVP), que caracteriza las condiciones prevalentes de vulnerabilidad del pais en
términos de exposicion en dreas propensas, fragilidad socioeconémica y falta de resiliencia; aspectos que favorecen el
impacto fisico directo y el impacto indirecto e intangible en caso de presentarse un fenémeno peligroso.

4. El Indice de Gestion del Riesgo (IGR), que valora el nivel de desempefio del pais en la Gestién del Riesgo, teniendo en
cuenta su organizacion, desarrollo y accion institucional para reducir la vulnerabilidad, reducir las pérdidas ante los
fenomenos peligrosos, prepararse para responder en caso de crisis y recuperarse con eficiencia.

Cada indice tiene asociado un numero de variables que se han medido empiricamente. La seleccion de las variables se hizo
teniendo en cuenta varios factores que incluyen: cobertura del pais, la validez de los datos, la relevancia directa con el aspecto
que los indicadores intentan medir y la calidad. Donde fue posible se intentd realizar medidas directas de los aspectos que se
deseaban capturar. En algunos casos hubo que emplear estimados. En general, se buscaron variables con amplia cobertura en
los paises, pero en algunos casos se acordo hacer uso de algunas variables con poca cobertura si lo que representaban eran
aspectos importantes del riesgo, que de otra forma se perderian.

Necesidad de un sistema de indicadores para la Gestion del Riesgo

El riesgo no solo depende de la posibilidad que se presenten eventos o fenomenos naturales intensos, sino también de las
condiciones de vulnerabilidad que favorecen o facilitan que se desencadenen desastres cuando se presenten dichos fendmenos.
La vulnerabilidad esta intimamente ligada a los procesos sociales que se desarrollan en las areas propensas y usualmente tiene
que ver con la fragilidad, la susceptibilidad o la falta de resiliencia de la poblacion ante amenazas de diversa indole.

En otras palabras, los desastres son eventos socioambientales cuya materializacion es el resultado de la construccion social del
riesgo. Por lo tanto, su reduccion debe formar parte de los procesos de toma de decisiones, no sélo en el caso de reconstruccion
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posdesastre, sino también en la formulacion de politicas publicas y la planificacion del
desarrollo. Por esta razén, es necesario fortalecer el desarrollo institucional y estimular la
inversion para la reduccion de la vulnerabilidad con fines de contribuir al desarrollo
sostenible de los paises.

Ahora bien, para corregir las causas del riesgo mediante acciones de intervencion de la
vulnerabilidad y mediante el fortalecimiento de la capacidad de Gestion del Riesgo en
todas sus modalidades y ambitos, es necesario identificar y reconocer el riego existente y
las posibilidades de generacién de nuevos riesgos desde la perspectiva de los desastres
naturales. Esto implica dimensionar o medir el riesgo y monitorearlo con el fin de determinar
la efectividad y eficiencia de las medidas de intervencion, sean estas tanto correctivas
como prospectivas.

La evaluacion y sequimiento del riesgo es un paso ineludible para su reconocimiento por
parte de los diversos actores sociales y los 6rganos de decision responsables de la gestion.
Es decir, es necesario hacer manifiesto el riesgo, socializarlo e identificar sus causas. En
consecuencia, dicha evaluacion y seguimiento debe realizarse utilizando herramientas
apropiadas e idoneas que faciliten la comprension del problema y orienten la toma de
decisiones.

El proposito del metodo aqui propuesto es dimensionar la vulnerabilidad y el riesgo,
usando indicadores relativos a escala nacional, para facilitar a los tomadores de decisiones
de cada pais tener acceso a informacion relevante que les permita identificar y proponer
acciones efectivas de Gestion del Riesgo, considerando aspectos macroeconémicos, sociales,
técnicos e institucionales.

Este sistema de indicadores permite representar el riesgo y la Gestion del Riesgo a escala
nacional, facilitando la identificacion de los aspectos esenciales que lo caracterizan desde
una perspectiva economica y social, asi como también comparar estos aspectos o el riesgo
mismo de los diferentes paises estudiados.

La formulacion de un sistema de indicadores de esta indole, para que sea de facil utilizacion,
debe estar basada en un ndmero menor de indicadores o indices factibles que reflejen
aspectos relevantes y orientadores del tipo de accion que se debe llevar a cabo por los
tomadores de decisiones a nivel nacional. Esto implica, en general, que es necesario
identificar variables inevitablemente agregadas, gruesas o promedio.

El alcance del método aqui expuesto es de caracter nacional, sin embargo se ha realizado
una evaluacion a nivel subnacional y otra a nivel urbano mediante un enfoque metodolégico
y conceptual similar para ilustrar la aplicacién del modelo a nivel regional y local. La meta
de este programa de investigacion ha sido depurar y aplicar una metodologia en un
amplio nimero de paises, capturando diversos aspectos (econdémicos, sociales, de resiliencia,
etc) que permitan realizar un analisis de la situacion de riesgo y de la Gestion del Riesgo
en cada pais.
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Se propone un sistema integrado que refleje de manera holistica el riesgo y la Gestién del Riesgo en términos relativos y
comparativos. De acuerdo con lo establecido en la formulacion del programa, el sistema de indicadores aqui propuesto debe
contribuir, a escala nacional, a lograr tres objetivos:

a) Mejorar el uso y la presentacién de informacion sobre riesgos, con el fin de ayudar a los responsables de la formulacion de
politicas publicas a identificar las prioridades de inversion en reduccion (prevencién/mitigacion) del riesgo y dirigir el
proceso de recuperacion después de un desastre.

b)  Suministrar los medios necesarios para que puedan medir los elementos fundamentales de la vulnerabilidad de los paises
ante fenomenos naturales y su capacidad de gestion de riesgos, asi como los parametros comparativos para evaluar los
efectos de sus politicas e inversiones en el desempeno de la Gestion del Riesgo.

o  Fomentar el intercambio de informacion técnica para la formulacion de politicas y programas de Gestion del Riesgo en la
region.

De esta manera, este programa de investigacion contribuye a llenar un importante vacio de informacion para la toma de
decisiones por parte de organismos nacionales relacionados con aspectos financieros, econémicos ambientales, de salud publica,
vivienda e infraestructura. Los paises contardn con una herramienta de monitoreo y promocion para el desarrollo de su
capacidad de Gestion del Riesgo, ademds de tener la posibilidad de observar a lo largo del tiempo su posicion relativa y
compararse con otros paises en la region.

Resultados

1. Indice de Déficit por Desastres — IDD

Como se indico antes, este indice se relaciona con la pérdida economica que el pais analizado podria sufrir cuando se enfrenta
a la ocurrencia de un evento catastrofico y sus implicaciones en términos de los recursos que se requieren para la reconstruccion.

El IDD corresponde a la relacion entre la demanda de fondos econdémicos contingentes para cubrir las pérdidas causadas por el
Evento Maximo Considerado (EMC) y la actual resiliencia econémica del sector publico, correspondiente a la disponibilidad o
acceso a fondos internos o externos del pais para restituir el inventario fisico afectado.

Pérdida por el EMC
IDD =

Resiliencia econémica

Un IDD mayor que 1.0 significa incapacidad econdémica del pais para hacer frente a desastres extremos aun cuando aumente al
maximo su endeudamiento. A mayor IDD mayor es el déficit. Si existen restricciones para el endeudamiento adicional, esta
situacion implicaria la imposibilidad de recuperarse.
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En la Fig. 1, a la izquierda, se presenta el IDD de los paises en el ano 2000 para el EMC
de 500 anos de periodo de retorno (probabilidad del 2% de ocurrencia en 10 afos). A la
derecha, se presenta la pérdida méxima L para el gobierno® en ese mismo lapso.

Fig. 1: IDDy pérdida maxima probable en 500 anos
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Con excepcion de Costa Rica, todos los paises presentan un DD mayor que 1.0, siendo la
situacion mas critica la de Colombia que presenta un /DD de 5.4 ante una pérdida de US$

20 166 millones de dolares.

La Fig. 2 presenta el IDD y las pérdidas potenciales de los paises para un evento de 100
anos de periodo de retorno (probabilidad del 10% de ocurrencia en 10 anos).

Fig. 2: IDD y pérdida maxima probable en 100 ainos
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%% La responsabilidad del gobierno se cuantifico como la suma de las pérdidas de las edificaciones del sector publico
y sobre la vivienda de los estratos de menores ingresos de la poblacion.
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En este caso la situacion sigue siendo critica para siete de los doce paises analizados, en cuanto poder acceder a recursos para
la reconstruccion. Los otros cinco paises presentan un IDD menor que 1.0 pero el impacto del desastre seria muy alto, en
particular en el caso de México.

La Fig. 3 presenta el IDDy las pérdidas potenciales de los paises para un evento de 50 afios de periodo de retorno (probabilidad
del 18% de ocurrencia en 10 anos).

Fig. 3: IDD y pérdida maxima probable en 50 anos
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La situacion macroeconoémica para cuatro paises sigue siendo muy critica de presentarse este evento de alta probabilidad de
ocurrencia. Las pérdidas potenciales son significativamente altas aun cuando haya mayor resiliencia econémica para enfrentarlas
en ocho de los doce paises.

De manera complementaria y para facilitar poner en contexto el IDD se ha propuesto un indicador colateral adicional IDD" que
ilustra qué porcion del gasto de capital del pais corresponde la pérdida anual esperada o prima pura de riesgo. Es decir qué
porcentaje del presupuesto de inversion seria el pago anual por desastres futuros. La Fig. 4, a la izquierda, presenta el IDD’ de
los paises en el ano 2000. A la derecha, se presenta la pérdida anual esperada Ly para el gobierno.

Fig. 4: IDD y pérdida anual esperada
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El Salvador presenta el valor mayor del IDD" en relacion con los gastos de capital. El pago
anual de sus desastres futuros significaria el 32% de dichas inversiones. Le sigue Trinidad
y Tobago con el 9.22%. Sélo cuatro paises tendrian valores de pérdida anual por debajo del
5% de su presupuesto de inversion.

En general, la mayoria de los paises han presentado en los dos ultimos decenios una alta
incapacidad para afrontar sus pérdidas potenciales en caso de un evento extremo, incluso
para eventos de periodos de retorno de 50 y 100 anos. Aunque la situacion para la
mayoria de los paises en los anos 80 y principios de los 90 era mas critica (el IDD llegd a
estar por encima de 6.0), la situacion actual es preocupante dado el aumento de las
peérdidas potenciales y la baja resiliencia economica de la mayoria de los paises.

Estos indicadores permitiran a los tomadores de decisiones del nivel nacional tener una
dimension del problema presupuestal que tendria el pais y la necesidad de considerar
este tipo de cifras en la planificacién presupuestal y financiera. Estos resultados ratifican la
necesidad de explorar medidas economicas como el incentivo del aseguramiento de los
inmuebles publicos y privados, el establecimiento de fondos de reserva con base en
criterios sanos de retencion de pérdidas, la contratacion de créditos contingentes y, en
particular, la necesidad de invertir en medidas estructurales y no estructurales de prevencion
y mitigacion para reducir los danos y pérdidas potenciales y, por lo tanto, el impacto
economico futuro de los desastres.

2 Indice de Desastres Locales (IDL)

Este indice intenta representar la variabilidad y dispersion espacial del riesgo al interior
del pais como resultado de eventos menores y recurrentes, capta qué tan propenso es el
pais a la ocurrencia y recurrencia de desastres menores y su impacto acumulativo.

Dichos eventos, que pueden ser el resultado de procesos socionaturales asociados con el
deterioro ambiental, estan relacionados con fenémenos persistentes o crénicos, como
deslizamientos, avalanchas, inundaciones, incendios forestales, sequias y también terremotos,
huracanes y erupciones volcanicas de menor escala.

El IDL lo constituye la suma de tres subindicadores calculados con base en las cifras de la
base de datos DesInventar, de personas fallecidas, personas afectadas y pérdidas en cada
municipio causada por tres tipos de eventos genéricamente denominados deslizamientos
y flujos, fenémenos sismo-tecténicos, inundaciones y tormentas y otros eventos. Las pérdidas
han sido valoradas de acuerdo con valores promedio de reposicion del numero de viviendas
destruidas o afectadas y el costo promedio de cultivos afectados en cada desastre a nivel
local.

Un mayor valor relativo del IDL significa una mayor regularidad de la magnitud y distribucién
de los efectos entre todos los municipios de un pais, debido a los diferentes tipos de
fenomeno que los originan. La Fig.5 presenta el IDL total para los paises en el afo 2000,
obtenido de la agregacion de sus tres componentes: [DL, por muertos, IDL, por afectados
y IDL, por pérdidas.
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Fig. 5: IDL Total
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Guatemala, Argentina, Republica Dominicana, Colombia y El Salvador, en general, muestran una tendencia de aumento del IDL
a lo largo de los anos. Por otra parte Ecuador, México, Chile y Perd muestran una tendencia a la disminucion del IDL Estas
tendencias podrian asociarse con procesos tanto positivos como negativos de deterioro ambiental.

Estos resultados son Utiles para los analistas econémicos y los funcionarios sectoriales, encargados de promover las politicas de
desarrollo rural y urbano, porque pueden poner de manifiesto la persistencia y acumulacion de efectos de los desastres
menores; estimular que se tengan en cuenta los problemas del riesgo en el ordenamiento territorial a nivel local y en la
intervencion y proteccion de cuencas hidrograficas; justificar la transferencia de recursos al nivel local con fines especificos de
Gestion del Riesgo y la conformacion de redes de seguridad social.

3 Indice de Vulnerabilidad Prevalente (IVP)

Este indice es un indicador compuesto que caracteriza las condiciones prevalentes de vulnerabilidad del pais en términos de
exposicion en areas propensas, fragilidad socioeconémica y falta de resiliencia; aspectos que favorecen el impacto fisico directo
y el impacto indirecto e intangible en caso de presentarse un fenémeno peligroso.

Los indicadores se presentan desde la perspectiva de capturar circunstancias que favorecen el impacto fisico directo (exposicion/
susceptibilidad) y el impacto indirecto y en ocasiones intangible (fragilidad socioeconémica y falta de resiliencia) de los fenémenos
peligrosos factibles. EI VP es un promedio de estos tres tipos de indicadores.

IVP = IVP +IVP +IVP

Exposicion Fragilidad Falta de Resilencia

La Fig.6 ilustra el valor del IVP de los paises en el ano 2000, obtenido de la agregacion de sus tres componentes: IVP. por
exposicion/susceptibilidad, IVP,, por fragilidad social e IVP,, por falta de resiliencia.
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Fig. 6: IVP total (agregado)
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Los indicadores que componen el IVP reflejan aspectos del desarrollo que favorecen el
impacto fisico directo, el impacto indirecto y la falta de capacidad para absorber las
consecuencias, responder eficientemente y recuperarse en caso de desastre.

Aungue en el 2000 Jamaica presenta el valor mas alto, que ha sido mas o menos constante
a lo largo de los anos, Guatemala es el pais que ha presentado los valores mas altos
desde 1985. También se presentan valores altos del [VP en El Salvador donde se detecta
una clara tendencia de aumento a lo largo de los anos. Otros paises con valores notables
son Ecuador y Republica Dominicana, mientras que Chile, Costa Rica y Colombia presentan
los valores mas bajos del IVP. Es importante destacar el caso de Argentina, que fue el pais
que durante varios periodos habia presentado el /VP mas bajo, sin embargo en los ultimos
anos dicho valor practicamente se ha duplicado.

La participacion del IVP dentro del sistema de indicadores del riesgo se justifica en la
medida en que la ejecucién de acciones efectivas de prevencion, mitigacion, preparacion
y transferencia de riesgos hacen que el riesgo disminuya vy, por el contrario, cuando estas
acciones no existen o no son suficientemente efectivas el riesgo aumenta. Esta evaluacion
puede ser de utilidad para los ministerios de vivienda y desarrollo urbano, ambiente,
agricultura, salud y bienestar social, economia y planificacion. Se ratifica la relacién del
riesgo con el desarrollo, pero se pone de manifiesto la conveniencia de explicitar las
medidas de reduccion de riesgos, dado que las acciones de desarrollo no reducen
automaticamente la vulnerabilidad.
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4. Elindice de Gestién del Riesgo (IGR)

El objetivo de este indice es la medicion del desempeno del pais en la Gestion del Riesgo, teniendo en cuenta su organizacion,
desarrollo y accion institucional para reducir la vulnerabilidad, reducir las pérdidas ante los fenémenos peligrosos, prepararse
para responder en caso de crisis y recuperarse con eficiencia.

En cualquier caso este tipo de mediciones se han considerado subjetivas y arbitrarias debido a su caracter normativo, ya que es
necesario definir referentes, es decir, establecer una tabla de niveles de desempeno, o la distancia a ciertos umbrales-objetivo o
al desempeno obtenido por un pais lider considerado como el referente.

Para la formulacién del IGR se tuvieron en cuenta cuatro politicas publicas:

a) Identificacion del riesgo, IR (que comprende la percepcién individual, la representacion social y la estimacion objetiva)
b) Reduccion del Riesgo, RR (que involucra propiamente la prevencion/mitigacién)

d Manejo de Desastres, MD (que corresponde a la respuesta y la recuperacion)

d) Gobernabilidad y Proteccion Financiera, PF (que tiene que ver con la transferencia del riesgo y la institucionalidad)

Por cada politica publica se han considerado seis indicadores que caracterizan el desempeno de la Gestién del Riesgo en el pais.
El IGR es el promedio de los cuatro indicadores compuestos:

IGR = IGR,, + IGR,,, + IGR,, + IGR,,

La valoracion de cada indicador se hizo utilizando cinco niveles de desempeno: bajo, incipiente, apreciable, notable y dptimo que
corresponden a un rango de 1 a 5, siendo 1 el nivel mas bajo y 5 el nivel mas alto. Este enfoque metodoldgico permite utilizar
cada nivel de referencia simultaneamente como un “objetivo de desempeno” y por lo tanto facilita la comparacion y la identificacion
de resultados o logros hacia los cuales los gobiernos deben dirigir sus esfuerzos de formulacién, implementacion y evaluacion
politica en cada caso. La Fig. 7 ilustra el valor agregado del IGR de los paises en el ano 2000.

Fig. 7: IGR total (agregado)

IGR total (agregado)
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Se considera que México, Jamaica y Perd son los paises que mas avance han tenido en la
identificacion de riesgos en al ano 2000, seguidos por Costa Rica y Colombia. En reduccion
de riesgos Costa Rica y Colombia presentan los mayores puntajes, sequidos por Chile y
Meéxico. En ambas politicas de gestion, de acuerdo con la metodologia, el nivel de desempeno
es aceptable. En manejo de desastres los paises que presentan un mayor avance son
Chile, Guatemala y Jamaica, lo que significa que su nivel de desempefo empieza a ser
notable. Finalmente en proteccion financiera y gobernabilidad Chile presenta el mayor
puntaje, seguido por Costa Rica, Colombia y México. Esto significa que el desempefo de
Chile se encuentra entre apreciable y notable y en los otros tres paises han logrado un
nivel de desempeno apreciable.

La mayoria de los paises han mejorado, empezando todos en el nivel mas bajo, pero a
pesar del avance, en general, presentan un IGR promedio que los coloca en un nivel de
desempeno incipiente. Republica Dominicana y Ecuador presentan, en general, un bajo
nivel de desempeno en la Gestion del Riesgo. El IGR promedio de los paises con mayor
avance, Chile y Costa Rica, representa apenas un nivel de desempeno apreciable.

En general, la efectividad de la Gestion del Riesgo alcanzada en la mayoria de los paises
se encuentra en un rango entre el 20% y 30% que es muy baja frente a los valores
deseables de efectividad que se deberfan alcanzar. El bajo nivel de la efectividad de la
Gestion del Riesgo que se infiere en general de los valores del IGR para el grupo de
paises, se reafirma con los altos niveles de riesgo que representan el IDD, el ILD y el IVP
a lo largo de los anos. En parte, el nivel del riesgo es alto debido a la falta de una efectiva
Gestion del Riesgo en el pasado.

Conclusiones

El sistema de indicadores de riesgo y Gestion del Riesgo que se ha descrito en este
documento ha permitido hacer una evaluacién, con base en una serie de criterios unificados,
de doce paises de Ameérica Latina y el Caribe. Los resultados obtenidos indican que es
posible caracterizar el riesgo de desastre y la Gestion del Riesgo mediante representaciones
aproximadas y clasificar los paises en forma relativa. Los resultados obtenidos indican
también que, en general, en los paises existen aun niveles significativos de riesgo, que
aparentemente no han sido percibidos en su verdadera dimension por los individuos, los
tomadores de decisiones y la sociedad en general.

Estos indicadores son un primer paso en el proposito de medir o dimensionar el riego de
una manera apropiada, para lograr que se perciba como un problema que amerita ser
tenido en cuenta dentro de las actividades del desarrollo. Una vez identificado y valorado
el riesgo, el paso siguiente es impulsar acciones preventivas anticipadas para reducirlo o
controlarlo. Si el riesgo no se percibe como un problema socioeconémico y ambiental,
dificilmente se puede esperar que se concluya que hay algo que hacer al respecto.
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Teniendo en cuenta la posicion relativa de los paises en el cuadro de resultados de cada
uno de los indicadores, se concluye que los paises del grupo evaluado que presentan las
condiciones de mayor riesgo relativo y menor desempefnio en la Gestion del Riesgo son
Republica Dominicana, El Salvador, Ecuador y Guatemala. Les siguen en un nivel intermedio
Colombia y Pert. Jamaica y Argentina, sin embargo, presentan una situacion especial,
pues Jamaica presenta un alto nivel de riesgo y también un buen desempeno en la
gestion. Argentina presenta un riesgo relativamente menor y un bajo desempeno en la
gestion. Finalmente, Costa Rica, Chile y México presentan niveles bajos de riesgo relativo
y un buen desempeno en la Gestion del Riesgo.

SISTEMA DE INDICADORES DE
RIESGO DE DESASTRES Y
GESTION DEL RIESGO
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No se observan grandes diferencias en la situacion existente en los paises: desde el
punto de vista normativo e institucional, en todos ellos estd contemplada la articulacion,
existen los instrumentos para ello, pero la dificultad es que hay una gran distancia entre
el discurso politico (es claro que al existir las leyes hay voluntad politica expresa) y la
aplicacion de los instrumentos.

En términos generales, los sistemas de los paises que tienen Plan de Desarrollo Nacional
y que también han desarrollado planes al nivel regional y municipal, tienen contemplada
en su normatividad la articulacion con los planes de ordenamiento territorial.

Aunque no es tan evidente en lo que se refiere a la incorporacién de la Gestién del
Riesgo en los planes (en algunos casos si estd incorporado y en otros no), se lograria
una mejor articulacion si esta no solo estuviera expresada en los instrumentos (guias
metodoldgicas, programas, proyectos) sino que formara parte de una politica de Estado
construida desde la base, con la participacion no sélo de las autoridades y los legisladores
sino también de las comunidades que finalmente son objeto de estas decisiones.

Estos instrumentos existen pero no hay sequimiento y control de los mismos, no hay
quien monitoree si se estdn aplicando o implementando adecuadamente. Una
participacién sana de la gente representativa de las comunidades, que no constituya
traba, permitiria tener una articulacién mas de base, mds estructural.

No se estd empezando desde cero, los instrumentos que los paises tienen actualmente
son absolutamente necesarios y constituyen el punto de partida que permite aprovechar
y explorar vinculos en cuanto a la articulacién de los procesos de ordenamiento territorial
con los procesos de planificacion e inversion del desarrollo.

Existe consenso en que el control o la reduccion de las amenazas naturales no es
factible ni tecnoldgica ni financieramente, salvo casos excepcionales; por ello, la Gestion
del Riesgo debe fundamentarse en un principio bdsico: reducir la vulnerabilidad por
medio de la reduccion de la exposiciéon a las amenazas y el fomento del desarrollo
social y econémico de forma sostenible. Esto permite en todos los casos reducir el riesgo
por desastres.



La prevencion no consiste solamente en obras de mitigacion y acciones de preparacion
y respuesta ante emergencias y desastres. Esto, por cierto, forma parte de la Gestion del
Riesgo, pero la Gestion del Riesgo toma lugar hacia atrds y hacia delante de estas fases,
no es una accién puntual o coyuntural sino que tiene un cardcter permanente y se
entrelaza y complementa con la gestion del desarrollo y de la busqueda del bienestar
social.

Los gastos de reconstruccion generan impactos negativos sobre la reduccion de la pobreza,
pues las inversiones en servicios bdsicos sufren retrocesos ante las inversiones para la
reconstruccion luego de declarado el desastre. Por lo general, cuando hay un desastre
los gobiernos tienen que invertir en la atencion del desastre recursos que anteriormente
estaban destinados al desarrollo de otras regiones y de otros sectores. Es decir, el impacto
del desastre adquiere una extension geogrdfica y sectorial, afectando lugares donde
probablemente no hubo impacto directo.

La Gestion del Riesgo debe adoptarse como una politica de Estado con identidad propia,
pero a la vez operando como eje transversal de las otras politicas que inspiran el
desarrollo de los paises. Una politica de Estado tiene que ser producto de consulta y de
consenso que vincule no solamente al gobierno, sino también a la poblacion y el
territorio, y debe ser el sustento para la formulacion de instrumentos técnicos y
herramientas.

Los incentivos disponibles en la actualidad no favorecen la reduccion de la vulnerabilidad.
La prevencion estd considerada como un costo y no como una inversion para el desarrollo.
Los paises no invierten lo suficiente en la reduccién de la vulnerabilidad, y usualmente
el énfasis se concentra en la respuesta ante los desastres y no en las acciones ex-ante.

El énfasis persistente en la respuesta y solidaridad ex-post causan tanto atraso en la
formulacion de procesos efectivos de una verdadera Gestion del Riesgo, como dispersion
y desvio de recursos para otras necesidades del desarrollo. Por ello, debe migrarse del
financiamiento de los desastres hacia el financiamiento del riesgo, del financiamiento
de la reconstruccion al financiamiento para reducir la vulnerabilidad.
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Los organismos financiadores de proyectos asumen parte del riesgo que es responsabilidad
de los gobiernos, y los gobiernos asumen parte del riesgo que es responsabilidad del
sector privado. Las politicas de los entes financiadores deben procurar la incorporacién
de la Gestion del Riesgo en la programacion y planificacion de largo plazo con los
prestatarios, la integracién dentro del ciclo de los proyectos y mejorar los instrumentos
financieros.

Se debe valorar las capacidades y conocimiento de la poblaciéne: realizar la planificacion
participativa de abajo hacia arriba, complementdndola de arriba hacia abajo; discutir
participativamente las medidas de mitigacién favoreciendo el involucramiento de la
comunidad; no crear organizaciones ni estructuras paralelas para la Gestion del Riesgo
sino fortalecery articular las que ya existen; sistematizar la informacion, los conocimientos
y las experiencias generadas en Gestion del Riesgo e insertarlos en los procesos de la
planificacion.

La responsabilidad por el éxito o el fracaso del mensaje hacia los tomadores de decisiones
y la poblacién depende no solamente de la fortaleza de los argumentos técnicos sino de
cudn convincentes sean. La falta de voluntad politica de los tomadores de decisiones es
relativa: debemos cuestionarnos si estamos siendo convincentes en exponer nuestros
argumentos técnicos, es decir, si estamos empleando el lenguaje apropiado.

El Andlisis del Riesgo y el Ordenamiento Territorial son instrumentos reciprocos e
indispensables para la planificacién del desarrollo. Los avances de los paises de la
Subregioén en la Gestion del Riesgo mediante la inversion e instrumentos de planificacion
y capacitacion han sido heterogéneos, episddicos y escasamente continuos. Se requiere
fortalecer la institucionalidad y las normativas nacionales con vision, vinculos y articulacion
sistémica de la Gestion del Riesgo.

Es importante generar nuevos y suficientes conocimientos para integrar la Gestion del
Riesgo a los instrumentos financieros. Dada la magnitud de la tarea, el riesgo se debe
estimar de manera progresiva, por dreas prioritarias relacionadas con la agenda y la
estrategia para el desarrollo de los paises. Ademds, se debe conocer, desarrollar e implantar
herramientas nuevas y sensibles para financiar las acciones de la Gestion del Riesgo.



Es importante establecer guias y procedimientos de verificacion para diagnosticar la
calidad de los proyectos. No considerar los efectos potenciales de las amenazas naturales
perjudica la viabilidad econémica, social y ambiental de los proyectos e inversiones para
el desarrollo y el proceso de desarrollo del pais.

Aunque se han hecho esfuerzos en los paises para mejorar la institucionalidad de la
Gestion del Riesgo, no hay todavia una adecuada sostenibilidad financiera y no existe
una correspondencia entre los ajustes institucionales y la disponibilidad de los recursos
presupuestarios para la Gestion del Riesgo. No hay suficiente disponibilidad de cifras,
datos e informacion en la entidades que controlan presupuestos, y cuando la hay, a
menudo es confusa.

A la fecha se pueden identificar resultados, parciales pero significativos, de varias iniciativas
latinoamericanas que mejoran la aplicacion y sostenibilidad de sus acciones (gestiones)
en Gestion del Riesgo. Entre otras, la definicion de los porcentajes minimos de asignacion
presupuestal de las entidades sectoriales y territoriales explicitamente y/o de manera
reglamentada, ademds de los requisitos para la aplicacién de esos recursos.

Los paises no disponen auin de mercados financieros desarrollados ni se ha implantado
la cultura del seguro, por lo que no se han diversificado las fuentes ni los mecanismos
de transferencia del riesgo. Los seguros también pueden entregar incentivos perversos
que reducen el interés por la reduccién de la vulnerabilidad y crear sensaciones de
seguridad falsas al considerar que con su adquisicion se ha resuelto el problema del
riesgo.

Es necesario integrar el Andlisis Costo Beneficio en el marco politico y en el proceso de
toma de decisiones tanto en la inversion publica como en la privada. Asimismo, comparar
la aplicacién de la metodologia entre los diferentes tipos de proyectos y, lo que cuesta
mucho mds pero que es muy importante, en el proceso de medidas estructurales: evaluar
los resultados de la incorporacion de la Gestion del Riesgo en todos esos esquemas y,
sobre todo, sus impactos.
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27 Asesor Principal del Proyecto Gestion
de Riesgos y Seguridad Alimentaria
en la cuenca del rio San Pedro
PGRSAP-GTZ, Bolivia.
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Anexo 1

“El Andlisis del Riesgo, como herramienta de planificacion del desarrollo, en el
Proyecto PGRSAP’. Peter Asmussen, GTZ - Ponencia presentada en el Taller Internacional.?’

La pregunta central es: épara qué hacer el Analisis del Riesgo? Nos sirve como instrumento de la Gestion
del Riesgo. Lo que actualmente sucede en Nueva Orleans lo ilustra: una ciudad construida por debajo del
nivel del mar, que se extendi6 hasta modificar el entorno, creando su propia vulnerabilidad frente al
fenémeno “Katrina”.

El Andlisis del Riesgo nos permite determinar la magnitud real del riesgo, establece la relacion dinamica
entre sus componentes (amenaza, vulnerabilidad, espacio geogréfico y ambiente) y muestra las
consecuencias de la intervencion humana en el incremento de la vulnerabilidad. La Gestion del Riesgo
es un proceso participativo, no un producto. El Analisis del Riesgo le facilita una interpretacion del riesgo,
combinando instrumentos técnico-cientificos y conocimientos locales.

En la experiencia que pasamos a resumir, se han utilizado diversos instrumento para este analisis: mapas
participativos de riesgo, cadena de causa-efecto, graficos de calendarios, sistema de informacion geografica,
fotos aéreas y satelitales, talleres y capacitaciones, asi como investigaciones y estudios de diversa indole
(agricola, cultural, etc)).

La experiencia del uso del Analisis del Riesgo en un proceso de planificacion orientado al desarrollo, que
pasamos a presentar, corresponde al Proyecto de Gestion del Riesgo y Seguridad Alimentaria de la cuenca
del rio San Pedro, Municipio San Pedro de Buena Vista, al norte de la region de Potosi, Bolivia.

En la cuenca, con una extension de 1,660 km? viven 30 mil personas, gran parte de las cuales no sabe
leer ni escribir, pero cuenta con conocimientos locales importantes. La economia descansa en la actividad
agropecuaria cuya base productiva forma parte de la cuenca, constituyendo un 70% del total de ingresos;
un 30% proviene de la venta de servicios personales fuera de la cuenca, por parte de migrantes temporales.
Se trata de sociedades vulnerables frente a las muiltiples amenazas a las que estan expuestas.

El objetivo del proyecto es, por ello, lograr que los actores locales (poblacion y municipios) mejoren sus
capacidades para protegerse mejor frente a las amenazas naturales y para asegurar de manera sostenible
sus bases de vida y garantizar la supervivencia (seguridad alimentaria).

La implementacion del Proyecto PGRSAP es un proceso participativo que comprende cuatro etapas, en
cada una de las cuales se incorpora el Analisis del Riesgo para la Gestion del Riesgo de desastres
asociados a las principales amenazas percibidas por la poblacion (Tabla 1).

La primera etapa se centra en la socializacion, sensibilizacion, seleccion y capacitacion de los lideres
comunales a fin de preparar las condiciones para el inicio del analisis participativo del riesgo.

La segunda etapa se centra en el analisis participativo del riesgo, que se inicié con la identificacion de
las principales amenazas y la territorialidad del riesgo: (i) sequia (casi todo el territorio); (i) erosion (zona
alta y media); (i) granizada (zona alta y baja); (iv) deslizamientos; (v) heladas. Luego se realizé la
identificacion y caracterizacion de los principales factores de vulnerabilidad: practicas productivas
inadecuadas, escasa informacion clave, excesiva dependencia econémica y alimentaria del agro y limitada
capacidad financiera del municipio para proyectos de desarrollo. Finalmente, se efectu¢ el analisis de las
principales capacidades locales a fortalecer para encarar el riesgo: cultura enraizada en la interpretacion
de la convivencia armoénica con la naturaleza, organizacion social y comunitaria solidaria, la reciprocidad
entre comunidad y familia. Se trat6 sobre las practicas a fortalecer en calidad de medidas de Gestion del
Riesgo concretas en cada paso de la gestion: (i) prevencion de desastres; (i) mitigacion de desastres; y (iii)
preparacion para caso de desastres.




Tabla 1: Incorporacion del Analisis del Riesgo en el proyecto PGRSAP

PGRSAP - Bolivia. Objetivo del Proyecto: Los actores locales mejoran sus capacidades para asegurar de manera sostenible sus bases de vida y para
protegerse mejor frente a los riesgos de desastres.

ETAPA 1 ETAPA 2 ETAPA 3 ETAPA 4

2. Analisis del Riesgo

1. Preparacion de
las condiciones

Contribuciones para el AdR

Aspectos tratados

3. Institucionalizacion y
planificacion del riesgo

4. Medidas de prevencion
y mitigacion

Socializacion y
sensibilizacion

Seleccion de lideres
comunales

Capacitacion de
lideres comunales

Autodiagnosticos
comunales

Mapa de base de la cuenca
del rio San Pedro

Andlisis del Riesgo de la
subcuenca priorizada

Percepciones culturales
sobre riesgo natural y
geénero

Seguridad Alimentaria

Practicas inapropiadas
que incrementan el
riesgo

Principales amenazas de
acuerdo a la percepcion
local

Factores de vulnerabilidad

Jerarquia y territorialidad
de riesgos: sequia,
erosion, granizada,
deslizamientos, heladas

Capacidades locales

Institucionalizacion de
Gestion del Riesgo a nivel
municipal

Planificacion comunal
(Gestion del Riesgo y uso
racional de recursos
naturales)

Planificacion Municipal
(Plan de Desarrollo
Municipal y Plan
Operativo Anual)

Medidas de prevencion y

mitigacion para reducir el
riesgo a nivel comunal y a
nivel municipal

El riesgo de sequia:
construccion de atajados
para cosecha de aguay
construccion de sistemas
de micro riego

El riesgo de erosion:
practicas de conservacion
de suelos; conservacion y
mejoramiento de

viveros comunales;
establecimiento de
bosquetes de uso multiple

El riesgo de deslizamiento
en las riberas de los rios
para control de cauces y
areas degradadas:
construccion de diques de
piedra y madera en
cabeceras de cuenca;
construccion de gaviones
y defensivos para la
proteccion de poblados y
recuperacion de tierras
agricolas

Fuente: Ponencia "El Andlisis del Riesgo como Instrumento de la Gestion del Riesgo" (Asmussen 2005).

La tercer etapa se centra en la institucionalizacion y planificacion para la Gestion del Riesgo. A nivel municipal, con el funcionamiento coordinado
de la planificacion desde la Unidad Técnica Productiva de Planificacion y Gestion del Riesgo como instancia operativa, el Concejo Municipal como
instancia normativa del Medio Ambiente y Uso del Suelo, y el Consejo de Desarrollo Municipal como instancia de coordinacion y concertacion. Las
instancias tienen como instrumentos de gestion: el “Plan de Desarrollo Municipal y Gestion del Riesgo-PDM” (a 5 anos) y el “Programa de operacion
anual-POA". A nivel de comunidades campesinasy ayllus, el “Plan Comunal de Gestion del Riesgo y uso racional de recursos naturales” y a nivel de
cuenca el “Plan de Gestion del Riesgo y recursos naturales a nivel de cuenca”. El primer ano, los planes, se hacen con la colaboracion de la institucion,
el segundo ano lo hacen solos y lo presentan a la municipalidad.

La cuarta etapa se centra en la ejecucion de medidas preventivas y de mitigacion, en los niveles comunal y municipal.
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Anexo 2

“Politicas y herramientas para la Gestion del Riesgo en el ciclo de proyectos
del BID". Kari Keipi, BID - Ponencia presentada en el Taller Internacional.?®

El BID gasta anualmente alrededor de US$ 475 millones de délares, en promedio, en calidad de préstamos
orientados a la prevencion y mitigacion (41%), respuesta a emergencias (6%) y rehabilitacion/reconstruccion
(53%), es decir, el 8% del presupuesto total de financiamiento. Por eso esta poniendo énfasis en este tema.
Existen fallas en la Gestion del Riesgo, los incentivos no favorecen la reduccion de la vulnerabilidad y del
riesgo, el desastre esta considerando como un gasto y no como una inversion para el futuro. La priorizacion
del gasto es un asunto decisivo pero no es suficiente. La transferencia del riesgo al sector privado no se
hace, por lo que los donantes asumen parte del gasto en riesgo de los gobiernos. Se pone énfasis en la
respuesta y no en las acciones ex-ante.

El financiamiento de la reconstruccion, post-desastre, causa sacrificios para el financiamiento del desarrollo.
En casos como el de Jamaica, en el 2004, con el desastre asociado al huracan, el pais estaba tan
endeudado que opto por no solicitar financiamiento externo y no se hizo nada. Esto puede suceder en
casos extremos. Por otra parte, hay que considerar los impactos globales: los impactos directos son
pérdidas directas, pero también hay impactos indirectos, como por ejemplo, la pérdida de mercados. El tema
central es transitar del financiamiento de la reconstruccion después del desastre al financiamiento de la
reduccion del riesgo.

En la actualidad, el BID esta generando el conocimiento y los instrumentos necesarios para poder apoyar
a los paises en el financiamiento del riesgo, asi como para integrar la Gestion del Riesgo en la programacion
del apoyo financiero que brinda. Se trata de contribuir a generar Gestion del Riesgo como un circulo
virtuoso (Tabla 1.1), en el cual la identificacion de riesgos conduce a la prevencion y la mitigacion pero
también a la transferencia de riesgos, de tal modo que se realizan los preparativos para evitar o disminuir
el desastre. En el caso de Nuevo Orleans estaban fallando también los preparativos, cuando se presentd
el huracan “Katrina”.

Los objetivos del desarrollo de una nueva politica del BID para la Gestion del Riesgo de desastres son: (i)
mejorar la integracion de la Gestion del Riesgo en la programacion acordada con los paises; (ii) incorporar
la Gestion del Riesgo en el ciclo de proyectos del Banco con los paises miembros; y (iii) mejorar los
instrumentos financieros para el beneficio de los paises miembros.

El esquema institucional del BID para la prevencion de desastres y Gestion del Riesgo incluye, desde el
ano 2000, el funcionamiento de una Red de Puntos Focales del BID que articulan 26 personas (uno por
pais miembro) con sede en Washington, donde laboran 14 personas. La programacion del financiamiento
se basa en la definicion de areas de prioridad para el fin de promover desarrollo econémico y social. La
oferta de asistencia del BID comprende préstamos, asistencia técnica no reembolsable, proyectos pequenos,
cofinanciamiento, actividades de preinversion. En este paquete de asistencia se tratara de incorporar la
inversion en Gestion del Riesgo.

El Andlisis del Riesgo también se ha incorporado en el ciclo de proyectos del BID (Tabla 1.2). Asimismo,
se esta usando la herramienta del “Checklist” (Tabla 2) que permite verificar que la Gestion del Riesgo
esta incorporada en el ciclo de proyectos del Banco, y comprende criterios e indicadores especificos que
nos asisten en esa verificacion.
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Tabla 1: Incorporacion del Analisis del Riesgo en la implementacion de politicas y proyectos del BID

1.1 BID: ETAPAS E INSTRUMENTOS FINANCIEROS EN LA GESTION DEL RIESGO

ETAPA:

ANTES DE

EMERGENCIA

DESPUES

FUENTES DE FINANCIAMIENTO
Y POSIBLE ROL DEL BID

Pasos

Instrumentos financieros
del BID

Identificacion del riesgo,
prevencion y mitigacion y
transferencia del riesgo

Facilidad para la prevencion
de desastres

Operaciones con actividades
de reduccion de riesgo

Cooperacion Técnica Regular

Atencién y respuesta
inmediata

Facilidad para la
reconstruccion de
emergencia

Reorientacion de
préstamos de ejecucion

Cooperacion técnica de
emergencia a discrecion
de las representaciones

Reconstruccion y
rehabilitacion

Préstamos de
reconstruccion

Reorientacion de
préstamos en ejecucion

Cooperacion técnica
regular

Fondos de reserva y
calamidades. Seguros

Uso de recursos de fondos
sociales, de desarrollo
rural, etc.

Préstamos de emergencia

Préstamos para
reconstruccion (reformulacion
de préstamos existentes y
nuevos préstamos)

1.2 BID: INCORPORACIO|

N DEL ANALISIS DEL RIESGO EN EL CICLO DE PROYECTOS

PROGRAMACION

DOCUMENTO CONCEPTUAL
(PERFIL)

INFORME DE PROYECTO

EJECUCION DE PROYECTOS

EVALUACION

Evaluacion de
amenazas naturales

Identificacion de
vulnerabilidad de riesgos

Evaluacion del riesgo y
opciones de mitigacion

Ejecucion de medidas de
gestion de riesgo

Evaluacion de la reduccion
de riesgo y monitoreo de

desempeno durante un
desastre

Tabla 2: Herramienta para verificar la incorporacion del Analisis del Riesgo en proyectos del BID

PROYECTOS DE INVERSION FINANCIAMIENTO

Incorporando AdR en la evaluacion del Proyecto: uso de la herramienta del
“Checklist” (verificadores) en ciclo de proyectos del BID

Fondo para la reduccion del riesgo

Relacion B/C Preguntas para evaluar viabilidad

financiera

Otorga financiamiento en tres areas
basicas:

éExisten fondos de reserva especiales o
de desarrollo para invertir en la Gestion
del Riesgo dentro del ambito del
proyecto?

"Checklist": relacion de
Beneficio/Costo por
inversiones de mitigacion
en proyectos,
considerando los
potenciales efectos de
amenazas naturales que
pueden perjudicar la
viabilidad econémica,
social y ambiental del
proyecto de inversion

BID: mejorando la calidad Identificacion de riesgos
de los proyectos, con
enfoque de Andlisis del

Riesgo éSe han previsto seguros, lineas de

crédito contingentes u otros instrumentos

, . Mitigacion o reduccion del riesgo
de proteccion financiera para el proyecto? 9 g

éExiste una evaluacion de la
vulnerabilidad financiera, en caso de
desastres, de la institucion a cargo del
proyecto? éSe han previsto seguros, lineas
de crédito contingentes u otros
instrumentos de proteccion financiera
para el proyecto?

Fomento de la cultura de la
prevencion
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“Gestion de Riesgo en la Cooperacion
al Desarrollo”-GTZ, presenté la
ponencia elaborada con Reinhard
Mechler, del Instituto internacional
para la aplicacion de Sistemas de
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Anexo 3

“Andlisis Costo Beneficio para incluir la Gestion del Riesgo en proyectos de
inversion”. Christina Bollin, GTZ - Ponencia presentada en el Taller Internacional.®

Se ha avanzado en la toma de conciencia en Gestion del Riesgo, pero todavia se tienen pocas inversiones
en este tema. Los donantes aparecen después del desastre, algunas alcaldias no tienen dinero para este
tema y no se sabe si vale la pena invertir o no. Desde hace afo y medio, se piensa en un instrumento de
costo beneficio, para incluir la Gestion del Riesgo en los proyectos de inversion.

El Andlisis Costo Beneficio (ACB) de la Gestion del Riesgo en paises en via de desarrollo, da un marco de
referencia sistematico, ayuda a evaluar la eficiencia de una medida de Gestion del Riesgo, comparando
sus costos con la posible reduccion de danos causados por un desastre, muestra la solucion mas eficiente
entre varias alternativas y permite justificar inversiones en Gestion del Riesgo, demostrando sus beneficios.

El Estudio ACB de la Gestion del Riesgo tuvo por objetivo: desarrollar la metodologia, adaptar el instrumento
ACB, comprobarlo en dos estudios de caso (Piura en Pert y Semarang en Indonesia), asi como discutir los
beneficios (fortalezas y debilidades) y cuando se puede utilizar. Recientemente se ha producido un
manual en inglés (CD “Cost Benefit Analysis of disaster risk management in developing countries”), una
guia de politicas y el estudio completo con los analisis de casos.

La metodologia comprende:

Analisis del Riesgo: intensidad y recurrencia

Vulnerabilidad: exposicion, fragilidad y capacidad de recuperacion

Riesgo potencial, efectos sin Gestion del Riesgo

Costos de los proyectos de Gestion del Riesgo

Riesgos potenciales, efectos con Gestion del Riesgo

Beneficio neto, la reduccion de potenciales efectos restando los costos de los proyectos de Gestion
del Riesgo.

Pl s Y N =

Se puede aplicar el ACB mediante dos opciones, seguin la calidad y suficiencia de la informaciéon con que
se cuente (ver Tabla 1): (i) analisis genérico (pasos 1 a 6), o (i) analisis basado en impactos pasados (pasos
3a6).

Los desafios especiales en el desarrollo de la metodologia son:

0] Valorizar monetariamente incluso los bienes no considerados en el mercado (por ejemplo, la
pérdida de vidas humanas).

(ii) Considerar los efectos directos e indirectos.

(iii)  Definir la probable recurrencia de los fenémenos naturales, tanto para el riesgo actual como para
el riesgo reducido.

(iv)  Determinar el beneficio neto, considerando costos de oportunidad e inflacion en el tiempo, que
inciden en el calculo del beneficio neto. En el calculo “sin desastre” hay que costear la inversion
y el mantenimiento, sin beneficios; en el calculo “con desastre”, lo que se evito es igual al
beneficio.

W) Si la probabilidad de recurrencia es mayor a 15% se justifica realizar el ACB de la Gestion del
Riesgo.



Tabla 1: Herramienta de ACB de Gestion del Riesgo en proyectos de inversion

ANALISIS COSTO BENEFICIO PARA INCLUIR LA GESTION DEL RIESGO EN PROYECTOS DE INVERSION

1. Analisis del Riesgo 2. Vulnerabilidad

Intensidad Exposicion 6. Beneficio Neto:
3. Riesgos potenciales: efectos reduccién de
Recurrencia Fragilidad SIN Gestion del Riesgo potenciales efectos
restando los costos
Capacidad de Recuperacion de los proyectos de

Gestion del Riesgo

5. Riesgos potenciales: efectos

4. Proyectos de Gestion del Riesgo: Costos CON Gestion del Riesgo

Dos opciones de Analisis segtin consistencia de la informacion y recursos

(i) Analisis genérico (pasos 1 a 6) (i) Analisis basado en impactos pasados (pasos 3 a 6)

La aplicacién en Piura (Pert)

El punto de partida fueron los datos existentes sobre las amenazas y los danos causados por El Nino (FEN), en 1982/83y 1997/98;y solo pocos y
debiles datos sobre vulnerabilidad. Por ello se tomé la opcion de la metodologia basada en impactos pasados. La aplicacion abarco los siguientes
momentos:

0] Se delimitaron las dreas protegidas y del sistema de polder planificado (sistema de retencion/inundacion).

(ii)  Serealizo la evaluacion econémica de impactos pasados, sumando los impactos monetarios y no monetarios, directos e indirectos, abarcando
los impactos economicos, sociales y ambientales. Por ejemplo, en el sector agrario tanto las pérdidas directas de infraestructura y bienes (efecto
inmediato) como las pérdidas en el valor agregado y las ganancias del sector (efecto consecutivo). Fueron mas faciles de evaluar los impactos
monetarios y directos. Para los impactos no monetarios se tuvo que asignar un valor a una vida.

(iii)  Se calcularon las ocurrencias de El Nino: el de 1982/83, fue de un evento cada cien anos (1% de ocurrencia anual) y el de 1997/98, uno cada
50 anos. Se definié que en un horizonte de 150 anos, cada 7 anos ocurre un fenémeno El Nifio con diferentes impactos, que no causa danos
extremos como los anteriores.

(iv)  Sebosquejd la curva de riesgo actual “sin sistema polder” para compararlo con el riesgo reducido “con el sistema polder”. Para estimar el riesgo
actual, habia que incorporar ajustes en la informacion base: una mayor poblacion a la fecha, lo que conduce a una mayor vulnerabilidad; pero
también el funcionamiento del sistema de alerta temprana, que reduce la vulnerabilidad.

(v)  Se proyectd el riesgo probable “sin sistema polder” versus el riesgo probable “con sistema polder”.

(vi)  Sellego a estimar el beneficio neto (tasa interna de retorno) en un 30%. Sucesivamente se hicieron ajustes restrictivos para la relacion BC en
diferentes situaciones. El cambio de BC, si el costo aumentaba en un 30% o si no se calculaba las pérdidas de vida, obteniéndose beneficios.
Si se sacan los impactos indirectos, baja significativamente la relacion BC. Sin embargo, a nivel mundial se dice que la inversion es rentable
si el beneficio neto es mayor del 12%, que es lo que representa mas o menos el costo de oportunidad. Por ello, la conclusion es que en todo
caso esa inversion se justifica.

Las lecciones aprendidas en esta evaluacion:

Fue de ayuda dtil para tomar las decisiones, pero se deben definir claramente los objetivos del ACB (para quién y qué se hace) entre todos los actores,
asi como la precision del mismo segun el alcance que se quiere lograr. Asimismo, se debe propiciar la transparencia en todas las fases del analisis,
explicitando los supuestos, dadas las inseguridades en la presentacion de resultados, en cuanto a la base de datos y la metodologia aplicada; siempre
decir que es un porcentaje aproximado; aclarar el costo del analisis CB; integrar el analisis en el marco politico, en los procesos de toma de decisiones
(intereses, capacidades, recursos). Por ejemplo, los intereses de los campesinos en la area que se va a inundary que funcionara como polder.

Los principales desafios del ACB son:

La afinacion de la metodologia en diferentes tipos de proyectos, incluso para tomar decisiones NO infraestructurales (si se trata de medidas de desarrollo
de capacidades esto es mas dificil). Difusion de los resultados e intercambio de experiencias con otros actores. Inclusion sistematica del ACB en los
procesos de toma de decision sobre inversiones publicas, para mejorar la eficiencia de las mismas y permitir justificar inversiones en la Gestion del

Riesgo. 159
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Proyecto de Gestion de Riesgo de Desastres Naturales — COPASA,
Proyecto Especial del Gobierno Regional de Arequipa en Convenio con
la Cooperacion Alemana - GIZ

Teléfono 2 (054) 252303
Fax : (054) 252311
E-mail : josehuerta@gtz-rural.org.pe

Grd-copasa@gtz-rural.org.pe

Luis Manuel Sanchez Fernandez

Asesor

GTZ, proyecto de Gestion de Riesgo de Desastres PGRD - COPASA
Teléfono 3 (054) 252311 /252303

Fax : (054) 252311

E-mail : manuelsanchez@gtz-rural.org.pe

Imanuelsf@hotmail.com
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Ozman Altamirano Valdivia
Asesor Técnico

PDRS GTZ

Teléfono : (076) 9333852 / (514) 2563430

E-mail g altamirano@gtz-rural.org.pe

Philippe Buss

Director

PGRD COPASA - GTZ

Teléfono g (054) 252311

Fax g (054) 252311

E-mail : philippe.buss@gtz-rural.org.pe,
grd-copasa@gtz-rural.org.pe

Mario Donga

Asistente del proyecto
PGRD COPASA - GTZ

Teléfono : (054) 252311

Fax g (054) 252311

E-mail : mariodonga@gtz-ruralorg.pe,
mariodonga@gtzde

Alberto Aquino

Coordinador de Componente — PDRS GTZ

Teléfono g 3346944, 3343327

Fax g 3346931

E-mail g aquino@gtz-rural.org.pe

Jesuis Gustavo Chirinos Zegarra
Vice-Presidente
Gobierno Regional de Arequipa

Teléfono g (054) 204917
Fax g (054) 204917
E-mail : gchirinosgra@latinmail.com

Horlando Nicolas Terrones Salinas
Gerente de Planeamiento, Presupuesto y Acondicionamiento Territorial
Gobierno Regional de Arequipa

Teléfono : (054) 463793
Fax g (054) 463793
E-mail g horlandot@yahoo.com

Mario Ganoza Estevez
Subgerente Regional
Gobierno Regional Piura

Teléfono g (073)9640711
Fax g (073) 4752739
E-mail g magegous@msn.com
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Jaime Saavedra Diez
Formulador de Proyectos de Inversion
Gobierno Regional de Piura

Teléfono g (073) 328232 anexo 164 / 343327
Fax 3 (073) 329188
E-mail : jsaavedra@regionpiuragob.pe

Beat Von Daniken

COSUDE

Teléfono 3 2645001

Fax g 2641387

E-mail 3 beatvondaniken@sdcnet

Aida Jesus Ferrta Vivanco

Director de Programa Sectorial = | = Coordinadora
Ministerio de Economia y Finanzas

Teléfono - (511) 4270107

Fax 3 (511) 4262613

E-mail g ferrua@mefgob.pe

Carlos Pérez Chumbes

Subdirector

Ministerio de Economia y Finanzas

Teléfono : (511) 3115930 anexo 3632
Fax : (511) 4262613

E-mail : cperez@mefgob.pe

Jorge Escurra Cabrera
Coordinador de Proyectos de Emergencia
Ministerio de Economia y Finanzas

Teléfono - (511) 4284299,3115930 Celular 97169442
Fax 3 (511) 4282509
E-mail g jescurra@mefgob.pe

Omar Alminagorta Cabezas
Oficial del Area de proyectos de Emergencia
Ministerio de Economia y Finanzas

Teléfono : (511) 4284289
Fax : (511) 4262613
E-mail : oalminagorta@mefgob.pe

Ricardo Randolph Sanchez Marchena

Sectorista

Ministerio de Economia y Finanzas
Teléfono - (511) 4284289

E-mail : sanchezr@mefgob.pe

Luis Sanchez Gavidia
Técnico Administrativo Seguimiento de Pre-Inversion
Ministerio de Economia y Finanzas

Teléfono - (511) 4284289
Fax 3 (511) 4262613
E-mail g luissanchez@mefgob.pe



Rosa L Padilla Tincopa

Ministerio de Economia y Finanzas
Teléfono g 4270107

E-mail : Ipadilla@mefgob.pe

Raul Deffit Figueroa
Planificador Central Jefe
Ministerio de Planificacion y Desarrollo

Teléfono g (58-212) 5070722
Fax : (58-212) 5070993
E-mail : rdeffit@mpd.gov.ve

Linda Zilbert Soto
Asesora Técnica Gestion Riesgo
Programa PREDERES CORPOVARGAS / COMUNIDAD EUROPEA

Teleéfono g (58-212) 3551872

E-mail g linda_Zilver@yahoo.es

Roberto Lopez Chaverri

Ejecutivo Principal

CAF

Teleéfono g (58-212) 2092497

Fax g (58-212) 2092437

E-mail 2 roberto.lopez@caf.com
rchavarri@caf.com

Antonio Leon Mendoza

Director de Lineas Coordinacion de Gestion de Aguas
Ministerio del Ambiente

Teléfono g (58-416) 3796646

E-mail g antonioleon6@hotmail.com

Antonio José Rivero Gonzalez
Director Nacional
Direccion Nacional de Proteccion Civil y Administracion de Desastres

Teléfono g (58-212) 6627671 / 2031426 / 416-6222497
Fax g (58-212) 6623205
E-mail : dpcad2003@yahoo.com,

dnpcadinternacional@yahoo.com

Jenny Pestana Correia
Analista en Asuntos Internacionales
Direccion Nacional de Proteccion Civil y Administracion de Desastres

Teléfono g (58-212) 6627671 / 2031426
Fax g (58-212) 6936629
E-mail : dpcad2003@yahoo.com

Wilfredo Ricardo Samanamu Diaz
Consultor en Gestion del Riesgo en Venezuela

PNUD
Teléfono 3 (58-212) 2084444
E-mail 2 willysad@yahoo.com

Luis Eduardo Arenas Sanuja
Coordinador Técnico de Fomento
Corporacion Andina de Fomento
Teléfono 3 (58-212) 2092033
E-mail 2 larenas@cafcom

Christina Bollin
Directora de Proyecto

GIZ

Teléfono 3 (49)6196-794218
Fax 3 (49) 6196-79804218
E-mail 3 christinabollin@gtzde

Mariana Segura Arana

Secretaria Técnica Programa Gestion de Riesgos

Subsecretaria de Planificacion Territorial de la Inversiéon Publica
Ministerio de Planificacion Federal

Teléfono 3 (5411) 43497615 /7732
E-mail 2 msegura@minplangov.ar
COSTARICA

Carlos Cordova del Campo
Consultor Representante para Bolivia, Paraguay y Perti
Oficina para Desastres - USAID — OFDA (Pert1)

Telefono 2 (506) 2316805

Fax 3 (506) 2314111

E-mail 2 ccordova@telefénica.netpe
ccordova@ofda.net

Francisco Jiménez Otarola

Coordinador del Programa de Manejo Integrado de Cuencas
Hidrograficas

Centro Agronomico Tropical de Investigacion y Ensefianza (CATIE)

Teléfono 3 (506) 5582000 / 5582651
Fax : (506) 5561533
E-mail : fiimenez@catieaccr
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Eduardo Alfonso Chaparro Avila Ricardo Zapata Marti
Oficial Asuntos Econémicos Punto Focal de Evaluacion de Desastres
CEPAL - ONU CEPAL
Teléfono g (56-2) 2102381,4712381 Teléfono 3 (5255) 52639654 / 55452057
Fax : (56-2) 2080252, 2081946 Fax : (5255) 55311151
E-mail : eduardo.chaparro@cepal.org E-mail : ricardozapata@cepalorg
Maria Guerrero Chavarria Ansia Alvarez Estrada
Coordinacion Nacional Coordinadora Medida de Adaptacion al cambio climatico
GIZ Mas Renace - GTZ
Teléfono g (503) 23058540 Teléfono : (505) 2685615 / 2331204
Fax 2 (503) 23058538 E-mail g aalvarez@programas-gtzorg.ni
E-mail g jocza@gtzorgsv
Miriam Hirezi
Directora Ejecutiva Nacional
Comision Trinacional del Plan Trifinio-DEN — Vicepresidencia Haris Sanahuja
Teléfono g (503) 22364075 Coordinador Regional
E-mail g mhiresi@trifinio.org EIRD (Panama)
Teléfono - (50-7) 3171300 ext 119
Fax 3 (507) 3171304
E-mail g hsanahuja@eird.org
Kari Keipi David Anthony Smith Wiltshire
Sr Natural Resources Spec Secretario Ejecutivo
BID (USA) Departamento de Desarrollo Sostenible CEPREDENAC
Teléfono g (202) 6231939/ 6231000 Teléfono 3 (502) 3621980 al 83
Fax : (202) 6233096 Fax : (502) 3621980 al 83
E-mail g KARIK@iadb.org E-mail g dsmith@cepredenacorg
Niels Holm Nielsen
Consultor Especialista de Gestion de Riesgo REPUBLICA DOMINICANA
Banco Interamericano - BID
Teléfono g (202) 6231956 Cenia Altagracia Correa
E-mail g nielshn@cadb.org Analista de Sistemas de Informacion Geografica — Desarrollo Social y
Territorial
Oficina Nacional de Planificacion — ONAPLAN
GUATEMALA Teléfono : (1809) 2215140, ext. 347
Fax : (1809) 2212687
Susana Isabel Palma Rodriguez E-mail : cenia.correa@gmail.com

Directora de Politicas Regionales y Departamentales
Secretaria de Planificacion y Programacién de la Presidencia

Teléfono g (502) 22535095
Fax : (502) 22535095
E-mail g spalma@segeplangobgt
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INCORPORACION DEL ANALISIS DEL RIESGO EN LOS PROCESOS DE PLANIFICACION E INVERSION

PUBLICA EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE
Memoria y resultados del Taller Internacional

PROYECTO PREDECAN - SECRETARIA GENERAL DE LA COMUNIDAD ANDINA

Paseo de la Republica N° 3832 - Of501 - San Isidro

Ana Campos

Directora

Proyecto PREDECAN

Teléfono : 4111442 /4111400 anexo 1205
Fax : 2213329

E-mail g acampos@comunidadandina.org

Harald Mossbrucker
lefe de Asistencia Técnica Internacional

Proyecto PREDECAN

Teléfono : 4111400 Anexo 1209

Fax : 2213329

E-mail : hmossbrucker@comunidadandina.org

Lizardo Narvaez Marulanda
Asistente Técnico

Proyecto PREDECAN

Teléfono : 4111400 Anexo 1216

Fax g 2213329

E-mail g Inarvaez@comunidadandina.org
Flavio Miglio

Administrador Financiero Regional

Proyecto PREDECAN

Teléfono : 4111400 Anexo 1207

Fax : 2213329

E-mail : fmiglio@comunidadandina.org
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