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INTRODUCCION

Los dltimos anos del siglo XX y los primeros del XXI muestran un futuro potencial, y no
muy envidiable, del desarrollo de la regién centroamericana. Un futuro en el cual los avances
socioecondémicos duramente alcanzados son destruidos en los pocos segundos que toma
la ocurrencia de un terremoto o en las horas que implica el azote de un huracén. Para los
paises de Centroamérica, los impactos de eventos de gran magnitud, como los huracanes
Mitch y Stan o la cadena de terremotos en El Salvador durante 2001, resultan particular-
mente dramdticos, tanto para el propio pais como para las familias y comunidades que se
esconden detrds de las estadisticas. Adicionalmente, miles de desastres de menor escala,
aquellos que no llegan a los titulares de las noticias en el exterior, golpean anualmente a
las ciudades y comunidades rurales y suman las dos terceras partes de las pérdidas totales
experimentadas en la region.

Las autoridades municipales estdn al frente de esta infortunada realidad. Es a nivel mu-
nicipal y local donde se siente la verdadera fuerza e impacto de los eventos. Con la recurrencia
de los desastres en Centroamérica, la viabilidad econémica de cientos de municipalidades
se ve directamente afectada, dificultando asi su desarrollo socioeconémico. En muchos
casos, los activos municipales son estropeados reiteradamente, incluyendo recursos fisicos
como la infraestructura publica y los bienes privados. En otras ocasiones, la infraestructura
administrativa de la propia municipalidad también es impactada, afectando los sistemas
de informacidn, los registros catastrales, financieros y contables, entre otros, y llevando a
la precariedad los servicios al cliente y la generacion de ingresos. No en pocas ocasiones se
ven afectados los presupuestos mismos de las municipalidades hasta el punto de colapsar.

Esta situacion contrasta con los significativos avances en los procesos de descentra-
lizacién alcanzados por los paises de Centroamérica durante la dltima década, los cuales
han incrementado tanto las responsabilidades como la capacidad de proporcionar servicios
y apoyar el desarrollo local. En la gran mayoria de paises de la region, el traslado de com-
petencias se ha visto acompanado de reformas sustantivas en el marco legal, incrementos
sustanciales en la transferencia de recursos desde el nivel central a las municipalidades e
importantes progresos en la generaciéon de instrumentos de planificacion y participacion
ciudadana, que han permitido a los actores locales convertirse en parte de las decisiones y
ser protagonistas de su propio desarrollo. Paises como Honduras, Guatemala y Nicaragua
han incrementado consistentemente las transferencias municipales en la tltima década y,
ademads, realizan esfuerzos importantes para canalizar recursos de inversién adicionales, en
el marco de sus estrategias nacionales de combate a la pobreza. A pesar de la descentraliza-
cién en marcha, la gestion del riesgo, entendida como el proceso responsable y sistematico
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de prevenirlo y manejarlo adecuadamente, constituye una responsabilidad relativamente
reciente para los gobiernos locales centroamericanos.

Hoy en dia, el sector municipal de Centroamérica estd en una posicién mds favorable
para asumir el liderazgo en la prevencién de futuros desastres. De hecho, la regién ha lo-
grado acumular una amplia base de experiencia en el nuevo marco de la gestién de riesgos.
Algunas municipalidades han empezado a introducir importantes cambios en su gestion
para planificar anticipadamente la atencién de estos eventos. Ciertas municipalidades de
la costa del Pacifico del istmo, por ejemplo, regularmente identifican las amenazas que les
afectan y mapean sus zonas vulnerables, identificando la poblacién e infraestructura en
riesgo. Otras, como el caso de Esteli en Nicaragua, han formulado planes estratégicos de
desarrollo que incorporan la gestién de riesgo como un componente transversal en todos
sus proyectos. En Honduras, cinco municipios centrales del departamento de Atlantida en
la costa del Caribe, que sufren el azote periddico de tormentas tropicales y huracanes que
aumentan el riesgo de inundaciones para sus 80.000 habitantes, trabajan mancomunada-
mente para reducir de forma sistemdtica su vulnerabilidad ante las amenazas naturales. Su
sistema de alerta temprana ha sido reconocido mundialmente. San Salvador, entre varias
lecciones aprendidas, ha demostrado creatividad en obras de mitigacién, como el uso de
residuos sélidos (por ejemplo, llantas de vehiculos) para la construccién de muros de
proteccidn y estabilizacién de taludes. Estas obras demostraron su efectividad y resistencia
durante los terremotos de 2001. No obstante, atin son escasas las municipalidades que han
manejado el tema como una prioridad de su gestion, reflejada en asignaciones importantes
en sus propios presupuestos, como es el caso de El Viejo, un pequeto municipio de 89.000
habitantes en Nicaragua.

El presente libro integra una coleccién de articulos que en su conjunto muestran la
gestion del riesgo como un reto para las administraciones municipales, argumentando la
necesidad de integrar dicho esfuerzo como parte de una estrategia estatal con fuerte liderazgo
local, a fin de promover y proteger el desarrollo de los municipios y sus comunidades. Los
capitulos, escritos por expertos de América Latina, exploran las opciones institucionales y
de politicas, metodologias de evaluacion del riesgo en el territorio y en la infraestructura
critica, y de mitigaciéon de pérdidas probables en el patrimonio y los servicios municipales.
Con el objetivo de hacer accesible informacidn y experiencias replicables en el corto plazo,
el libro expone estudios de caso que han sido elaborados por los principales involucrados
en los acontecimientos mismos. Se incluyen las experiencias de tres municipalidades co-
lombianas —Manizales, Medellin y Bogotd— lideres en el tema, cada una presentada por un
servidor publico, protagonista de primera mano: el sefior alcalde, el planificador en gestién
ambiental y el oficial de la Direccién de Prevencién y Atencién de Emergencias en sus res-
petivas municipalidades. Estos casos, junto con los de otros municipios centroamericanos,
ilustran posibles caminos hacia un desarrollo mds seguro y sostenible para los ciudadanos

de la region.
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A la vez, tanto los expertos como los funcionarios protagonistas demuestran que solos,
los gobiernos locales dificilmente logrardn reducir la vulnerabilidad frente a las amenazas
naturales. El sector privado y el gobierno central, por su presencia e importancia en el entorno
local, también son responsables del propio riesgo. Cuando se dafian los edificios, carreteras
y puentes, sistemas de agua y saneamiento, escuelas y hospitales, afectan la resiliencia de la
vida social y econémica de las comunidades. Los autores también enfatizan la necesidad
de una estrecha coordinacidn entre estos otros actores para el desarrollo de las estrategias
municipales de gestion del riesgo.

Finalmente, como editores de este trabajo, quisiéramos reconocer la labor continua del
Centro para la Prevencién de Desastres de América Central (CEPREDENAC) y de la Fede-
raciéon de Municipios del Istmo Centroamericano (FEMICA), en particular, de Gerénimo
Giusti y de la incansable Patricia Durdn de Jager por su perseverante labor de velar por un
desarrollo mas seguro y sostenible para los municipios y comunidades de la regién.

Las lecciones que se recogen en esta coleccion editada han sido aprendidas a un altisi-
mo costo de vidas y de prosperidad perdida. Por ello, resulta imperativo un mayor empefio
en propiciar que dichas lecciones se traduzcan en conceptos claros, informacién valiosa y
métodos practicos que permitan atender desde hoy el riesgo que enfrentan los municipios
responsables del mafana.

Caroline L. Clarke y Carlos Pineda Mannheim

Editores
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a gestion integral de riesgos derivados de amenazas naturales reviste especial impor-

tancia para los paises de la regién. Es un campo de acciéon fundamental para que éstos

alcancen su desarrollo en términos de crecimiento econdmico sostenible, reduccion de
la pobreza y equidad social. El objetivo central de intervenir en este dmbito es atenuar los
potenciales impactos causados por huracanes, deslizamientos, terremotos y otros eventos,
mediante la reduccién de la vulnerabilidad y el mejoramiento de la gestion del riesgo asociado
a éstos en los diversos sectores, promoviendo condiciones para un eficiente desarrollo.

En el capitulo 1, Omar Dario Cardona presenta el marco conceptual e histérico de
la gestion integral del riesgo y de los desafios de intervencidn local, nacional y regional en
los paises del istmo centroamericano. En particular, plantea que las municipalidades y los
territorios subnacionales tienen el reto de incorporar de manera responsable la programa-
cién de actividades de prevencidn, y de hacer visible y entendible el riesgo que enfrentan,
asi como de prepararse para dar una respuesta efectiva en caso de un evento.

Lo anterior establece la necesidad de un riguroso conocimiento de los tipos de even-
tos resultantes de las amenazas potenciales que enfrenta un determinado territorio. Estas
pueden estar referidas a amenazas de baja frecuencia y altas consecuencias, que llevan a
la declaraciéon de “desastre” o, por otro lado, a amenazas de alta frecuencia y bajas conse-
cuencias, que por la acumulacién de impactos negativos retrasan el desarrollo. Igualmente
importante resulta conocer el ciclo de la vulnerabilidad local: el impacto econémico que
puede llegar a ocasionar un terremoto o huracdn en una determinada localidad depende
grandemente de la acumulacién de los diversos factores de vulnerabilidad presentes a nivel
macro en la sociedad en su conjunto. Por otro lado, cuando un evento de amenaza natural
impacta un determinado sector, se traduce en una importante pérdida econémica. Esto
es particularmente notorio en las pérdidas a nivel local, nacional y regional para el sector
turismo, asi como el desvio de recursos para atender las emergencias o los impactos fiscales
que afectan la provision de servicios sociales.

En el capitulo 2, Mario Lungo explora la relacién de la vulnerabilidad del territorio con
los factores clave que suponen que una poblacion sea fragil ante las amenazas que podrian
impactarla. Reducir la vulnerabilidad implica, por lo tanto, incidir sobre dichos factores:
la pobreza, la desigualdad social, la calidad de la infraestructura critica de los servicios so-
ciales y productivos, los procesos de degradacién ambiental y la capacidad de la localidad
de absorber los impactos y recuperarse. Las municipalidades deben prestar atencién a las

politicas nacionales en la materia y priorizar localmente aquellas que promueven incentivos
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correctos para reducir la vulnerabilidad en las comunidades. Estas politicas pueden estar
relacionadas con la introduccién de incentivos para reducir el uso de tecnologias o précti-
cas que incrementan la vulnerabilidad, o responder a la promocién de medidas de politica
econdmica y de un mejor ordenamiento territorial, o garantizar la seguridad y los derechos
juridicos de tenencia de la tierra y la propiedad.

Este capitulo hace hincapié en la identificacion de riesgos por amenazas naturales en
el territorio local, en los beneficios de la accién mancomunada de los municipios, la vin-
culacién de los esfuerzos locales con los planes nacionales y regionales, el fortalecimiento
de las capacidades institucionales y la consolidacién del financiamiento municipal para la
gestion local del riesgo. Este tltimo tema en particular, la consolidacién del financiamiento,
es todavia incipiente en la regién centroamericana. Los casos de municipalidades presentados
en este libro contintan con este tépico y presentan algunos ejemplos que arrojan luz sobre
potenciales direcciones en este dmbito.

Todo lo anterior lleva a definir dreas estratégicas de intervencién para la agenda de
los gobiernos locales. En el capitulo 3, Néstor E. Ramirez presenta el caso de la ciudad de
Manizales, Colombia, en el que ilustra dichas intervenciones estratégicas y las relaciona con
las prioridades de desarrollo en el entorno local. Estas prioridades también son congruentes
con la politica del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) en lo referente a la gestion

del riesgo y que apuntan a:

* Inversiones sociales y un desarrollo urbano protegido contra amenazas naturales:
mejoramiento habitacional, mejoramiento de barrios, infraestructura e inversién
social con salvaguardias apropiadas.

e Modernizacién institucional de las municipalidades: sistemas financieros y fomento
de las microfinanzas, gestién ambiental, metodologias de intervencién en mejora-
miento de barrios, manejo del patrimonio inmueble municipal y fortalecimiento
de las capacidades locales para la gestion del riesgo de desastres y el control am-

biental.



CAapriTULO 1

Gestion de riesgos y desarrollo sostenible

Omar Dario Cardona Arboleda

El nuevo enfoque de la gestion de riesgos

Hasta principios de la década de los noventa, la prictica en el dambito de los desastres fue
dominada por las actividades relacionadas con la preparacién y la respuesta humanitaria. La
prevencidén-mitigacién no fue la prioridad en la politica publica ni en la accién social. Sin
embargo, ante la evidencia del notable aumento en las pérdidas asociadas a los desastres, y
el inevitable incremento en la movilizacién de recursos para la respuesta y la reconstruccion,
se ha reconocido paulatinamente la importancia de promover actividades de prevencién-
mitigacidn, entendidas, en general, como la reduccién de riesgos.

Infortunadamente, en muchas ocasiones se ha tergiversado este concepto, promovido
con mayor fuerza a partir de principios de los afios noventa, debido a la resistencia y al sesgo
asistencial de algunas organizaciones. No es extrano que, aun ahora, para referirse a la prepa-
racién y respuesta en caso de emergencia se emplee la denominacién mitigacion o prevencion
de desastres. Esta ambigiiedad se debe, aparentemente, a la preponderancia que sigui6 teniendo
el concepto de desastre y no el de prevencion en el sentido de reducir el riesgo.

Hoy, no obstante, ya existe una controversia. Para algunos, la reduccién o mitigacién
de un desastre exige la existencia del desastre, al igual que cuando se habla de la reduccion de
peso. En efecto, con razén podria aceptarse que prevenir un hecho, como lo es un desastre,
podria ser contradictorio e incluso interpretarse como algo pretencioso, ademds de que puede
seguir perpetuando la connotacién de fendmeno natural, con la que muchos se confunden. Por
esta razén, progresivamente se acepta como mds conveniente referirse a riesgo que a desastre,
dado que, una vez entendido el concepto, es mds claro y efectivo para efectos del objetivo de
lo que se ha querido promover como prevencién y mitigacion: la reduccion del riesgo.

Paulatinamente se ha llegado a la conclusién de que el riesgo mismo es el problema
fundamental y que el desastre es un problema derivado. El riesgo y los factores de riesgo se
han convertido en conceptos y nociones fundamentales en el estudio y la practica en torno
a la problematica de los desastres. Dicha transformacion en las bases paradigmaticas del

problema ha estado acompanada de un creciente énfasis en la relacién que los riesgos y los
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desastres guardan con los procesos y la planificacion del desarrollo y, en consecuencia, con
la problematica ambiental y la sostenibilidad del desarrollo (Cuny, 1984). Riesgos y desastres
ya se visualizan como componentes de la problemdtica del desarrollo y no como condiciones

auténomas generadas por fuerzas exteriores a la sociedad (Lavell, 2000).

Al utilizar el término amenaza se hace referencia a la “ probabilidad de ocurrencia de un fenémeno potencial-
mente dafino en un periodo de tiempo y un drea dada”. Es decir, que cuando se quiere analizar la amenaza,

se debe especificar para cual fendmeno en especifico se esta analizando, en qué momento y en qué area. Eso
automéaticamente induce a pensar que se debe conocer el periodo de retorno o recurrencia de los fenémenos en
estudio, si se quiere pensar en probabilidad de ocurrencia.

La vulnerabilidad se entiende como el “ grado de pérdida (expresado normalmente en porcentaje) ante la
ocurrencia de un fenémeno potencialmente dafino”. Inmediatamente se percibe que hay un elemento clave que
relaciona este término con el anterior. La oracién “fendmeno potencialmente dafino” obliga a pensar que para
cualquier vulnerabilidad debe necesariamente existir una amenaza; y es ante esa amenaza especifica que se tiene
que evaluar la vulnerabilidad.

El riesgo se define como los " danos esperados, normalmente expresados en cantidades monetarias, producto
de un evento destructivo”, por lo que es necesario conocer la vulnerabilidad y la amenaza relacionadas. Se debe
aclarar que este concepto se aplica especialmente a aquellos dafios ocasionados a elementos fisicos (infraestruc-
tura, zonas de cultivo, etc.), ya que seguramente aun no se llega al extremo de cuantificar el costo de una vida
humana.

Si el concepto de desastre natural se aplica a todos aquellos “eventos inesperados que rebasan la capacidad
de respuesta de una sociedad determinada”, entonces es bastante l6gico pensar que en la medida en que se co-
nozcan las caracteristicas, periodos de ocurrencia y alcances de dichos eventos, se podra ir desplazando a nuestro
favor la linea que limita la capacidad de respuesta.

A raiz del cambio conceptual y la creciente importancia concedida al riesgo, a diferencia
del desastre, el tema de la intervencidn se ha visto sujeto a cambios de énfasis y terminologia.
Asi, mientras durante la década de los afios noventa se comenzaron a promover ideas como
la administracion de desastres, proteccidn civil, o la reduccién y prevencion de los desastres,
durante los primeros afios del presente siglo, esta terminologia ha sido paulatinamente
reemplazada, de tal manera que ya no es extrafio escuchar denominaciones como gestién
de riesgos y reduccion de riesgos o vulnerabilidades. Este nuevo enfoque y terminologia
no excluye la respuesta a los desastres, sino que mds bien la ubica de forma integrada en la
gestion o manejo del riesgo.

Sin que haya una condicién que se llame desastre, el riesgo y los factores de riesgo si
existen en forma continua y pueden ser objeto de modificacion, reduccién o control por la
via de la intervencién humana. Esto corresponde a lo que tradicionalmente se ha llamado
prevencion y mitigacién. Pero, ain mds, cuando se reconocen las condiciones estructurales
del riesgo y la imposibilidad de realizar una intervencién para reducirlas, la magnitud de

futuros desastres puede ser reducida a través de la adecuada preparacién de la sociedad para
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responder frente a un suceso, es decir, a través de los llamados preparativos para desastres y
la organizacién de la respuesta humanitaria. Esto constituye una forma de gestion de riesgos
que se diferencia de la prevencién y mitigacién propiamente dichas.

En el caso de un desastre asociado con un evento fisico subito, dicho desastre revela
las condiciones de riesgo preexistentes y, a la vez, significa una transformacién acelerada
de los mismos. La respuesta humanitaria o de emergencia constituye en estos casos una
nueva dimension de la gestion de riesgos, donde el objetivo debe ser controlar la incidencia
de los nuevos factores de riesgo presentes, que atentan contra la vida y el bienestar de la
poblacidn afectada.

Finalmente, con la reconstruccidn, la gestién de riesgos toma la forma de la busque-
da de control sobre futuros riesgos y un aumento en la seguridad que ofrecen las nuevas
estructuras econdmicas e infraestructuras promovidas. En este caso, la reconstruccién se
asemeja al proceso de planificacién de nuevos proyectos de desarrollo, donde la importancia
del control de riesgo, de la limitacion de los impactos ambientales negativos, debe asumir
un papel importante (Lavell, 2000).

La perspectiva de una politica de gestion

Los fendmenos de origen natural y antrépico que afectan severa y continuamente a los
asentamientos humanos son el resultado no sélo de la ocurrencia de los fenémenos, sino
también de la alta vulnerabilidad que ofrecen dichos asentamientos como consecuencia de
su desordenado crecimiento y del tipo de tecnologias utilizadas en los mismos. El riesgo
puede reducirse si se entiende como el resultado de relacionar la amenaza, o probabilidad de
ocurrencia de un suceso, con la vulnerabilidad o susceptibilidad de los elementos expuestos.
Medidas de proteccién, como la utilizacién de tecnologias adecuadas, no vulnerables, son la
base para reducir las consecuencias de las amenazas o peligros naturales y tecnolédgicos.

El aumento y densificacién de la poblacién en grandes centros urbanos, el desarrollo
de tecnologias vulnerables y el deterioro del medio ambiente hacen que cuando ocurran
fendmenos naturales, tales como sismos, erupciones volcanicas, inundaciones, deslizamientos,
etc., se produzcan graves danos a las personas, bienes e infraestructura, causando en muchos
casos enormes pérdidas. En ocasiones, éstas pueden llegar a afectar en forma muy severa
el desarrollo econémico y social de regiones o paises, que posteriormente tardan muchos
anos en recuperarse (Cardona y Barbat, 2000a).

La gestion de riesgos hace referencia a un complejo proceso social, cuyo objetivo
ultimo es la reduccién o control del riesgo en la sociedad. Toma como punto de partida la
nociéon de que el riesgo como manifestacion social es una situacion dindmica. El cambio
en las condiciones de riesgo de una sociedad o un subconjunto de la sociedad se relaciona
con transformaciones paulatinas en las practicas y la incidencia de las practicas sociales a

distintos niveles, o con cambios graduales o abruptos en las condiciones ambientales (Lavell,
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2000). Dadas las condiciones dindmicas del riesgo, la sociedad requiere mecanismos dife-

renciados para manejar las distintas condiciones de riesgo que existen o que pueden llegar

a existir. La evaluacion de riesgos y de impacto ambiental son elementos de gran similitud

para la planificacion, cuyo interés estd dirigido a determinar las consecuencias del cambio
ambiental (Clark y Herington, 1989).

La meta a largo plazo serfa que
todos aquellos fenémenos de

baja y mediana magnitud nunca
rebasen la capacidad de respuesta
y, por ende, nunca se conviertan
en desastres naturales.

Tomando en cuenta que la
tendencia de ocurrencia de
desastres naturales mayores y

su recurrencia en el tiempo va
en aumento (como se aprecia en
el grafico 1.1), se hace alin méas
necesaria la implementacion de
medidas enérgicas de mediano
y largo plazo que regulen el

uso de la tierra y los estandares
de ubicacion y construccion de
los centros poblados. Muchas

de estas medidas, estrategias y
politicas deberian estar basadas
y fundamentadas en los estudios
de los fenémenos y amenazas
que tanto dafio causan a nuestras
poblaciones.

Grafico 1.1. Aumento en la tendencia de
pérdidas por impacto de desastres

Uttimos 10 afios Factor

Década Década Década

1960-1969  1970-1979  1980-1989 1988-1997 Gltimos 10:60
Nimero de 16 29 70 48 30
grandes desastres
Pérdidas 50,4 9,9 1538 426,71 85
economicas
Pérdidas 6,7 13 31,0 935 14,0
aseguradas

60 7

50 7
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20 7

10

0 i
1960 1965

a1 T I | |
1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000

Pérdidas
aseguradas

W Pérdidas === Tendencia — Tendencia

econdmicas

(estimaciones 1997)

Nota: En el cuadro superior se muestra que el nimero de grandes desastres, pérdidas econdmi-
cas y pérdidas aseguradas estan en aumento.
Manolo Barillas

Las nociones desarrolladas sobre el riesgo, los desastres y la intervencién por via de la

gestion de riesgos ayudan a perfilar una serie de dreas de intervencién o accién que se deben

considerar y contemplar en el disefio de una politica de gestién de riesgos.

Las dreas de intervencion a considerar en el disefio de una politica de gestion de riesgos

son las siguientes:
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+  Conocimiento sobre la dindmica, incidencia, causalidad y naturaleza de los factores
de riesgo, amenazas y vulnerabilidades, y la capacidad de construir escenarios y
mapas dindmicos de riesgo para cada pais y sus distintos territorios.

«  Estimulo y promocién de diversos mecanismos y acciones adecuados para la
reduccion de las condiciones de riesgo existentes, incluyendo mecanismos de reor-
denamiento territorial, reasentamiento humano, recuperacién y control ambiental,
reforzamiento de estructuras, construccién de infraestructura de proteccién am-
biental, diversificacién de estructuras productivas, fortalecimiento de los niveles
organizacionales, etc.

+ Capacidades para predecir, pronosticar, medir y difundir informacién fidedigna
sobre cambios continuos en el ambiente fisico y social, y sobre la inminencia de
eventos daninos, destructivos o desastrosos.

*  Mecanismos de preparaciéon de la poblacién, de instituciones y organizaciones
para enfrentar casos inminentes de desastre y responder eficazmente después del
impacto de un determinado suceso fisico. Esto en el marco de la promocién de
esquemas que fortalezcan y aprovechen las habilidades de la poblacién, fortale-
ciendo las opciones de desarrollo a través de la intervencién humanitaria.

+  Mecanismos que garanticen la instrumentacion, organizacién y control eficaz de
esquemas de rehabilitacién y reconstruccién que consideren, entre otras cosas, la
reduccién del riesgo en las zonas afectadas.

+  Reduccién en prospectiva del riesgo en futuros proyectos de desarrollo, a través
del fomento de la incorporacién del andlisis de riesgo en los procesos de toma de
decisiones y de inversiones, y la utilizacién de mecanismos de ordenamiento del
territorio, de control sobre construcciones, de gestion ambiental, etc.

+  Fomento de procesos educativos a todo nivel, que garanticen un mdas adecuado
entendimiento del problema de riesgos y de las opciones para su control, reduccién

o modificacién.

Esta vision de cémo enfrentar el problema, a la cual se ha denominado gestiéon de
riesgos, se inscribe dentro de los propdsitos que planteé el “Decenio Internacional para la
Reduccién de los Desastres Naturales” (DIRDN), aprobado por Asamblea General de las
Naciones Unidas para los afios noventa e institucionalizado a partir del ano 2000 como la
“Estrategia Internacional para la Reduccién de Desastres”. Es también el fundamento de
los planteamientos sobre reduccién de la vulnerabilidad ante los desastres, promovidos por
la Organizaciéon de Estados Americanos (OEA) y el Banco Mundial. Igualmente, orienta
los objetivos del programa de emergencias y desastres de la Organizacién Panamericana
de la Salud (OPS), y es la base conceptual del Plan de Accién sobre Gestiéon de Riesgos y
Prevencion de Desastres del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), dado a conocer a
principios del ano 2000.
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Gestion de riesgos para el desarrollo sostenible

La gestion de riesgos puede entenderse como el conjunto de elementos, medidas y herra-
mientas dirigidas a la intervencién de la amenaza o la vulnerabilidad, con el fin de disminuir
o mitigar los riesgos existentes.

Este concepto de prevencion ha jugado un papel delimitador respecto a otro conjunto
de elementos, medidas y herramientas, cuyo objetivo ha sido intervenir principalmente ante
la ocurrencia misma de un desastre; es decir, conforman el campo de los preparativos para
la atencién de emergencias, la respuesta y la reconstruccién, una vez ocurrido un suceso. La
gestion de riesgos tiene como objetivo articular estos tipos de intervencién, ddindole un papel
principal a la prevencién-mitigacion, sin abandonar la intervencién sobre el desastre, la cual se
vincula al desarrollo de las politicas preventivas que en el largo plazo conduzcan a disminuir
de manera significativa las necesidades de intervenir sobre los desastres ya ocurridos.

La gestion de riesgos no s6lo debe identificarse con lo que significa para el Estado, sino
que debe estimular una convocatoria dirigida tanto a las fuerzas gubernamentales como
no gubernamentales, con el propésito de enfrentar los desastres en forma preventiva. En
este sentido, una politica de gestiéon de riesgos no sélo se refiere a la identidad territorial,
sino, por su propdsito, a la articulacidn de las diversas fuerzas existentes: sociales, politicas,
institucionales, publicas y privadas de todos los niveles territoriales. Esto permite plantea-
mientos de participacién democréticos, suma de esfuerzos y responsabilidades, de acuerdo
con el dmbito de competencia de cada cual.

El concepto de desarrollo intenta comunicar la idea de que el entorno puede ser mas
productivo o mejor en algin sentido, teniendo en cuenta factores ecolédgicos, politicos,
culturales y tecnoldgicos. El concepto de sostenible se refiere al mantenimiento o prolon-
gacion de un proceso o actividad sobre el tiempo. Aparentemente, las palabras desarrollo y
sostenible pueden parecer contradictorias; sin embargo, no es necesario ser muy optimista
para creer que el desarrollo puede ser sostenible mediante innovaciones tecnoldgicas y la
aplicacion de estrategias de gestion, tales como la prevencidn.

Parte de la mejora de las condiciones de vida del ser humano consiste en lograr un
mayor nivel de seguridad y supervivencia en relaciéon con las acciones y reacciones del entor-
no, a través de la comprensién de la interaccién del mismo con el medio ambiente (Duque,
1990). De aqui se desprende que la gestion de riesgos es una estrategia fundamental para
el desarrollo humano sostenible, dado que permite compatibilizar el ecosistema natural y
la sociedad que lo ocupa y explota, dosificando y orientando la accién del hombre sobre el
medio ambiente y viceversa.

Debe tenerse en cuenta que los desastres son, en buena medida, una expresion de la
inadecuacion del modelo de desarrollo con el medio ambiente que le sirve de marco a ese
desarrollo. Las incongruencias de diversa indole entre las actividades econémica, social,

politica y cultural, a las cuales se les denomina “desarrollo”, y el entorno fisico donde se
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despliegan, conducen al desastre. Piénsese en las avalanchas y deslizamientos que destruyen
asentamientos humanos recurrentemente en paises de economias emergentes, lo que ilustra
la falta de planificacién urbana en esas zonas; o en las politicas de manejo de rios en paises
desarrollados que durante muchos afios han favorecido la solucién ficil de incrementar
la altura de sus diques, hasta demostrarse que éstos son insuficientes. Por este motivo, la
gestion del riesgo debe ser, en forma explicita, un objetivo de la planificacién del desarrollo,
entendiendo desarrollo no s6lo como mejora de las condiciones de vida, sino también de
la calidad de vida y el bienestar social.

La seguridad, en general, es un componente fundamental del desarrollo humano
sostenible, razén por la cual la reduccion del riesgo es una estrategia fundamental para el
justo equilibrio entre el asentamiento humano y la naturaleza. Indicadores como el indice
de desarrollo humano (IDH), propuesto por el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), permiten una evaluacién mds elaborada del desarrollo que los indi-
cadores convencionales de crecimiento econdmico, los cuales tienden a promover acciones
a corto plazo que evaldan normalmente la relacién consumo/produccién y no consideran
acciones preventivas y de mitigacion.

El desafio actual del desarrollo humano sostenible es transformar la gestiéon ambiental
de reparadora a preventiva, evitando cada vez mds los cambios sobre la marcha del plan-
teamiento de la resolucién de los problemas, y consolidando la aplicaciéon de alternativas
de accién después de una adecuada evaluacién de ventajas, desventajas y escenarios de
interaccién previstos (Wathern, 1988).

Considerando, en términos generales, el conocimiento, el aprovechamiento, la conser-
vacion, la preservacion y el fomento de los recursos naturales como actividades inherentes
a la gestion ambiental, la nocién de gestion del riesgo que aqui se desarrolla se encuentra
ligada a todas y cada una de dichas actividades. En otras palabras, la gestién del riesgo puede

explicitarse también como una estrategia de la gestién ambiental.

En la medida que como ciudadanos
y seres humanos contribuyamos
con nuestro estilo de vida, nuestro
aporte profesional y el uso racional
de los recursos a romper el ciclo de
los desastres v, a la vez, fortalecer
cada uno de sus eslabones previos
a la ocurrencia del desastre (miti-
gacion y preparacion), estaremos
marchando hacia una sociedad y
un habitat mas seguro, mas prote-
gido y menos impactado.

Estado de
desastres

Ocurrencia del
desastre

Reconstruccion

Manolo Barillas Rehabilitacion
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CapriTULO 2

Gestion de riesgos nacional y local

Mario Lungo

Desafios locales

Para los gobiernos locales centroamericanos la gestion de riesgos es una responsabilidad
reciente, surgida en la década de los afios noventa a raiz de dos hechos: primero, el proceso
de reforma del Estado, que promueve, entre otras politicas, su descentralizacién; segundo,
los numerosos desastres que han asolado a los paises de la regién en los dltimos anos y que
demostraron las limitaciones de la accién tradicional de los gobiernos centrales en torno
a esta problematica.

Esta nueva responsabilidad es asumida en el contexto de la creacién de un nuevo
paradigma para enfrentar los desastres. Efectivamente, a lo largo de la dltima década del
siglo XX, Centroamérica fue testigo del salto de la concepcién predominante de reaccién a
los desastres, a la de prevencion de los mismos, hasta la nueva vision de gestion integral de
riesgos. Esto constituye un avance sustancial que ha permitido comprender la importancia de
un problema anteriormente reservado al trabajo de los cuerpos de emergencia, de asistencia
humanitaria y a las fuerzas armadas, y abordarlo desde nuevas perspectivas.

En estos anos, cruzados por recurrentes desastres y cambios politicos fundamentales, los
pueblos centroamericanos también fueron testigos de la transformacién de una concepcién
que se limitaba a tratar de volver a la situacion antes existente, a otra que pasa a incorporar
la gestion de riesgos como un elemento clave del desarrollo social y econémico. Esta nueva
visién exige incidir en las dos facetas indisolublemente vinculadas de esta problematica:
(a) la generacion de los riesgos, explorando los procesos y factores fundamentales que les
dan origen; (b) la gestién de los riesgos y los desafios que ésta enfrenta.

De manera sintética se puede afirmar que los riesgos estdn constituidos por dos
componentes intimamente vinculados: las amenazas fisicoambientales y la vulnerabilidad
socioecondmica de la poblacién. Adicionalmente, tienen variados periodos de formacion,
son originados por diferentes causas y ostentan distinta escala geografica. Por ejemplo, entre
las amenazas fisicoambientales, el periodo de recurrencia de los terremotos es distinto al de

las inundaciones; es mds largo el de los primeros, a lo que se suma la dificultad de predecir
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cudndo ocurrirdn, mientras las inundaciones generalmente tienen una periodicidad anual o
plurianual. Las causas de ambos tampoco son las mismas; las inundaciones estan asociadas
en muchas ocasiones a factores provocados por los seres humanos (causas antrépicas), como
la construccién de asentamientos en zonas propensas a ser inundadas, la modificacién de
la topografia de los terrenos o la construccién de grandes obras de infraestructura vial. Las
escalas geogréficas también son distintas. Asi, los derrumbes suelen ser mas focalizados que
las inundaciones.

La vulnerabilidad socioeconémica de la poblacién también tiene diferentes causas,
entre las que se destacan la pobreza, la exclusién social y la falta de participacién politica.
Combinadas ambas, las amenazas y las vulnerabilidades, incrementan los riesgos existentes
y generan nuevos, si no se interviene sobre estos procesos. La gestiéon de riesgos implica
fundamentalmente entonces incidir en las causas que los generan, para reducir la posibi-
lidad de que ocurran desastres que afecten negativamente el desarrollo de las sociedades
locales.

Lo anterior exige un conocimiento a profundidad de las causas que generan los
distintos riesgos y, lo que es importante, la vinculacién que existe entre ellos, pues no
ocurren siempre aisladamente (un ejemplo es la relacidon entre la deforestacion y las
inundaciones).

Aqui es pertinente la siguiente pregunta: ;la gestion de riesgos debe hacerse a nivel
nacional o a nivel local? La respuesta es que la gestiéon de riesgos debe hacerse coordinada-
mente en los dos niveles; mds atn, en algunos casos esta gestién implica la accién conjunta
de varios paises, como en el caso de la lucha contra los efectos negativos del cambio climético.
El trabajo coordinado de los paises centroamericanos en torno a esta problemdtica aparece
aqui como una necesidad ineludible.

Lo anterior no quiere decir que no deba hacerse la gestion de riesgos a nivel local o
de los municipios, ya que hay riesgos especificos localmente territorializados. Pero debe
hacerse una gestién que combine los niveles locales, microrregionales, regionales, nacionales
y transnacionales, si se quiere impulsar un desarrollo sostenible, lo que representa grandes
desafios para los gobiernos municipales en distintos aspectos.

Los gobiernos municipales enfrentan cinco tareas para la gestién de riesgos a nivel

local, a saber:

+ Identificacién de los riesgos que inciden en el territorio local

+ Accién mancomunada de los municipios para la gestién de riesgos

*  Vinculacién con los planes nacionales y centroamericanos de gestiéon de
riesgos

+  Creacion de las instituciones encargadas de la gestion local de riesgos

+ Financiamiento de la gestion local de riesgos
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Identificacion de los riesgos

Aceptando que la problemadtica de la gestion de riesgos es de gran complejidad y diversidad,
la primera tarea de los gobiernos municipales es identificar los riesgos que inciden en el
territorio local, es decir, el territorio de su jurisdiccién politico-administrativa, diferenciando
aquellos riesgos estrictamente locales de los que afectan territorios mas amplios y/o que se
generan en sitios y por procesos fuera de los limites municipales.

Los primeros son responsabilidad del gobierno local en asociaciéon con la poblacién
del municipio. La gestiéon de riesgos exige la colaboracién entre el Estado y la sociedad
civil. Los segundos, que desbordan los limites territoriales del municipio, pero que tienen
incidencia en su desarrollo, deben ser del conocimiento de los gobiernos locales. Surgen
aqui dos interrogantes: jtienen capacidad estos gobiernos para analizar los riesgos cuya
cobertura y origen van mas alla de los limites municipales? ;Demanda lo anterior el trabajo
de un grupo de municipios o, ain mads, del gobierno nacional?

Veamos el ejemplo de los municipios salvadorefios agrupados en la microrregion del
Valle del Jiboa, en la zona central del pais. En este caso, en el marco de la elaboracién de un
plan de ordenamiento territorial para esta microrregién, impulsado por COMURES con el
apoyo de la Comunidad de Madrid y realizado por un equipo de la Universidad Centroameri-
cana José Simedn Canas, el
andlisis de riesgos mostré que

la mayoria de las amenazas Grafico 2.1. Mapa de ubicaciéon de la microrregion
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Accién mancomunada de los municipios

Lo expuesto en los pdrrafos anteriores fundamenta la segunda tarea que se propone a
los gobiernos municipales para la gestion de riesgos: impulsar acciones mancomuna-
damente.

Evidentemente, el asociamiento municipal se origina en torno a distintas cuestiones:
la prestacién comun de un servicio publico como el agua potable o el tratamiento de dese-
chos sélidos; la construccion de una obra de infraestructura de interés comun, como una
carretera; la protecciéon de un recurso ambiental comun, entre otros. En algunas ocasiones,
la asociaciéon de municipios tiene un cardcter permanente para propdsitos multiples, in-
cluso con el respaldo de una ley nacional, como es el caso del Consejo de Alcaldes del Area
Metropolitana de San Salvador (COAMSS).

sPudiera pensarse entonces en una asociacién de municipios para la gestiéon de ries-
gos? La experiencia parece indicar que la mancomunidad de municipios debe, ante todo,
tener un cardcter permanente y hacerse para abordar los problemas generales del desarrollo
econdmico, social y territorial, que incluyen el medio ambiente y los riesgos, y no para
atender un problema especifico. Asi se aprovechardn las economias de escala y se tendra
mayor incidencia politica.

Lo anterior no impide que, dada la dindmica de la generacién de riesgos, no puedan

crearse asociaciones temporales para enfrentar problemas particulares, especialmente cuando
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ocurren de manera poco previsible. Este planteamiento se podria sintetizar en la expresion
“institucionalidad de geometria variable” Por ejemplo, a raiz de los terremotos del afo
2001, la Oficina de Planificacion del Area Metropolitana de San Salvador (OPAMSS), 6rgano
técnico del COAMSS, presentd un proyecto a la agencia de cooperacién de Japon (JICA),
tendiente a elaborar una microzonificacion sismica para la cuenca del lago de Ilopango,
instrumento bdsico para enfrentar los riesgos sismicos. Esta microzonificacién estaria in-
tegrada por tres municipios del Area Metropolitana de San Salvador (AMSS), miembros
del COAMSS y cinco municipios que no pertenecen a esta asociacion.

Este proyecto es un ejemplo de “institucionalidad de geometria variable”, que agrupa
alrededor de la gestion de riesgos a los municipios directamente involucrados en la cuenca
del lago de Ilopango, independientemente de que tres de ellos estén incorporados legalmente
en una asociaciéon municipal. La instancia bdsica es, sin embargo, la mancomunidad de
municipios, lo que realmente permite realizar la gestién de riesgos. El caso de las cuencas
hidrogréficas es claro al respecto. Se puede imaginar, incluso, el trabajo coordinado de varias
mancomunidades municipales para la gestién de esta problemadtica.

Los procesos sociales, econémicos y culturales, asi como las realidades geogréfico-
ecoldgicas rara vez coinciden con los limites territoriales politico-administrativos. El actual
proceso de apertura y globalizacién introduce nuevos condicionamientos que trascienden
estos limites, cuestién que no puede ser obviada al tratar la gestién local de riesgos. Ignorar
estas realidades puede conducir a que una gestién que se limite al dmbito local carezca de

posibilidades para incidir en los riesgos, afectando el desarrollo del municipio.

Vinculacién con los planes nacionales y centroamericanos

Aungque la gestion local de riesgos debe, necesariamente, vincularse a los planes nacionales
y aun centroamericanos (lo que da sentido y explica el importante trabajo desarrollado por
CEPREDENAC durante los dltimos afos), se estd aqui frente a un desafio muy grande, ya

que esta vinculacién requiere al menos:

+  Una voluntad politica de descentralizacion y coordinacién de las instituciones de
los gobiernos centrales encargadas de esta problemdtica, la cual no siempre estd
presente.

+ La existencia de un programa de gestién de riesgos nacional y subnacional (las
grandes zonas o regiones en que se divide el pais), que posibilite la vinculacién
con los programas de gestion local de riesgos, especialmente microrregional.

+ Claridad en el marco legal y la institucionalidad responsable de esta proble-

matica.
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Enlaactualidad, el proceso de descentralizacién en Centroamérica tiene un desarrollo
desigual y enfrenta numerosos obstaculos, a lo que se suma la persistencia de una vision
sectorialista sobre la gestion de riesgos. La separacion entre las instituciones del gobierno
central responsables del medio ambiente y de esta problemdtica ain prevalece en varios
paises centroamericanos. Esto hace que los marcos legales no sean siempre los mds adecua-
dos, con el riesgo de que se aprueben leyes para la prevencion de desastres aisladas de las
leyes que rigen el medio ambiente.

Recientemente también se estin promoviendo leyes de ordenamiento territorial sin la
necesaria coordinacion, lo que puede conducir a agravar atin mds las discrepancias existen-
tes. Pareciera que es necesario reorientar todos los esfuerzos, articulando el ordenamiento
territorial, el desarrollo ambiental y la gestion de riesgos dentro de una clara vision integrada,
pero a la vez descentralizada.

Por otra parte, la formulacién de los planes de gestion de riesgos en los niveles sub-
nacional, nacional y centroamericano todavia es muy débil. Este dltimo es de gran urgencia
por las consecuencias que, en términos de generaciéon de riesgos, producird la implemen-
tacion de un tratado de libre comercio con Estados Unidos, en particular, y por el proceso
de globalizacién, en general.

El Segundo Informe sobre el Desarrollo Humano en Centroamérica y Panama,
presentado por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, seiala dos gran-
des propuestas que contribuirian a reducir la vulnerabilidad de la regién y a ampliar sus
oportunidades en el contexto de la integracion y la globalizacién: el Corredor Biolégico y
el Corredor Logistico Centroamericanos.

La primera propuesta busca la integracion de las dreas protegidas que se han creado
en los distintos paises y que presentan aiin una gran fragmentacion territorial, planteando
la necesidad de una coordinacién multinacional para superar esta situaciéon. La segunda,
derivada del Plan Puebla-Panamd, parte de que la integracion y el libre comercio requieren
una mejora sustancial en la infraestructura fisica y logistica, fundamentales para incrementar
la competitividad de nuestros paises. Recuérdese que el Plan Puebla-Panama tiene como una
de sus acciones prioritarias la reducciéon de riesgos de desastres. Ambas propuestas tienen
incidencia, mds directa en unos municipios que en otros, en la problematica de los riesgos,
en los factores que los generan y en su gestion.

Creacion de instituciones responsables de la gestion local de riesgos

Se llega asi a una tarea dificil pero ineludible para los gobiernos municipales del istmo: no
basta con una adecuada identificacién de los riesgos, el establecimiento de acuerdos entre
los municipios involucrados para su gestion y la vinculacion de los planes de gestion local de
riesgos con los planes subnacionales, nacionales y aun centroamericanos. Es indispensable la

creacion de unidades ejecutoras especiales dedicadas a la gestion de riesgos. Evidentemente,
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esto no es posible por falta de recursos econémicos y de personal especializado, pero ante
todo por la escala en que se generan los riesgos de mayor peligro en cada municipio. Incluso
es discutible que se puedan constituir a nivel de todas las microrregiones.

Por ejemplo, en El Salvador se han identificado una gran cantidad de asociaciones de
municipios para distintos fines, y 24 municipios o microrregiones han elaborado planes
de ordenamiento territorial (como el de la microrregion del Valle del Jibia, antes mencio-
nado), en muchos de los cuales no se ha integrado plenamente la gestiéon de riesgos. Al
respecto, en el Informe sobre el Desarrollo Humano de El Salvador 2003 se ha propuesto
vincular la gestidn territorial, la gestiéon ambiental y la gestién de riesgos, y trabajar a es-
calas territoriales intermedias, lo que se considera vélido en varios aspectos para los paises
centroamericanos.

La gestion territorial constituye, para el desarrollo humano, un instrumento importante
para enfrentar los desafios de la globalizacién. Esta gestion debe incorporar transversalmente
la gestion de riesgos, para lo cual se sugiere:

1. La elaboracién concertada de una politica de desarrollo territorial que incluya la
gestion de riesgos a nivel local y del conjunto del pais, incorporando los vinculos
con los otros paises y los nuevos condicionamientos de la globalizacién.

2. La revision de la actual estructura institucional responsable de la gestion del
desarrollo territorial y la gestién de riesgos para repensar la modernizacién y
descentralizacion del Estado.

3. Laaprobacién de un nuevo marco legal que sustente los procesos anteriores.

La creacién de un sistema de tributacién territorial que dé sostenibilidad financiera
a la ejecucion de la politica de desarrollo territorial y a la gestién de riesgos, y que
incluya a la cooperacién internacional.

5. Lacreacion de espacios y mecanismos permanentes para la participacién social en
el desarrollo territorial y la gestion de riesgos, que trascienda los dmbitos estricta-
mente municipales e incorpore a los nuevos actores surgidos por la apertura y la
globalizacion.

Es importante discutir a qué nivel se creardn las instituciones encargadas de la
gestion de riesgos, que, como se sostiene, deben articular esta funcién junto a la gestién
territorial y ambiental. En algunos casos, el nivel deberia ser la microrregién; en otros,
posiblemente dmbitos territoriales mds amplios como los departamentos, provincias o
regiones especificas, cuando éstas existan en el pais. Lo cierto es que esta tarea no debe
ser centralizada nacionalmente, aunque debe existir la coordinacién con las entidades
centrales responsables del ordenamiento territorial, el desarrollo ambiental y la gestiéon

de riesgos a nivel nacional.
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Financiamiento

Por ultimo, se aborda aqui una tarea que por sus implicaciones politicas no es siempre
tomada en consideracion, pero sin la cual no es factible que la gestion local de riesgos se
pueda concretar: el financiamiento de este trabajo de los gobiernos municipales.

Se parte de la premisa de que la gestion local de riesgos no puede depender de la
cooperacién internacional ni de la simple transferencia de fondos del gobierno central.
Debe disenarse una estrategia de financiamiento que incluya la participacién de todos los
afectados por las posibles consecuencias de los riesgos: gobiernos locales, gobierno central
y los sectores sociales involucrados (no sélo la poblaciéon sino también las empresas). La
solucidn estd en la creacidon de una nueva tributacién territorial que podria generar fondos
especificos para la gestion de riesgos.

Esta es, quizds, la tarea mas importante. La enorme debilidad financiera de la mayoria
de los gobiernos municipales centroamericanos no se soluciona con el incremento de las
transferencias del gobierno central ni con la modernizacién y capacitacion de los aparatos
administrativos municipales. Se requiere, ineludiblemente, crear nuevos mecanismos de
tributacién territorial que estén articulados a una reforma tributaria nacional.

Sin un esfuerzo decidido en este sentido, las zonas que presentan menos condiciones
para enfrentar los riesgos y manejar sus impactos negativos se convertirdn en territorios
perdedores, mientras que las que tienen mejores condiciones no podrdn aprovechar al
maximo las ventajas con que cuentan.

En varios paises del mundo existen innovadores mecanismos de tributacién te-
rritorial. Un ejemplo son las “contribuciones por mejoras” o la “captura de plusvalias”,
que podrian generar fondos para la gestién de riesgos. Pero también debe impulsarse la
incorporacion de instrumentos financieros poco utilizados en Centroamérica, como los

seguros de riesgos.

“El mal estado de los mercados de seguros en Centroamérica priva al sector privado, particularmente a las
compafifas pequefias y medianas, de instrumentos modernos para gestionar su riesgo. Sin instrumentos de
transferencia de riesgo, las condiciones climatoldgicas extremas asi como otros desastres golpean fuertemente a
las ganancias, y limitan desproporcionadamente la viabilidad y el potencial de crecimiento de las empresas mas
pequefias. La meta de ampliar la participacion en la globalizacion estard perjudicada si caen estas empresas, que
emplean a la mayoria de trabajadores de la region y pretenden proveer cada vez mas de bienes y servicios a los
sectores exportadores. Con las presiones para ser competitivos en el mercado global, la demanda de regimenes
reguladores modernos que promuevan el desarrollo del mercado de seguros y aquéllos dirigidos al riesgo de
catastrofes en particular, estd aumentando en la region”.

Caroline Clarke
Banco Interamericano de Desarrollo

“Lo que el viento (casi) se llevo: la competitividad de Centroamérica en un entorno de alto riesgo”. Revista Quoruum.
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Principales Principales Capacidades Posibilidad
Comunidad amenazas vulnerabilidades y activos de acceso
San Carlos Lempa  Inundaciones, Pobreza, bajo nivel Amplia organizacién Cooperacion interna-
terremotos educativo socia, capacidad para  cional desde 1990,
enfrentar riesgos apoyo de gobiernos
locales
Santa Maria Terremotos, Falta de organiza- Fuerte organizacion Ausencia de relaciones
Ostuma deslizamientos,  cion, debilidad de religiosa con organizaciones
material de gobiernos locales, internacionales,
viviendas de bajo nivel apoyo del gobierno
baja calidad educativo local
Comunidad José Terremotos, Pobreza, bajo Importante Apoyo de organizacio-
Cecilio del Valle inundaciones, nivel educativo organizacion social, nes no gubernamenta-
deslizamientos, capacidad para les, acceso a recursos
material de enfrentar riesgos, municipales, acceso a
viviendas de recursos materiales la cooperacion inter-
baja calidad, y organizacion nacional
inadecuada para las inundaciones

ocupacion del
suelo

Fuente: Mario Lungo (coordinator). 2002. Choosing a Paradigm for Disaster Recovery. El Salvador Case Study. Polytechnic University of California.

Aunque lo anterior pareciera estar muy alejado de las funciones municipales en la
gestion local de riesgos, esto no es cierto. Los gobiernos municipales deben abrirse a todos
los mecanismos existentes posibles para enfrentar esta problemadtica.

Asi como se plantean mecanismos financieros como los anteriores, la gestiéon local
de riesgos debe trabajar simultdneamente con los recursos con que cuentan las comuni-
dades especificas, potenciando sus activos y la capacidad de acceso a los recursos. Esto fue
planteado en un estudio realizado en tres comunidades de El Salvador hace poco tiempo:
comunidades en riesgo, capacidades, activos y acceso: San Carlos Lempa, Santa Maria Os-
tuma y comunidad José Cecilio del Valle (San Salvador).

La gestion local de riesgos, ademds de ser una labor a cargo de los gobiernos mu-
nicipales, exige, por la complejidad que se ha descrito, un trabajo coordinado entre los
diferentes niveles gubernamentales, las organizaciones sociales, las empresas nacionales y
extranjeras, y la cooperacién internacional, lo cual requiere novedosas formas de asocia-

miento municipal.
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Directrices de gestion de riesgos: Manizales, Colombia

Néstor Eugenio Ramirez Cardona

La ciudad de Manizales

Manizales es una ciudad en donde el fortalecimiento del papel de la ciencia y la tecnologia en
la reduccién del riesgo de desastres, la difusion del conocimiento sobre las causas y factores
que contribuyen al mismo, la participacién de la poblacién en los procesos de planifica-
Cidn, el respeto por el ambiente y las condiciones geogréficas, topogréficas y climdticas del
municipio, y el trabajo multidisciplinario e intersectorial, conducen al mejoramiento de la
calidad de vida, a la reduccién de la vulnerabilidad de las comunidades y a la proteccién
del desarrollo econémico y social del municipio.

En 1886 se construyo la primera catedral de madera, revestida de laminas metalicas
protectoras, la que se redujo a cenizas junto con las 24 manzanas del centro de la ciudad
en los dos grandes incendios que tuvo Manizales en los anos 1925 y 1926. Estos incendios
obligaron a cambiar nuevamente de tecnologia en el proceso de reconstruccién, en el que
se utilizaron el hierro y el cemento. Ya para 1930 se tenia el centro reconstruido en estilo
neocldsico, denominado republicano, y una nueva catedral.

Los problemas de inestabilidad de laderas por los asentamientos urbanos que se localizan
sobre ellas, y la pérdida de viviendas y vidas humanas, obligé a crear en 1971 la Corporacién
Regional Auténoma para la Defensa de Manizales, Salamina y Aranzazu (CRAMSA) (hoy
Corporacién Auténoma Regional de Caldas), cuyo objetivo principal es el control de la
erosion, a través de obras de estabilidad de taludes y manejo de aguas.

Desde tiempo atrds, las zonas de mayor peligro han sido las que presentan agudas
condiciones de marginalidad. La ciudad ha sido afectada por sismos intensos desde su
fundacién, como los de 1938, 1962, 1964 y el de 1979, durante el cual la ciudad sufrié da-
nos importantes en sus edificios y lineas vitales. Una de las crisis mas notables fue causada
por la erupcién volcédnica del Nevado del Ruiz en 1985, que destruy6 la ciudad de Armero
(murieron 25.000 personas) y otras poblaciones cercanas a Manizales.

La ciudad también ha sufrido dafios en su infraestructura a causa de crecientes re-

pentinas y represamientos, como la que sobrevino en la planta de tratamiento de aguas de
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Reducir la vulnerabilidad significa reducir el riesgo; reducir el riesgo significa reducir la posibilidad de futuros de-

sastres. Sin embargo, la reduccion de la vulnerabilidad, cominmente, no ha formado parte de la agenda o de las

prioridades de la gestion de las autoridades politicas en la mayoria de los municipios. La prevencion de desastres
s6lo es posible si se logra la convergencia entre el trabajo técnico y cientifico, la voluntad politico-administrativa y
la aceptacion por parte de la comunidad.

Manizales es una ciudad enclavada en la cordillera central en una zona de alta complejidad geoldgica, con

todos los pisos térmicos, desde el rio Cauca a 800 metros sobre del nivel del mar, a la zona de Paramo, a mas de
4.000 metros sobre el nivel del mar. Se encuentra sobre terrenos de abrupta topografia con fuertes pendientes,
superiores a los 45 grados. Manizales se localiza en la zona de mas alta sismicidad del pais y sus caracteristicas
geotécnicas estan acompafadas de un nutrido niimero de fallas geoldgicas que atraviesan la ciudad (como la Ro-
meral y el Rosario), por lo que puede ser afectada por procesos de inestabilidad de suelos y erosion. Se ubica en
una zona de actividad volcanica originada por el volcan Nevado del Ruiz. Esta ciudad es, ante todo, un municipio
donde 380.000 personas de sus zonas urbana y rural conviven con todos los factores de riesgo, los que forman
parte integral de su vida cotidiana.

En 1848, dentro del proceso de colonizacién antioquefia, se fundé Manizales. Sus pobladores construyeron el
primer poblado con la tecnologia de la tapia pisada. Este tuvo que ser reconstruido entre 1880 y 1890 debido a
la alta sismicidad de la region. Para adaptarse a esta condicion, se inici6 la construccion en bahareque, que con
su flexibilidad y poco peso logra asimilar los sismos.

Para garantizar la sostenibilidad social y ambiental del municipio, las politicas y medidas para reducir el riesgo

de desastre por fendémenos naturales o antrépicos no sélo deben tener el propdsito de identificar las condiciones
de riesgo, evitar o reducir las posibles pérdidas econdmicas y sociales por potenciales desastres, sino buscar el
equilibrio entre el crecimiento y desarrollo econémico y el medio ambiente de manera tal que no se incremente la
vulnerabilidad ante estos peligros. Esto significa pasar de la preparacion para la respuesta en caso de emergencia
a la gestion integral del riesgo, a través de la investigacion, la educacion, la planificacion, la organizacion de la
sociedad civil y la valoracion y preservacion del ambiente.

Gallinazo. Esta amenaza na-
tural puede afectar los barrios
localizados en las riberas de los
rios Chinchind y la quebrada
Olivares, ubicados en los cos-
tados sur y norte de la ciudad,

respectivamente.

Identificacion del riesgo

Es necesario contar con un adecuado conocimiento y divulgacién acerca de los fenémenos
y de las amenazas que ellos representan. Esto implica el entendimiento de la vulnerabilidad

y de los procesos que la crean y la aumentan.

+  Manizales apoya y fortalece el papel de la ciencia y la tecnologia en la identificacion

y reduccién del riesgo.
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+ En Manizales se hace una instrumentacién sismica con base en una red de acele-
régrafos y de la informacién meteorolégica a través de una red de estaciones, en
convenios con el Instituto de Investigaciéon e Informacién Geocientifica Minero-
Ambiental INGEOMINAS) y la Universidad Nacional de Colombia, seccional Ma-
nizales, respectivamente, que ayudan a estudiar los fenémenos y a emitir alertas.

+ La evaluacién y monitoreo de amenazas y vulnerabilidades, el establecimiento
de indicadores de vulnerabilidad y la cuantificacién del impacto de los desastres
permiten realizar inversiones de cardcter preventivo.

+ Continuamente, desde Manizales, el Observatorio Vulcanolégico y Sismolédgico
vigila los volcanes del drea y la actividad sismica.

+  Los mapas de amenaza y la estimacion del riesgo han sido la base para proponer
medidas de mitigacién y preparacion.

+  Manizales cuenta con mapas geoldgicos, de microzonificacion sismica, de procesos
erosivos y de zonas de riesgo en su Plan de Ordenamiento Territorial (POT), que
permiten fortalecer y consolidar los sistemas de informacién sobre riesgos.

+  Elriesgo debe ser reconocido, lo que implica incorporar los conceptos en la edu-
cacion formal y la informacién publica.

+  Elprograma escolar de prevencién de desastres es parte de las actividades rutinarias

de los colegios y las escuelas de la ciudad.

Reduccién del riesgo

Son las medidas de mitigacién y prevencion ex ante, ligadas a la planificacion del desarrollo.

En Manizales se piensa que gobernar es anticiparse.

+  Enlaciudad se fortalecen los procesos de planificacién y ordenamiento territorial,
y se implementan medidas de mitigacién para reducir las pérdidas econdémicas y
sociales causadas por los desastres.

+  Manizales cuenta con un c6digo de construcciones y urbanizaciones desde 1981, que
contiene normativa sismorresistente, desde antes que la nacién adoptara uno.

+ Los mapas de amenaza y estimacion del riesgo han sido la base para proponer
medidas de mitigacién y de preparacion.

+ Antes de que a nivel nacional se promoviera la incorporacién del riesgo en el
ordenamiento territorial, la ciudad ya lo hacia.

+ En Manizales se considera que la planificacion del desarrollo y el ordenamiento
territorial son la principal via para la reduccién del riesgo.

+  Desde los afos setenta se han realizado obras de mitigacién cuando se presenta
inestabilidad de los taludes.



32 NESTOR EUGENTIO RAMIREZ CARDONA

Manizales aporta una tasa ambiental a la Corporacién Auténoma Regional (COR-
POCALDAS), que realiza las obras de proteccién ambiental en la ciudad, como un
mecanismo de financiacién dedicado exclusivamente a actividades permanentes
de mitigacién de riesgos y prevencién de desastres.

En la ciudad se han realizado refuerzos de edificaciones esenciales vulnerables,
como el Hospital de Caldas, las instalaciones de bomberos, la sede administrativa
de la Gobernacién de Caldas, varias escuelas y otros edificios.

Manizales ha realizado la reubicacion de viviendas de las zonas de alto riesgo no
mitigable, mediante programas asociativos. Se busca actualmente que las dreas
liberadas, producto de los procesos de reubicacién adelantados por el municipio,
sean recuperadas, adecuadas y manejadas con la participacién de la comunidad

para que se tenga apropiacién de las mismas.

Manejo de desastres

Corresponde a las medidas ex post, como la respuesta en caso de emergencia, la rehabilita-

cién y la reconstruccién. Es necesario prepararse para ser eficientes.

.

El Municipio potencia el trabajo coordinado y las capacidades de las entidades
publicas y privadas para una adecuada gestion del riesgo.

Manizales cuenta con un Plan Municipal de Emergencia (PEM) para orientar la
respuesta en caso de crisis, definir procedimientos operativos que faciliten la ac-
cién de las entidades involucradas de acuerdo con el dmbito de su competencia, y
establecer los mecanismos de coordinacién interinstitucional y de la sociedad civil
para el manejo de todas las fases de emergencias. En forma frecuente se llevan a
cabo ejercicios de simulacién con todas sus dependencias e instituciones locales.
Es necesario preparar a los organismos operativos para la busqueda y rescate de
personas y la atencién médica, para lo cual la administracién municipal fortalece
los organismos de socorro (Cruz Roja y Defensa Civil) y los grupos de apoyo locales
(GER, BYR y bomberos voluntarios), a través de convenios interinstitucionales
para la atencién de las emergencias que se puedan presentar en la ciudad.

La ciudad cuenta con un procedimiento especializado de evaluacién de dafios de
edificaciones en caso de un sismo, con su correspondiente manual de campo y
formularios para ser utilizados por profesionales en el sector de la construccién
(ingenieros civiles, arquitectos, técnicos en obras civiles). Adicionalmente, se ha
desarrollado una aplicacién de inteligencia artificial con el fin de contar con una
herramienta de computador que reduzca la posibilidad de equivocaciones cuando
hay dudas en el momento de decidir sobre la habitabilidad o demolicién de los

inmuebles.
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+ Se tienen actos administrativos predefinidos y adecuados para la demolicién de
edificios en peligro de colapso.

+ La ciudad ha adelantado programas de reubicacién de viviendas como respuesta
a las familias afectadas por deslizamientos que habitan en las zonas de alto riesgo,
y de mejoramiento del entorno cuando se puede llevar a cabo la reconstruccién

in situ.

Transferencia del riesgo

Es la cuarta politica de la gestion y su objetivo es la proteccion financiera del municipio
ante las pérdidas que puedan ocurrir en su infraestructura publica. Es necesario también

proteger a los mds pobres, mediante programas de aseguramiento colectivo.

+ Laciudad cuenta con el estudio de microzonificacion sismica, que la divide en zonas
en las que se espera un comportamiento sismico similar para efectos de planificacién
urbana, disefio sismorresistente de la infraestructura, evaluacién y estimacién de
danos y pérdidas, y elaboracién de planes de contingencia y reaccién. Para cada una
de las zonas en que se subdivide la ciudad se especifican los requisitos generales para
el disefio sismorresistente de estructuras y se cuantifican los fenémenos sismicos
asociados que pueden presentarse.

+ Lamicrozonificacion sismica de Manizales ha servido para estudiar estrategias de
transferencia de riesgo.

+ Actualmente se trabaja en el disefio e implementacion de un software de célculo
automatico por ubicacién geografica de espectros de disefio sismorresistente, de
acuerdo con la microzonificacién sismica de la ciudad.

+ Seharealizado una evaluacién preliminar de una posible estrategia financiera y del
mercado potencial para la retencion y transferencia del riesgo sismico, como una
politica publica complementaria a las acciones del Estado con relacién al enfoque
tradicional de la gestion del riesgo y la prevenciéon de desastres.

+ La ciudad cuenta con una modalidad de seguro voluntario, denominado Muni-
predios, que permite el aseguramiento de los predios exentos del impuesto predial

y que corresponde a la poblacién mds pobre de la ciudad.

Conclusiones

1. Se estan construyendo los desastres del futuro; es decir, se estd creando el riesgo
socialmente.
2. Los problemas de riesgo (proceso) y desastre (producto) no pueden resolverse

aisladamente.
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3. Laidentificacién e intervencién de la vulnerabilidad debe ser un propésito explicito
de la planificacién.
4. Fl desarrollo sostenible s6lo serd posible si las comunidades locales tienen una

estrategia preventiva.
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n incentivo para que las autoridades municipales y nacionales formulen opciones

de planificacién y herramientas para hacer frente al riesgo es entender cudles serian

las pérdidas y los costos de reconstruccién que resultarian como consecuencia de
los desastres. En el capitulo 4, Luis Yamin introduce esta perspectiva del desastre probable.
El capitulo presenta una modelacién de danos y pérdidas, traduciendo conceptos, a veces
dificiles, de probabilidad y de vulnerabilidad a escenarios entendibles, lo que lleva a un
andlisis de opciones de cdmo reducir y manejar estos posibles impactos en la infraestruc-
tura publica, en los barrios y en el movimiento econémico. Con una discusion del andlisis
costo-beneficio se dispone de herramientas para evaluar opciones de mitigacién y la justi-
ficacion para planificar los recursos presupuestarios, a fin de reducir los posibles dafios y
resguardar el desarrollo.

En el capitulo 5, Manolo Barillas ilustra el panorama de las metodologias utilizadas
para identificar y hacer entendible el riesgo. Dichos métodos incluyen mapas y la modela-
cién de escenarios para analizar la amenaza natural (erupciones volcénicas, lahares, inun-
daciones) y la vulnerabilidad del entorno fisico, social y ambiental. Estos mapas pueden ser
complementados con la memoria colectiva, y asi estimar los impactos y pérdidas probables
de un determinado territorio municipal. La region cuenta con abundantes muestras de este
tipo de andlisis, la mayoria desarrollados a raiz de los desastres ya ocurridos, lo que supone
un verdadero recurso para las municipalidades como punto de partida para mejorar su
situacion.

En el capitulo 6, Claudio Osorio estudia el riesgo de la infraestructura clave, como es
el caso del sector de agua y saneamiento, examinando los desafios que implica proteger los
servicios existentes y asegurar una apropiada expansion de los mismos. Hace hincapié en la
gama de acciones requeridas, que incluyen politicas y reglamentacidn, asi como la adopcion
de medidas adecuadas de mitigacién. La proteccién del servicio de agua potable contra
terremotos, inundaciones y otras amenazas contribuyen al desempeno de los paises para
alcanzar sus metas de desarrollo del milenio. Este es un objetivo de todos. Arturo Rodriguez
expone el caso del Acueducto Orosi en Costa Rica, el cual muestra los pasos para analizar
la vulnerabilidad del sistema y para su proteccidn, incluyendo algunas estimaciones de los
posibles costos. Una leccion aprendida para el sector agua y saneamiento es que la inclusién
de las comunidades usuarias en la proteccién de los servicios resulta crucial.

Finalmente, en el capitulo 7, Martha Liliana Carrefo introduce un enfoque innovador
para conocer el riesgo en un territorio municipal. La evaluacién holistica del riesgo integra
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las herramientas de la ingenieria y otras ciencias exactas para valorar la vulnerabilidad. En
esta tarea se sirve de indices para representar dicha vulnerabilidad a través de factores que
reflejan la exposicion social, el nivel de marginalidad y segregacién social, y las limitaciones
de acceso y movilizacion de recursos relacionados con los asentamientos humanos. De esta
manera, es posible expresar la fragilidad social y la falta de resiliencia de las localidades. Las
ciudades de Bogotd, Colombia, y Metro-Manila, Filipinas, han aplicado esta metodologia
para analizar el riesgo, tanto fisico, representado por los edificios e infraestructura, como
el que podria agravarse como resultado de las condiciones sociales de fragilidad social y
escasa resiliencia.

Estas metodologias —que pueden ser aplicadas territorialmente o en un determinado
sector o sistema de infraestructura— son claves para indicar el paso siguiente: la mitigacién
del riesgo. Las muncipalidades de Centroamérica cuentan con una variedad de metodolo-
gias que pueden serles de utilidad. Hacia el mediano plazo, el objetivo seria que todas las
municipalidades dispongan de informacién general ficilmente accesible, donde se detallen
las zonas geogréficas y los sectores mds vulnerables. En particular, se esperaria que adopten
la préctica de recabar y usar sistematicamente la informacién sobre riesgo en sus propias

estrategias de desarrollo y en sus respectivos planes de inversion.



CapPiTULO 4

Modelacion del riesgo
desde la perspectiva de los desastres

Luis E. Yamin*

Introduccion

Dentro de los principios de la politica para el manejo integral de riesgos que deben adoptar
las ciudades, se establece la necesidad de incrementar las acciones para la reduccién de los
riesgos existentes, mediante la intervencién de las amenazas y vulnerabilidades fisicas y
sociales. Dicha intervencion corresponde a la implementacion de medidas estructurales y
no estructurales, tales como la construccién de obras de ingenieria que mitiguen el riesgo
o laimplantacion de programas de educacion y capacitacion, las cuales tienden a disminuir
los impactos socioecondmicos y ambientales y benefician a las comunidades localizadas en
la zona propensa.

El primer paso para la gestioén de riesgos es identificar y estudiar el riesgo al que se estd
expuesto, lo cual incluye tanto la descripcién de la amenaza como de la vulnerabilidad. La
amenaza se representa utilizando pardmetros de intensidad del fendmeno que se estd anali-
zando, usualmente asociados a una determinada probabilidad de ocurrencia o a un periodo
de retorno. Partiendo del estudio de la amenaza relacionada con un tipo de fendémeno, es
posible desarrollar mapas con probabilidad de excedencia uniforme para cada ubicacién
geografica o mapas para escenarios especificos esperados.

El periodo de retorno hace referencia al tiempo promedio en que ocurrird un evento
con una intensidad determinada o superior. El inverso del periodo de retorno corresponde a
la probabilidad de excedencia de dicho evento, que expresado de otra manera corresponde a

* Este capitulo recopila contribuciones de Omar Dario Cardona A., Mario G. Ordaz, Santiago Ardmbula, Juan
Guillermo Saldarriaga y Miguel Mora, que han aportado al desarrollo de las técnicas descritas y a la realizacion de
este resumen. Igualmente, en el proceso de desarrollo y aplicacién de estas técnicas han intervenido personas de la
Direccién de Prevencién y Atencién de Emergencias de Bogota, el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
de Colombia y el Banco Mundial.
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la frecuencia anual que se sobrepasan las pérdidas estimadas. Con el estudio de las amenazas
y teniendo en cuenta los elementos expuestos se obtienen escenarios de riesgo.

Ante las diversas alternativas existentes de reduccién del riesgo, no sélo en términos
del tipo de fenémeno asociado, sino del tipo de intervencién éptima, es necesario contar con
modelos que permitan cuantificar los impactos de diferentes escenarios y establecer las prio-
ridades de acuerdo con las posibilidades sociales y econdmicas de la regién. De esta manera
se requiere la estimacién de impactos ante situaciones hipotéticas futuras; por ejemplo, en
la situacién actual de los elementos expuestos o al considerar la aplicaciéon de algunas de las
medidas de intervencién propuestas. La cuantificacién de la reduccidn del riesgo para cada
alternativa de intervencién se convierte en un elemento fundamental para una adecuada
toma de decisiones por parte de las entidades responsables de la gestién del riesgo (GR).

Por otro lado, la estimacidn confiable de efectos y consecuencias de diferentes escenarios
catastréficos probables conforman la base para una adecuada planeacién para la atencion de
las futuras emergencias o para las actividades posteriores de rehabilitacién o reconstruccion.
En particular, los modelos de andlisis de riesgo deben permitir la estimacion de los recursos
logisticos (personal, maquinaria, equipos, comunicaciones, etc.) y de los costos directos e
indirectos en que podria llegar a incurrir cada una de las entidades relacionadas con las
actividades de atencién de emergencias.

Finalmente, s6lo con modelos conceptuales claros que relacionen las diferentes situa-
ciones de emergencia con pardmetros que permitan medir y estimar el impacto real de los
desastres, se podrd contar con los insumos para establecer el nivel de desempefio en gestion
de riesgos, considerando tanto las actividades orientadas a la reduccién del riesgo como las
relacionadas con la atencién de las emergencias. Esto, con el fin de encaminar las actividades
futuras y definir los requerimientos de recursos por zonas, para garantizar asi una incidencia
real de la GR en el nivel de desarrollo de una zona determinada o de un pais en general.

El objetivo principal de este capitulo consiste entonces en presentar algunos desarrollos
metodolégicos recientes relacionados con la cuantificacién de los impactos socioecondmicos
de eventos catastréficos, en general, y de las medidas estructurales y no estructurales de mi-
tigacién del riesgo, en particular, para fendmenos reconocidos, como sismos, deslizamientos,
inundaciones y otros que pueden afectar las zonas urbanas. El propdsito de la evaluacién de
impactos se orienta hacia la prioridad, planeamiento y toma de decisiones en los diferentes
temas relacionados con la GR.

La metodologia general de evaluacion de diferentes escenarios potenciales de efectos
permite a las instituciones responsables de la GR, en todos los niveles, tomar decisiones
técnicamente fundamentadas respecto a medidas estructurales de mitigacion, conocer las
necesidades de recursos que demanda cada institucién involucrada en la atencién de emer-
gencias, asi como conocer y apropiarse de los elementos fundamentales de la GR.

Los modelos que se presentan estdn basados en la evaluacién de escenarios especi-

ficos de andlisis, considerando cierto tipo de eventos detonantes. Dichos eventos pueden
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asociarse con un nivel de probabilidad de ocurrencia o con un periodo de retorno. Aunque
el andlisis de riesgo se orienta con métodos deterministicos, los fenémenos detonantes
(como sismos, régimen de lluvias o crecientes en los rios o quebradas) tienen asociado un
periodo de retorno especifico. De esta manera, cada evaluacién de impactos estd asociada
a eventos con determinado periodo de retorno. Sin embargo, dada la alta variabilidad es-
perada en este tipo de andlisis, la toma de decisiones y conclusiones especificas deben estar
basadas en el estudio de diferentes escenarios que permitan captar el verdadero alcance de
los posibles impactos.

Hasta hace poco y aun en la actualidad en muchos sitios, las medidas estructurales
para mitigacion del riesgo se conciben una vez se han presentado emergencias (y por tanto
afectaciones y pérdidas), es decir son respuestas correctivas a situaciones de hecho. Este
tipo de gestién no corresponde a la propuesta por muchos organismos internacionales,
cuya orientacidn, en general, propende a la adopcién de planes, programas y medidas an-
ticipadas de prevencion.

De acuerdo con lo anterior, la mayoria de las metodologias propuestas en la actualidad
y relacionadas con el tema de evaluacién del riesgo se orientan hacia la evaluacién de los
impactos socioecondémicos de eventos ya ocurridos. Entre las metodologias publicadas de
mayor difusién estan las de Briguglio (2003), CEPAL (1991), Cardona (2001) y Moreno et
al. (2006).

Por otro lado, sélo recientemente se han realizado estudios mds robustos o completos
tendientes a estimar impactos socioecondémicos de desastres futuros, incluyendo la contribu-
cién de diferentes medidas estructurales y no estructurales para la mitigacién del riesgo. Por
ejemplo, el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial de Colombia (2006a,
b y ¢) utiliza estos enfoques en casos concretos para ciudades de paises en desarrollo.

El cuadro 4.1 presenta un esquema donde se relacionan los diferentes frentes de accién
o aspectos en que se realizan los andlisis y valoraciones del impacto socioeconémico asociado

con ciertos fendmenos naturales que pueden generar situaciones de desastre.

Anélisis de riesgo prospectivo
Generalidades

Para el andlisis prospectivo del impacto socioecondémico de fenémenos peligrosos y, en
particular, ante la posible intervencién a través de medidas estructurales de mitigacion,
es necesario considerar variables que deben estimarse mediante informacién técnico-
cientifica y la observaciéon de diferentes escenarios de consecuencias de eventos catastréficos.
El andlisis de impactos debe realizarse para la “situacion actual” o “situacién de referencia”,
y para una “situacién futura” en la cual se haya adoptado e implementado una determinada

accién o medida de mitigacion para poder determinar su beneficio.
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Cuadro 4.1. Frentes de accion del Estado en relacion con impactos socioeconémicos

Frentes de accion Eventos ya Eventos por

del Estado Actividades ocurridos ocurrir

Prevencion y Informacion Conformacion de un Metodologia para la

mitigacion Conocimiento sistema de informacion evaluacion de impactos so-
Prevencion de costos y afectaciones cioecondémicos de las obras
Mitigacién sociales de medidas de y medidas de prevencion y
Divulgacion prevencién y mitigacion mitigacion para efectos de
Campafias de educacion realizadas en el pasado. evaluacion de proyectos,
Planes de reasentamientos prioridad, planeamiento y

toma de decisiones.

Atencion de Sequridad Valoracion y cuantificacion ~ Metodologia para estimar

emergencias Rescate de los costos asociados con  los costos de situaciones
Atencion médica la atencién de emergencias  futuras de emergencia para
Evacuacion

Situacion pos
desastre

Alojamientos temporales
Adecuacion viviendas
Prestacion de servicios
basicos

Evaluacion de pérdidas
Afectacion poblacion
Afectacion ambiental
Planes de rehabilitacion
Planes de reconstruccion
Evaluacion de efectos
indirectos

Evaluacion de efectos de
largo plazo

por parte de todas las
entidades de emergencias
relacionadas (bomberos,
defensa civil, oficina coordi-
nadora, etc.).

Conformacion de un
sistema de informacion

de costos y afectaciones
sociales de los desastres
ocurridos en el pasado
que sirva de base para la
recoleccion de informacion
sobre eventos futuros.

efectos de preparacion y
presupuesto de la atencion.

Metodologia para la
evaluacion de impactos
socioecondmicos de
escenarios de desastres
hipotéticos para efectos de
planeacion y programacion
de inversiones.

Fuente: Adaptado de Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial de Colombia (2006a).

El andlisis debe realizarse para diferentes escenarios de fenémenos factibles, como

sismos, inundaciones, deslizamientos u otros.

Los principales aspectos que deben considerarse en una eventual evaluacién de impactos

socioeconémicos de fendmenos peligrosos son los siguientes (véase Cardona et al., 2006):

+ Tipo de evento detonante y sus caracteristicas

+ Escenario especifico de andlisis en términos del tipo de amenaza

+ Exposicion de poblacién, infraestructura y bienes

+  Vaulnerabilidad fisica, social y/o ambiental de elementos expuestos

Estos aspectos permiten, mediante modelos simplificados, calibrados con base en casos

ocurridos, la estimacion de las consecuencias de dicho evento en términos de dafios directos

e indirectos a la infraestructura y afectaciones directas e indirectas a la poblacién o al medio
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ambiente. Igualmente, el modelo de analisis puede aplicarse a situaciones hipotéticas en
que se hayan implementado determinadas medidas de mitigacién, con el fin de evaluar su
posible efecto sobre el nivel de riesgo.

En el grafico 4.1 se presenta un esquema ilustrativo del modelo general de evaluacion
del impacto socioeconémico (Modelo ISE) propuesto para estimar los efectos directos e
indirectos de los desastres sobre los elementos expuestos: poblacién, infraestructura cons-
truida y medio ambiente.

La metodologia utiliza como herramienta tecnolégica de soporte un sistema de infor-
macién geogréfica (SIG) que se puede alimentar con bases de datos de georreferenciacién
para manejo de informacién con representacion espacial.

Procedimiento de andlisis

El método propuesto se divide en siete mdédulos, cada uno encargado de diferentes tareas,

,

asi:
+ Informacién técnica bésica, donde se incluye informacién necesaria para la mo-
delacién de los fenémenos naturales.
« Célculo de la amenaza de los fendmenos seleccionados.
+ Informacién de exposicion.
+ Calculo y asignacion de la vulnerabilidad de los diferentes componentes en funcién
del tipo de amenaza.
+ Evaluacién del riesgo.
+  Obras y medidas de mitigacién y su efecto sobre la amenaza o la vulnerabilidad.
+  Evaluacion del impacto socioeconémico.
El procedimiento de andlisis involucra las actividades que se describen a conti-
nuacion.

Definicion del drea de influencia de la amenaza

El drea de influencia del peligro corresponde normalmente al drea geogrifica en la cual
pueden llegar a presentarse los efectos o consecuencias de un determinado fenémeno. La
delimitacion del drea de influencia incluye aspectos como la ocurrencia de eventos en el
pasado, la delimitacién por accidentes geograficos, cotas o limites de determinadas zonas y
el concepto del analista, entre otros aspectos. Dependiendo del tipo de amenaza que se esté
estudiando se puede requerir el uso de diferentes escalas de analisis.

Para el caso de escenarios sismicos, la zona de influencia es relativamente extensa y

corresponde en general a una regién o ciudad. En el caso de inundaciones, la zona de in-
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Grafico 4.1. Modelo ISE
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fluencia esta relacionada, por lo general, con las zonas bajas dentro de la cuenca que se esta
analizando. Para fendmenos de inestabilidad, la zona de influencia esté relacionada con las

zonas de pendientes y con el drea de afectacion del mecanismo detonante.
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El caso de la Quebrada Limas. Esta Quebrada se encuentra ubicada en la localidad
de Ciudad Bolivar, al suroriente de la ciudad y nace a 3.250 msnm aproximadamente.
Tiene una longitud de 10,5 kilémetros hasta desembocar en el rio Tunjuelo. La cuenca de
la Quebrada Limas tiene un drea aproximada de 1.700 ha; la parte alta de la cuenca tiene
adecuada cobertura vegetal y suelos bien drenados que permiten una buena definicién
del cauce, pero a medida que va descendiendo dentro de la cuenca se presenta una alta
intervencién antrépica, como resultado de desarrollos urbanisticos que la convierten en
un colector abierto de aguas negras, especialmente a partir del punto de confluencia de la
Quebrada Quiba. Por otra parte, en las proximidades del cauce existen canteras de explo-
tacion de material para construccion, que generan un importante aporte de sedimentos
en caso de lluvias de determinada intensidad y potencial de deslizamientos que pueden
llegar a obstruir el flujo normal de agua.

Evaluacién de recurrencia de eventos

El anélisis de riesgos involucra normalmente la evaluacién de eventos pasados relacionados
con el fenémeno que se estd estudiando. Para cada uno de los eventos histéricos que logren
identificarse, se debe realizar una investigacion lo mds detallada posible sobre los efectos
e impactos que estos han producido. Igualmente, debe establecerse la recurrencia del tipo
de eventos investigados, es decir en qué fechas del pasado se han presentado fenémenos
similares. Esta investigacién genera informacién histérica bastante imprecisa, siendo la mas
reciente, usualmente, la mas confiable. Sin embargo, esta informacién es fundamental para
el andlisis de riesgos. El cuadro 4.2 presenta una guia para la calificacién de la recurrencia
de eventos en el drea de riesgo bajo estudio.

Cuadro 4.2. Determinacion de probabilidades e intensidades de eventos peligrosos

Numero de eventos
reportados (p. e.,
en un periodo

de retorno Probabilidad Recurrencia
Probabilidad Descripcion de 100 aiios) (%) (anos)
Frecuente Probable que ocurra muchas veces >10 >10 <10

durante el periodo de observacion

Probable Varias veces 10 10 10
Ocasional Algunas veces 5 5 20
Remota Poco probable 1 1 100
Improbable Evento extraordinario <1 <1 Mas de 100

Fuente: Adaptado de Mechler (2005).
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Amenaza y escenarios de andlisis

La amenaza asociada a un tipo de fenémeno puede establecerse mediante mapas con pro-
babilidad de excedencia uniforme para cada ubicacién geografica o mediante mapas para
escenarios especificos esperados.

La amenaza por inundaciones se evaltia con base en modelos de transito de crecientes
y avenidas torrenciales a través de las cuencas susceptibles de sufrir inundaciones. Para el
efecto se requiere informacién topogréfica, hidroldgica, hidrdulica, geoldgica y geotécnica.
Una metodologia detallada para la evaluacién de la amenaza por inundaciones se describe
en Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial de Colombia (2006¢).

La amenaza sismica involucra el estudio detallado de las diferentes fuentes sismogé-
nicas activas o potencialmente activas en el drea de influencia sismica. También incluye la
caracterizacion de dichas fuentes, utilizando el catdlogo de eventos sismicos y la sismicidad
histérica. El andlisis probabi-
lista de la amenaza expresa, en

términos de diferentes pard- Grafico 4.2. Mapa de amenaza sismica en
metros, como la aceleracion, alrededores de Bogota para un sismo originado

la velocidad o el desplaza- en la falla La Cajita

miento méaximo del terreno

DL TEREENG [ T 500 A0S |
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(o cualquier otra medida de
intensidad sismica), la posi-
bilidad de que se presente un
fenémeno en el futuro. Una

metodologia detallada para

la evaluacién de la amenaza
sismica se describe en Yamin
y Cardona (1997).

Por su parte, los andlisis

de amenaza por deslizamien-

tos se adelantan con base en
modelos de estabilidad de
taludes desde el punto de

vista geotécnico, en los cuales
se establecen los factores de

seguridad para diferentes
condiciones hidrometeoro-

l6gicas y de resistencia del

suelo. Para este tipo de ané-

lisis normalmente se requiere Fuente: Tomado de Direccion de Prevencion y Atencion de Emergencias (2005).
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informacién topogréfica, geoldgica, geotécnica e hidroldgica. En el andlisis se plantean, en
general, diferentes hipdtesis de eventos detonantes, tales como alto nivel de lluvias, sismos
intensos o acciones antrépicas. Una metodologia detallada para la evaluacién de la amenaza
por deslizamientos se describe en Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial
de Colombia (2006b).

El gréfico 4.2 presenta un mapa caracteristico de amenaza sismica para una zona de
influencia alrededor de Bogotd. El gréfico 4.3 muestra mapas de amenaza para eventos de
inundaciones ante diferentes escenarios de andlisis en la zona de la Quebrada Limas en Bo-
gotd, ya referenciada. Finalmente, el gréfico 4.4 presenta mapas de amenaza para fenémenos
de deslizamientos en una zona determinada del Departamento del Tolima, en Colombia,

Grafico 4.3. Mapas de amenaza por inundaciones en la Quebrada Limas en Bogota
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Fuente: Tomado de Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial de Colombia (2006¢). Bogota.
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Grafico 4.4. Mapas de amenaza por deslizamientos en un sector del Departamento

del Tolima, en Colombia
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para diferentes condiciones de andlisis. Todos los mapas mencionados expresan la amenaza

para escenarios especificos de andlisis, es decir para un evento especifico al cual se asocia

un periodo de retorno determinado.

En particular para efectos de elaborar mapas generales de amenaza se establecen zonas

de amenaza alta (aquellas susceptibles de sufrir inundaciones con periodos de retorno de

10 afnos), zonas de amenaza intermedia (aquellas susceptibles de sufrir inundaciones con

periodos de retorno de 50 afios) y zonas de amenaza baja (aquellas susceptibles de sufrir

inundaciones para periodos de retorno de 100 o
mas afnos), incluyendo la zona plana dentro de la
planicie de inundacion.

El gréfico 4.5 presenta un mapa de amenaza
por inundaciones para la Quebrada Limas de
Bogota, de acuerdo con el criterio antes men-
cionado.

Exposicion fisica y socioeconémica

La evaluacién del riesgo y de los impactos so-
cioecondémicos requiere un conocimiento deta-
llado de los elementos expuestos (infraestructura
y poblacién) dentro del drea de influencia de la
amenaza, con el propésito de calificar el grado
de vulnerabilidad de dichos componentes ante
las diferentes situaciones de peligro.

Grafico 4.5. Mapa de amenaza por
inundaciones para la Quebrada
Limas de Bogota

L MEHALS TRt

Fuente: Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial
de Colombia (2006c).
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Grafico 4.6. Sistema de informacion georreferenciado para analisis de exposicion

Para el caso de la infraestructura expuesta es necesario hacer un reconocimiento de
ciertas propiedades y caracteristicas representativas, tales como la ubicacién exacta, el usoy
ocupacion, el estado (condicién actual), la clasificacion socioeconémica, los detalles fisicos
de las estructuras y de otros componentes no estructurales. También, la capacidad de recu-
perarse ante las exigencias externas (resiliencia), la descripcion de los contenidos afectables
y una valoracién econdmica tanto para las construcciones como para dichos contenidos, lo
que normalmente se plantea en términos de valores de reposicién.

Se conforma asi un SIG, el cual va acompafiado de una base de datos de los elementos
expuestos con sus caracteristicas particulares. Normalmente deben incluirse edificaciones,
obras de infraestructura relevantes, como puentes, tineles, pasos elevados y otros. Igual-
mente, es necesario introducir los componentes de los sistemas de lineas vitales (energia,
acueductos, alcantarillado, gas, comunicaciones), tales como presas, tineles, conducciones,
canales, tanques, estaciones y subestaciones, centros de control, antenas, edificaciones ad-
ministrativas, bodegas y en general todos los componentes que puedan ser afectados por
los eventos peligrosos que caracterizan la amenaza que se analiza.

El gréfico 4.6 presenta una ilustracion de un SIG adecuado para el andlisis de la ex-
posicion de la infraestructura para el caso de sismos, inundaciones o deslizamientos. Para
efectos de la exposicion de la poblaciéon, a cada uno de los elementos fisicos expuestos se
le asignan factores de ocupacién por parte de las personas, lo que permite obtener una
estimacion de la poblacién total expuesta. Esto constituye un elemento importante para la
consideracién de la vulnerabilidad de la poblacién.

El cuadro 4.3 ilustra una caracterizacion tipica de exposicion realizada para un andlisis
de riesgo por sismo y por inundacién.

Modelos detallados para realizar estimaciones de algunos de los pardmetros anterio-
res, en los casos en que esta informacién no esté disponible, se encuentran en Ministerio

de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial de Colombia (2006¢). El cuadro 4.4 ilustra
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Cuadro 4.3. Componentes tipicos de la base de datos de vulnerabilidad

Localizacion Identificador
Departamento
Municipio
Localidad
Zona
Barrio
Manzana
Direccion
Coordenada X
Coordenada Y

Aspectos fisicos NUumero de pisos
Tipo de estructura

Tipo de entrepiso
Tipo de cubierta
Material de los muros
Fecha de construccion
Estado actual

Construcciones

Aspectos socioeconémicos Uso
Tipo de piso
Estrato
Area construida
Valor de reposicion
NUmero de ocupantes

Informacion de contenidos Susceptibilidad de contenidos
Valoracién de contenidos

Cuadro 4.4. Informacion consolidada de exposicion para un sector de Bogota
propenso a inundaciones

Valor
Nimero Numero Area catastral Ocupacion Ocupacion

de de construida (MDP) dia noche

Uso general Estrato manzanas predios total (m?) (en pesos) (hab.) (hab.)
Residencial 1 1.264 17.806 1.353.459  173.282.504.882  19.959 86.247
2 507 7.739 1.225.794  242.628.389.362  11.719 45.428

3 125 383 78.165 17.603.459.003 2.440 2.745

4 3 3 586 182.777.661 49 9

Comercial 168 388 35.068 11.394.519.069 2.966 944
Industrial 9 13 3.538 587.251.212 308 236
Institucional 111 151 60.174 15.494.528.196 5.834 1
Oficinas 11 13 4.839 1.694.921.327 469 (AN

Sin edificar 746 2.663 0 27.849.004.265 0 0
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conun ejemplo lainformacién  Grafico 4.7. Parametros para cuantificar el riesgo
consolidada de exposicion en @ través del impacto de eventos peligrosos

una zona especifica de Bogota 1w
90-
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Vulnerabilidad

Afectacion (porcentaje)

La vulnerabilidad, entendida

un elemento o componente a 0+ ‘ ; ; ; ; |
. ., . 0 20 40 60 8 100 120 140 160 180 200
sufrir afectacion ante una si-

., . Profundidad de agua de inundacion

tuacién de amenaza especifica,

deb 1 . — Asistencia Afectacion -~ Afectacion en
€b¢e evaluarse y asignarse a médica por lucro contenidos
cada uno de los componentes Edificaciones de -~ Edificaciones de ... Edificaciones de
: * 4 tapia pisada o adobe concreto, mamposteria concreto, mamposteria
expuestos. La calificacién se sonere sonere
: : Dafo en muros, Dafio en muros, y pisos
realiza normalmente mediante sin dafio en pisos simultdneamente

funciones de vulnerabilidad
para cada uno de los compo-
nentes y para sus contenidos. El gréfico 4.7 ilustra algunas funciones tipicas de vulnerabilidad
para el caso de inundaciones.

Evaluacién del riesgo

Considerando el riesgo como la probabilidad de ocurrencia de unos determinados efectos o
impactos sobre la infraestructura y poblacion expuesta, su evaluacion se plantea en términos
de diferentes variables, asi:

R=V(Lt) *Ff* Fr

donde R es el parametro que cuantifica el riesgo; V(I,¢) es la funcién de vulnerabilidad fisica,
cuyo valor depende de la intensidad de la amenaza, I, y de la duracién del fenémeno, t; y
los factores Ffy Fr estdn asociados con el agravamiento de los danos a causa de la fragilidad
social y la falta de resiliencia o capacidad de absorcién del impacto en la zona evaluada.

Elriesgo, R, puede cuantificarse mediante diferentes indicadores. El grafico 4.8 presen-
ta indicadores tipicos de riesgo, expresados a través del impacto de fenémenos peligrosos.
Estos se subdividen en cuatro grandes grupos: impacto en la infraestructura, impactos
econdémicos, impactos sociales e impactos ambientales.
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Grafico 4.8. Parametros para cuantificar el riesgo a través del impacto
de eventos peligrosos

Impacto de los desastres

| Infraestructura | | Econémico | | Social | | Ambiental |
Directos Dafios directos Pérdidas econdmicas Poblacin afectada, Afectacion
a componentes indirectas heridos y pérdida de vidas a ecosistemas
Indirectos Interrupcion de Pérdidas por * Enfermedades Biodiversidad y efectos
servicios y negocios lucro cesante * Percepcion del riesgo a largo plazo

Las afectaciones se clasifican en directas o indirectas. Las afectaciones directas ocurren
en el muy corto plazo; las indirectas, por lo general, ocurren como consecuencia de las
afectaciones directas y se producen en el mediano o largo plazo.

Las evaluaciones de riesgo deben considerar el alto grado de incertidumbre asociado
a los pardmetros de amenaza y vulnerabilidad. En particular, la estimacién de los diferen-
tes impactos se basa en estadisticas y datos disponibles de eventos pasados. Sin embargo,
en muchas situaciones, dichos parametros reflejan condiciones particulares de vulnera-
bilidad que probablemente no se repitan en otras circunstancias o poblaciones. Por lo
anterior, como parte del andlisis, se debe revisar la conveniencia de utilizar determinadas
expresiones de vulnerabilidad y riesgo, y la posible extrapolacion a condiciones diferentes
en otras zonas o regiones. Igualmente, se debe realizar la interpretacién de resultados
teniendo en cuenta los margenes de incertidumbre que se manejan en este tipo de eva-

luaciones.

Resultados tipicos

El grafico 4.9 ilustra evaluaciones tipicas de riesgo para escenarios sismicos en la ciudad de
Bogotd. Por su parte, el grédfico 4.10 muestra resultados de modelaciones tipicas de riesgo
por inundacién en el caso de la Quebrada Limas en Bogotd. Se presenta la evaluacion de
varios pardmetros para diferentes periodos de retorno de andlisis. Finalmente, el gréfico
4.11 representa la distribucién geogréfica de los resultados de riesgo.
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Fuente: Direccion de Prevencion y Atencion de Emergencias (2005).
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Grafico 4.10. Resultados tipicos de evaluaciones Grafico 4.11. Resultados
de riesgo para escenarios de inundaciones en la tipicos de evaluaciones de
Quebrada Limas en Bogota riesgo para escenarios de
inundacion en la Quebrada
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Fuente: Ministerio de Ambiente, Vivienda y
Desarrollo Territorial de Colombia (2006c¢).
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Resumen del procedimiento de evaluacion

El grafico 4.12 presenta un resumen esquematico del procedimiento para la evaluacién del
riesgo en los términos presentados.

Grafico 4.12. Resumen del procedimiento general para evaluacion del riesgo
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Grafico 4.12. (continuacion)

v

CALCULO DEL RIESGO
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6.837 205 2
7.630 474 5
7.677 1.270 13

Medidas de prevenciéon y mitigacion
Medidas estructurales

Existen diferentes posibilidades de llevar a cabo medidas estructurales para mitigacion del
riesgo para los diferentes fendmenos analizados. En el caso de la amenaza sismica son bien
conocidas las diferentes alternativas de reforzamiento sismico de edificaciones existentes
(Véanse AIS, 2001 y Universidad de los Andes, 2002). El grafico 4.13 ilustra algunos casos
tipicos de refuerzo sismico de viviendas de uno y dos pisos.

Para el caso de inundaciones, las medidas de mitigacién se centran normalmente en
obras de control en el cauce de los rios e incluyen ampliacién de cauces, diques longitudi-

nales y transversales, canalizaciones, mejoras o ampliaciones de la red pluvial o de sistemas
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Grafico 4.13. Casos tipicos de refuerzo sismico de edificaciones

REFUERZD REFUEREQ
CASAS NO REHABILITARAS. CASAS REHABILITABAS HORIZONTAL  VERTICAL

de desagiies, embalses de regulacién o reservorios para emergencias, entre otras. El gréfico
4.14 presenta esquemas de soluciones tipicas adoptadas.

Por otro lado, para el caso de amenaza por deslizamientos, se recurre normalmente a
obras tales como estructuras o muros de contencién, proteccidn de taludes, obras de control
de material caido, remocién o reconformacion del terreno y control de drenaje o infiltracién.

El gréfico 4.15 presenta esquemas de soluciones tipicas adoptadas.

Grafico 4.14 Casos tipicos de obras de mitigacion en el caso de zonas inundables

Drenajes Dragado de canales Diques Canalizacion

Fuente: Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial de Colombia (2006c¢).

Grafico 4.15. Casos tipicos de obras de mitigacion en el caso de zonas inestables

Obras de terraceo Pantallas de Drenajes Muros de
Reconformacion del terreno contencion ancladas Control de aguas contencion

Fuente: Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial de Colombia (2006c¢).
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Medidas no estructurales

Para la seleccion de las medidas éptimas de reduccién o mitigacion del riesgo es necesario
tener en cuenta aspectos técnicos, ambientales, econémicos y sociales. La seleccion ultima
de una alternativa de intervencidn estd supeditada a la disponibilidad de recursos econé-
micos y de su beneficio social y ambiental. En algunos casos, las alternativas estructurales
representan altas inversiones para lo cual no se cuenta con los recursos necesarios o son
obras que resuelven tnicamente problemas puntuales, pero que pueden incluso agravar
situaciones de riesgo en otros lugares (caso de las inundaciones). Hay eventos donde cla-
ramente las medidas estructurales no son viables técnicamente. En dichas situaciones, es
necesario recurrir a medidas de tipo no estructural que pueden ser de bajo costo y alto
impacto, como la educacidn, la informacién publica y el trabajo con comunidades. Algunas
medidas se orientan hacia la reubicacién de viviendas o componentes de infraestructura en
riesgo, que son alternativas también costosas y muchas veces poco viables. Otras alternativas
estdn basadas en la reglamentacion del uso del suelo a través de normativas locales o de
planes de ordenamiento territorial que a largo plazo son muy efectivas.

Las acciones de reasentamiento representan la tinica alternativa viable en ciertos ca-
sos de fendmenos de inundacién o de remocién en masa cuando existe una poblacién en
zonas de alto riesgo no mitigable. El reasentamiento consiste en la relocalizacién de zonas
urbanas desde las dreas de alto riesgo, hasta un lugar mds seguro. De esta forma se elimina
la exposicion del grupo social y de sus propiedades. Su aplicacién genera traumatismos
en la poblacién e inversiones importantes de capital usualmente estatal. Sin embargo,
cuando se realiza de manera apropiada, su efecto produce impactos muy positivos en
el desarrollo local en el mediano y largo plazo. En cualquier caso se requieren una serie
de medidas complementarias que garanticen el éxito tanto en términos de la poblacién
reasentada como en el manejo y el uso de la zona liberada. Una descripcién detallada del
proceso de reasentamiento se encuentra en Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial de Colombia (2006a), donde se resefian las actividades tipicas de un proceso
completo, desde la identificacidon y evaluacién del riesgo hasta la definicidn, disefio y
puesta en marcha del plan de reubicacién. Lo ideal es que las acciones de reasentamiento
se enmarquen dentro de una politica municipal de reasentamiento involuntario, a fin de
hacerle frente a estas circunstancias de manera ordenaday congruente con lo que estipulan
las directrices internacionales en la materia y que, en muchos casos, promueven la reduc-
cién del traumatismo resultante, propiciando medidas compensatorias a la poblacién. La
Politica de Reasentamiento Involuntario (OP-710) es ilustrada en Banco Interamericano
de Desarrollo (1998).
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Analisis beneficio-costo de las acciones de mitigacion

Elimpacto socioecondmico de alternativas de mitigacion se puede evaluar desde el punto de
vista de relaciones beneficio-costo. Esta informacidn resulta estratégica con el fin de realizar
una programacion futura de inversiones en mitigacién de riesgos y con miras a contar con
elementos para priorizar dichas inversiones.

En el andlisis de las medidas de mitigacion del riesgo, los beneficios dominantes son,
por un lado, los ahorros futuros que se puedan lograr en términos de pérdidas directas,
pérdidas en los contenidos y pérdidas indirectas esperadas, al igual que la eventual disminu-
cidn en los efectos sociales que se puedan llegar a producir. Estos beneficios son, en general,
dificiles de cuantificar y valorar. Sin embargo, el modelo presentado anteriormente permite
la cuantificacion de efectos ante diferentes escenarios, tales como el impacto en la “situacién
actual” o “situacién de referencia” de los elementos expuestos, y en el caso de una posible
“situacion futura” o “situacion de andlisis” en la cual se haya adoptado e implementado una
determinada accién o medida de mitigacién o prevencion.

Por otro lado se necesita un estimativo mas o menos confiable de las inversiones
requeridas para cada una de las alternativas de mitigacién, incluyendo los costos directos,
indirectos, administrativos, financieros y los eventuales costos de mantenimiento en el lapso
de tiempo seleccionado para el andlisis, normalmente un periodo de varios anos.

La informacién anterior permite plantear relaciones beneficio-costo en términos
econdmicos y sociales. Los beneficios econdmicos que se generarian en el futuro deben
traerse a valor presente para una adecuada comparacién econémica mediante una tasa de
descuento apropiada. Adicionalmente, se plantean una serie de beneficios en términos de
afectacién a la poblacién (afectados, heridos, muertos) y de impacto a los procesos sociales.
Estos beneficios deben ser-

vir de base para la toma de Grafico 4.16. Andlisis de valor presente neto de

decisiones por parte de las costos, beneficios e inversion inicial en medidas
entidades interesadas, segin  estructurales de mitigacién

el criterio prioritario en cada

. . Efectos directos Efectos indirectos
una de las situaciones. l u l
El grafico 4.16 presenta el
esquema de un analisis tipico Ocurrencia
del desastre

beneficio-costo, en el cual, para
una adecuada comparacion, es
necesario traer los costos y be- Mantenimiento
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El Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial de Colombia (2006a)
plantea una manera de adelantar este tipo de andlisis, mediante un indice beneficio-costo,

I B/C, el cual se calcula de la siguiente manera:

Y Actual —_ Y Rehabilitacion

I Y

BIC .
/ Costo rehabilitacion

Donde p corresponde al valor esperado de pérdidas futuras (pérdidas directas, en los con-
tenidos y pérdidas indirectas o consecuenciales) para la situacidn actual y para la situacién
rehabilitada; ¥ corresponde a la tasa de descuento en el tiempo.

En términos sociales, los beneficios se plantean en funcién de los efectos directos e
indirectos sobre la poblacién. Aunque los costos estan relacionados directamente con la in-
version en las obras o acciones

de mitigacién, los beneficios

Grafico 4.17. Relaciones beneficio-costo para
alternativas de refuerzo sismico en edificaciones
indispensables en Bogota

se traducen en reduccién de
efectos sobre la poblacién,
tales como disminucién en el
numero de personas afectadas, *1
en el nimero de personas que il
requieren atencién médicay en
el nimero esperado de heridos
y de victimas.

El gréfico 4.17 presenta

Indice beneficio-costo

los resultados de un anélisis 14

beneficio-costo para la eva-

luacién de alternativas de 0 -

Salud
EAAB
Gas
STT
Admon.

reforzamiento sismico en un

Codensa

Seguridad
Educacion

grupo de edificaciones esen-

Comunicacion

ciales o indispensables en la
Fuente: Agencia Colombiana de Cooperacion Internacional (2005).

ciudad de Bogota.

Proyeccién de recursos para emergencias

Los resultados del andlisis de riesgo presentados permiten, en forma complementaria, esta-
blecer escenarios para efectos de la atencién de las emergencias. Las valoraciones de los danos
en los bienes expuestos y los impactos sociales resultantes dejan realizar una estimacion

gruesa de los recursos necesarios para la atencién de la emergencia.
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Cuadro 4.5. Escenario presente de inundacién Tr = 25 anos

Dafos materiales

Afectacion a la poblacion

Edificaciones

Edificios [MDP]
Contenidos [MDP]

Lucro cesante [MDP]
Total (E+C+L) [MDP]

§1,276
§1,283

$39
§2,598

Afectados
Heridos

Muertos

1,436 Afectadas 241
353 Destruidas 0
4

Cuadro 4.6.Proyeccion de recursos para escenario de inundaciéon en la Quebrada
Limas de Bogota para Tr = 25 anos

Recursos institucionales por nivel de emergencia

Nivel
Direccion
Departamento de Atencion Cuerpo Oficial
Administrativo y Prevencion de Bomberos
de Bienestar de Emergencias  de Bogota Secretaria
Defensa civil Social (DABS) (DPAE) (CoBB) de Salud
82 voluntarios 35 profesionales 15 ingenieros para 6 bomberos 1 médico

2 conductores
2 vehiculos

Comunicacién por
radio

técnicos adminis-
trativos

5 conductores
5 vehiculos

Comunicacién por
Avantel

evaluar y apoyar
la atencion de
emergencia

5 conductores

5 vehiculos

Comunicacion por
radio

2 oficiales de servicio
2 maquinistas

2 maquinas de
bomberos

Comunicacion por
radio

2 paramédicos
2 conductores
1 ambulancia basica

1 ambulancia
equipada

Comunicacién por
radio

El cuadro 4.5 muestra los pardmetros descriptivos para un escenario de inundacién en

la zona de la Quebrada Limas en Bogota para un periodo de retorno de 25 afios. Con base
en dichos pardmetros, el cuadro 4.6 presenta una estimacién de los recursos necesarios por
parte de las diferentes entidades a cargo de la atencién de la emergencia (véase Ministerio

de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial de Colombia, 2006a).

Conclusiones

El enfoque metodoldgico descrito permite realizar evaluaciones de riesgo ante diferentes

escenarios de amenaza y diversas situaciones de vulnerabilidad de los componentes y per-
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sonas expuestas. La metodologia es aplicable a diferentes tipos de amenazas naturales, tales
como eventos sismicos, inundaciones, deslizamientos y otras.

En particular, para el caso de la amenaza sismica y de inundacién, la metodologia
establece la interaccion entre las variables que permiten elaborar mapas de amenaza para
diferentes escenarios de eventos definidos, a los cuales se les asocia un determinado periodo
de retorno.

Con el fin de integrar los diferentes mapas de amenaza por inundacién para varios
periodos de retorno, se propone un mapa que integre los niveles de peligro, teniendo en
cuenta grados de amenaza que bien se pueden clasificar en alta, media y baja, principalmente
segun el tiempo promedio de recurrencia en que en cada zona se pueda presentar un evento,
independientemente del impacto que éste pueda llegar a causar.

Por otro lado, este enfoque plantea la caracterizacién detallada de la vulnerabilidad,
mediante un andlisis de todos los elementos expuestos y la asignacién de funciones de vul-
nerabilidad especificas para diferentes tipos estructurales y para diferentes pardmetros que
miden la afectacién. Dichas funciones son susceptibles de mejorar en el futuro, considerando
que éstas se determinan normalmente de manera aproximada (en forma empirica o analitica)
y que requieren investigaciones detalladas con base en la recopilacion de datos de eventos
reales o mediante modelaciones especificas. Se plantean funciones de vulnerabilidad para
cada uno de los tipos de amenaza.

Finalmente, con la ayuda de un SIG, se pueden integrar los modelos de amenaza pro-
puestos y el modelo de vulnerabilidad conformado para obtener pardmetros que expresan el
riesgo a que estd sometida la zona de estudio. El riesgo como tal se puede expresar a través
de diferentes variables, como el impacto directo sobre la infraestructura fisica, el impacto
econdmico, el impacto social y el impacto ambiental.

La informacién acerca del riesgo que se puede lograr permite llevar a cabo analisis de
impacto econémico de diferentes medidas de mitigacién y, en particular, desarrollar andlisis
beneficio-costo de las diferentes alternativas de mitigacién. Lo anterior facilita contar con
informacién bésica para optimizar los recursos disponibles y para priorizar las acciones a
realizar, elementos fundamentales para una adecuada gestion del riesgo.

Con base en las estimaciones realizadas con el modelo propuesto y su comparacién
con las evaluaciones de eventos recientes ocurridos en diferentes circunstancias, se puede
concluir que el modelo es lo suficientemente versatil para representar también las situaciones
de emergencia que se puedan presentar. En cualquier caso se hacen necesarias calibracionesy
estimaciones especificas, con el fin de estimar de manera adecuada las posibles consecuencias
futuras de eventos desastrosos asociados a fendmenos sismicos, inundaciones, deslizamientos

y otros que pueden afectar gravemente los asentamientos humanos.
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CariTULO 5

Metodologias de analisis de amenaza,
vulnerabilidad y riesgo

Manolo Barillas Cruz

Delimitacion de zonas de inundaciones histéricas
Caso: Los Amates, Izabal, Guatemala

Este método es muy sencillo y bastante préctico, ya que inicamente utiliza de entrada
los registros histéricos de inundaciones especificas (alturas de inundacién) y sobre la

Grafico 5.1. Definicion de las zonas de inundacion ocurridas durante el
Huracan Mitch
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base de esas alturas conocidas se extrapola al resto del drea de estudio. Es mds bien una

cartografia de inundacién y no toma en cuenta ningan factor hidrolégico ni hidraulico

del sistema.

Esta metodologia puede ponerse en practica con la toma de datos georreferenciados

en campo (con GPS portitil) y la utilizacién de una licencia estindar de ArcView 3.X.

Delimitacién de zonas afectadas por lahares (modelo Laharz)

Caso: volcdn San Salvador, El Salvador

Esta metodologia fue desarrollada por Iverson y Schilling en 1998, utilizando mds de 25

caracterizaciones de lahares estudiados principalmente en Norteamérica. Con base en estos

datos se hizo un andlisis estadistico para definir las ecuaciones responsables de la distribucién

de un lahar a lo largo de una red de drenaje hidrico. Estas ecuaciones se incorporaron a

comandos de ArcInfo que se encargan de “modelar” la distribucién de un volumen deter-

minado a lo largo de cauces de rios.

Se hizo una corrida del modelo en el volcdn de San Salvador, en El Salvador, utilizan-

do 100 mil, 300 mil, 1 y 3 millones de metros ctbicos de volumen. Se obtuvo un resultado

Grafico 5.2. Zonas afectadas durante la ocurrencia
de lahares

% San Salvador

Zonas que serfan afectadas ante la ocurrencia de lahares de 100 mil m? (amarillo), 300 mil m3
(celeste), 1 millon de m3 (morado) y 3 millones de m (rosado), a lo largo de las principales
quebradas del flanco sur-sureste del Volcan San Salvador.

que aparentemente coincide
bastante bien con eventos
previamente registrados y, mds
importante, proyecta las zonas
que podrian ser afectadas por
eventos futuros.

A pesar de que esta me-
todologia utiliza informacion
técnica mds elaborada (pre-
cipitaciones mdximas) y un
programa de computo caro y
complejo (ArcInfo), es una he-
rramienta muy precisa para de-
limitar las zonas de afectacion

de este tipo de fenémeno.
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Amenaza de flujos piroclasticos (modelo de cono de energia)

Caso: volcdn Santiaguito, Guatemala

Esta metodologia estd basada en el modelo conceptual de Malin y Sheridan (1982), el cual

asume que la formacién de flujos pirocldsticos a lo largo de los flancos de un volcén estd go-

bernada por la altura médxima alcanzada por la columna eruptiva vertical, la energia potencial

y cinética que puede alcanzar y las condiciones de topografia del cono volcénico (representadas

por el modelo digital del terreno). Este colapso de columna origina una superficie conica

sobre la cual se distribuyen los dep6sitos pirocldsticos que afectan a toda aquella porcion del

terreno que se ubique por de-
bajo de esa linea de energia.

Segun este analisis se de-
terminé que con las mayores
alturas de columna eruptiva
pueden verse afectados hasta
mas de 120 centros poblados
alrededor del complejo volca-
nico, lo cual implicaria mas de
40.000 personas.

La desventaja de este
método es que se necesita co-
nocer muy bien la historia pi-
roclastica eruptiva del volcan,
ya que algunos pardmetros del
modelo tienen que ser obteni-
dos con base en mediciones de
campo o comparaciones con
otros complejos volcdnicos
similares. La ventaja es que
una vez conocidos esos datos,
la determinacién de las zonas
afectadas no requiere progra-
mas o rutinas complejas de

analisis.

Grafico 5.3. Amenaza de flujos piroclaticos, volcan
Santiaguito, Guatemala
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Nota: Se muestran las zonas de afectacion por flujos piroclésticos originados por columnas
eruptivas de 500-600 m (zonas rojas y anaranjadas), de hasta 1.500 m (zona amarilla) y de hasta
2.500 m (zona blanquecina). Estas estimaciones no se contradicen con las mediciones hechas en
eventos historicos (poligonos negros).
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Evaluacion de vulnerabilidad y riesgo (memoria colectiva)

Caso: poblado de San Sebastidn, Retalhuleu, Guatemala

Esta metodologia es muy interesante porque combina la tecnologia GPSy SIG con la partici-

pacion activa de la comunidad en estudio. La idea principal es “mapear” los efectos causados

por cierto fenémeno histérico reciente en algunos elementos en riesgo.

Grafico 5.4. Vulnerabilidad de contenidos de
viviendas en el poblado de San Sebastian,
Retalhuleu
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Nota: Las zonas rojas indican las viviendas con el méximo dafio (1% o 100%) y las zonas azules
indican las viviendas sin dafio (0% o 0%). Este mapa puede ser convertido a dafios esperados,
si se tienen los costos de los contenidos de dichas viviendas.

Aplicaciones en la region centroamericana

En el caso del poblado
de San Sebastidn, los elemen-
tos en riesgo seleccionados
fueron viviendas y contenido
de viviendas. Con los datos
obtenidos en algunas de estas
viviendas se construyeron
curvas de vulnerabilidad que
relacionan el dafno de las
estructuras en funcién de la
altura de la inundacién o de
la distancia al rio. Luego, por
medio de un SIG vy la base de
datos catastral de todas las
viviendas del poblado, se ge-
neraliza el dafio que podrian
recibir el resto de ellas. Si se
tienen los datos del costo de
las viviendas o de los conte-
nidos de las mismas, se puede
hacer un calculo final de dafios

esperados (riesgo).

Existen muchos ejemplos exitosos en los cuales se han utilizado los resultados de estas

metodologias para la toma de decisiones concretas.

Los resultados del analisis de amenaza por lahares en San Salvador fueron utilizados

por los funcionarios del Programa de Reconstruccion pos Terremotos (USAID-2002) para

decidir los lugares mas seguros para la reconstrucciéon de viviendas en los alrededores de

los cauces potencialmente afectados.
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En este caso en parti-
cular, los funcionarios de las
organizaciones de reconstruc-
ci6n debian presentar los pun-
tos posibles de reconstruccion
georreferenciados ante el Co-
mité de Aprobacidn, el cual a
su vez los ploteaba en un mapa
de amenazas predefinido para
evaluar preliminarmente el
grado de peligrosidad del
sitio propuesto. Si las condi-
ciones del mapa (resolucidn,
escala, precision, etc.) no eran
suficientemente aceptables,
entonces se programaba una
visita especifica de campo. En
cualquiera de los dos casos, el
veredicto final se emitia hasta
completar el procedimiento

de analisis.

Grafico 5.5. Zonas que podrian ser afectadas por
lahares en el flanco sur-occidental del volcan San
Salvador, a la altura de San Juan Opico

Nota: Los tridngulos negros indican los puntos que fueron aprobados para reconstruccion, en
contraste con los tridngulos rojos que fueron rechazados.

Por otro lado, luego de los dltimos grandes desastres ocurridos en Centroamérica (el

Huracan Mitch en 1998 y los terremotos en El Salvador en 2001), se elaboraron muchos

andlisis de amenaza por inundaciones, deslizamientos y lahares.

Estos materiales deberian ser la base de la legislaciéon municipal que regule el uso del

suelo y planifique las zonas de desarrollo industrial, comercial, de vivienda, etc. del muni-

cipio. Los alcaldes y los concejos municipales son los llamados a tomar la iniciativa para

este tipo de esfuerzos que incidirdn en la reduccion del impacto de los desastres naturales

contra la poblacién.
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CapriTULO 6

Vulnerabilidad de la infraestructura basica

Claudio Osorio Arziia y Arturo Rodriguez

SISTEMAS LOCALES DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO

Introduccion

Los paises de Latinoamérica
y el Caribe se encuentran
comparativamente mejor
que los de otras regiones
del mundo en cuanto a la
cobertura de los servicios de
agua potable y saneamiento.
En esta region, para el ano
2000 se reportd que el 85%
de la poblacién tenia acceso a
servicios de agua y un 79% a
saneamiento (PAHO/WHOy
UNICEEF 2000), lo cual repre-
senta un aumento sostenido

dela cobertura en las tltimas
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Grafico 6.1. Cobertura de agua, alcantarillado
y saneamiento
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décadas. Los gobiernos nacionales, locales y la cooperacion internacional han invertido en

el desarrollo de esta infraestructura.

Pese a lo anterior, adn persisten algunos desafios para el sector, tales como:

+  Lograr equidad en la cobertura de estos servicios entre las zonas urbanas y rura-

les.

+  Asegurar la sostenibilidad en el tiempo de la nueva infraestructura, especialmen-

te en zonas rurales, donde es la propia comunidad quien opera y mantiene los

sistemas.
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+ Incorporar la gestién integral del agua en las politicas de desarrollo del sector,
para tratar las aguas servidas, ya que actualmente s6lo el 14% recibe algun tipo
de tratamiento.

En la mayoria de paises, los gobiernos locales tienen la responsabilidad de velar por
el acceso de la poblacion a estos servicios bdsicos, y en algunas localidades es el propio
municipio el que estd a cargo de la entrega de los servicios de agua potable y saneamiento,
tanto en zonas urbanas como rurales. Pero también existen casos en donde los servicios
urbanos de agua potable y saneamiento son prestados por instituciones independientes,
ya sean de cardcter publico o privado. En dreas rurales, las propias comunidades, a través
de juntas administradoras con personeria juridica, son las que operan y mantienen estos
servicios.

Si bien estd establecida la responsabilidad que le compete a las autoridades locales en
cuanto a los servicios de agua potable y saneamiento, no siempre estan claros los roles que
les corresponde desempenar, ni como involucrarse en las situaciones donde los servicios
son entregados por terceros. Tener la responsabilidad sobre estos servicios, les permite a
las autoridades locales usarlos como herramientas para promover la salud, el desarrollo y
realizar un ordenamiento territorial racional.

Por otra parte, los municipios recientemente estdn siendo los protagonistas y respon-
sables de la gestion del riesgo. Se espera que ésta vaya mds alld de la simple identificacion
de amenazas y zonas de riesgo, de manera que lentamente promueva el fortalecimiento de
las capacidades técnicas de los distintos sectores a nivel local. Dichas capacidades deberan

formarse desde el interior de cada sector, y las
autoridades locales deberdn ser facilitadoras y
Los servicios de agua y saneamiento no sélo promotoras de dichos procesos, para pasar de

deben ser vistos por las autoridades locales una vision holistica del problema a la busqueda
como una herramienta para captar votos

durante perfodos electorales. Lamentable-
mente, en dichas coyunturas con frecuencia Mientras se logra un enfoque integral de
se prometen o entregan estos servicios a la gestién del riesgo a nivel local, las autoridades
poblaciones ubicadas en zonas de riesgo,
con lo cual automaticamente se estan

“legalizando” los asentamientos humanos ces sectoriales independientes en las tareas de
localizados en zonas de riesgo. El desafio reduccién de la vulnerabilidad de las comunida-
estd en usar estos y otros servicios como

herramientas para la planificacion urbana y
la gestion del riesgo. deseada.

de propuestas técnicas.

deben reconocer que se pueden conseguir avan-

des y su infraestructura, para obtener la sinergia

Tomando en cuenta la importancia de la

infraestructura de agua potable en la atencion y

recuperacion de las situaciones de desastres, las autoridades locales deberian considerar a
este sector en todas sus iniciativas e impulsarlo para que por si mismo atienda sus necesi-

dades para reducir la vulnerabilidad de su infraestructura, y asi asegurar el suministro de
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agua a la poblacién, de modo que se tenga el respaldo y la tranquilidad de las autoridades

al momento del desastre.

El problema

Uno de los retos mds grandes para el desarrollo sostenible de América Latina y el Caribe

es lograr reducir el riesgo de desastres y sus impactos. Los problemas fundamentales que

enfrenta el desarrollo en la region son los mismos factores que contribuyen a la vulnerabilidad

ante las cat4strofes naturales, lo
cual queda demostrado con la
evidencia de que los paises en
desarrollo (y por ende con me-
nores niveles de ingreso y bajos
indices de desarrollo humano)
son los mds afectados con la
ocurrencia de desastres natu-
rales (véase el gréfico 6.2).

La debilidad de las ins-
tituciones nacionales, el acre-
centamiento y la agudeza de la
pobreza, los cambios ambien-
tales globales, el incremento
de la poblacidn, el rdpido y
desorganizado crecimiento
urbano, yla deforestacion y de-
sertificacién han contribuido
en los ultimos afos al aumento
de la ocurrencia de desastres
naturales y a la gravedad de los
mismos (ADRC, 2002).

Impacto de no contar
con servicios de agua'y
saneamiento

Los sistemas de agua potable y
saneamiento, si bien no siem-
pre representan proporcio-

nalmente la infraestructura

Grafico 6.2. Relacion entre nimero de victimas
fatales y poblacion, segun el indice de desarrollo
humano (2002)
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Alto
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Fuente: ADRC, Japon, CRED-EMDAT, Universidad Catdlica de Lovaina, Bruselas, Bégica y
UNDP, 2002.

Grafico 6.3. Relacion entre nimero de victimas
fatales y poblacion, segun el nivel de ingreso
(2002)
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Fuente: ADRC, Japdn, CRED-EMDAT, Universidad Catdlica de Lovaina, Bruselas, Bégica y
UNDP, 2002.
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mds afectada después de un Grafico 6.4. Tendencia de los desastres ocurridos
desastre, siempre resultan en el mundo (1975-2002)
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Fuente: ADRC, Japdn, CRED-EMDAT, Universidad Catdlica de Lovaina, Bruselas, Bégica y

didas econémicas que experi- UNDP, 2002,
mentan las empresas de agua,

s6lo vienen a empeorar la ya
v b Y Grafico 6.5. Tendencia del numero total de

personas afectadas en el mundo (1975-2002)
700

critica situacion financiera de

las mismas.

Algunos de los impactos 0

directos debidos al dafio o
., .. 500
suspension de los servicios

de agua y saneamiento du- 4004

rante situaciones de desastre 300

Nimero de personas

presentan varias particulari- 200

dades, que deben ser tenidas i

en cuenta:
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+ Ladisponibilidad de Afio
agua potable en can- Fuente: ADRC, Japdn, CRED-EMDAT, Universidad Catdlica de Lovaina, Bruselas, Bégica y
tidades adecuadases
indispensable para
la atencién misma del desastre, como acciones de limpieza, control de incendios,
atencién médica, etc.

+ La continuidad o retorno a la normalidad de las actividades productivas depende
en gran medida del restablecimiento de los servicios e infraestructura basica de
las comunidades.

+ Los dafos en estos sistemas, que se traducen en la suspensiéon o deterioro de los
servicios (calidad, cantidad o continuidad), en general afectan también a comu-
nidades/poblaciones que no fueron directamente impactadas por el desastre, pero
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Empobrecimiento de las empresas de abastecimiento de agua a causa de
desastres naturales

Los terremotos en El Salvador a comienzos de 2001 afectaron a mas de 200 sistemas de agua y saneamiento,
lo que significé dafios por un monto de US$11 millones y un desembolso del sector de cerca de US$400.000
solo por concepto de distribucion de agua por medio de camiones cisterna (ANDA, 2001), sin considerar los
gastos realizados por las empresas y los municipios en las obras de rehabilitacion que sélo buscaban restable-
cer el servicio en el menor tiempo posible. Sin embargo, la CEPAL estimd que la reconstruccion de los sistemas
afectados ascenderia a un monto de US$23,3 millones (CEPAL, 2001).

Por otra parte, la empresa de agua y saneamiento que abastece al Departamento de Piura en Perd y sirve a casi
un millén de habitantes, durante el fenémeno de El Nifio 1997-1998 reporto dafios considerables. La empresa
tuvo que costear cerca de US$4.150.000 sélo en la implementacion de obras de emergencia, y el programa de
reconstruccion de los sistemas afectados fue valorado en US$21.200.000 (EPS Grau S.A., 1998).

pasan a formar parte de la categoria de “poblacion afectada” por el s6lo hecho de
no contar con estos servicios.

+ Lainfraestructura de agua y saneamiento en zonas rurales afectadas por desastres
tarda periodos excesivamente largos en ser rehabilitada, en comparacién con el
tiempo de recuperacién de los sistemas urbanos. En muchas oportunidades, en
zonas rurales, esta infraestructura es simplemente abandonada por la comunidad
debido a la incapacidad de recuperar los servicios.

+ Debido a la importancia de restablecer estos servicios en el menor tiempo posible,
se implementan medidas de solucién temporales (rehabilitacién) orientadas a
la reanudacion del servicio. Sin embargo, este esfuerzo se traduce en que, por el
simple hecho de que el suministro se ha restablecido, la poblacién y las autori-
dades suponen que el problema se encuentra resuelto, aplazandose por aios una
verdadera reconstruccion.

Desafio para el sector de agua y saneamiento

Tal como queda reflejado en las metas de desarrollo del milenio de la ONU, la infraestruc-
tura y calidad de los servicios de agua potable y saneamiento son esenciales para atender
los problemas existentes de deterioro del medio ambiente, y para asegurar el bienestar, la
salud y el desarrollo de los pueblos. Se reconoce que en los paises en desarrollo, el 80% de
las enfermedades son causadas por la carencia de servicios de agua potable y malas condi-
ciones de saneamiento (ONU).

La infraestructura de agua y saneamiento comprende los sistemas de abastecimiento
de agua potable (urbanos y rurales), sistemas de disposicién de excretas, tratamiento de
aguas residuales, asi como el manejo y disposicion de residuos sélidos.
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La contaminacién de los cuerpos de agua obliga a ubicar las fuentes aptas para
el consumo humano y los componentes del sistema en lugares cada vez mds alejados
de la poblacién a la que sirven, con lo cual estos sistemas cada dia son mas complejos
y extensos, lo que contribuye a su exposicion a diferentes tipos de amenazas naturales
y antropicas.

Asi mismo, el aumento de la pobreza y la marginalidad, y el crecimiento desmedido
y sin planificacién que han experimentado las ciudades en Latinoamérica y el Caribe en
las tltimas décadas, han llevado a la ubicacién de la poblacién y comunidades en zonas
propensas a ser afectadas por fenémenos naturales, lo que determina que los componentes
de este tipo de sistemas también estén necesariamente localizados en zonas de riesgo. Esto
establece un condicionante adicional a ser tomado en cuenta en la planificacién y cons-
truccion de estos servicios.

Todo lo anterior ha hecho que instituciones del sector de agua y saneamiento, y en
particular instituciones prestadoras de los servicios y entes reguladores de los mismos, se
encuentren definiendo distintas formas y estrategias que aseguren la calidad y continui-
dad de los servicios de abastecimiento de agua potable, que tomen en consideracion estos
nuevos condicionantes y que ademds cuenten con la capacidad técnica y logistica que les
permita asegurar la continuidad de estos servicios con posterioridad a la ocurrencia de un
desastre.

Los esfuerzos de las instituciones del sector deberdn acompanarse de la elaboracién e
intercambio entre los paises de instrumentos técnicos y creacién de politicas dentro de los
marcos reguladores de estos servicios. Estos instrumentos y politicas deberan posibilitar la
incorporacion de las nuevas condicionantes que impone la realidad urbana y medioam-
biental en el desarrollo de los servicios de agua y saneamiento en este escenario que se hace
cada vez mds adverso para

compatibilizar los desafios de ~ Grafico 6.6. Pérdidas econémicas derivadas de
desastres naturales relacionados con el clima a
nivel mundial. 1960-1998
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El impacto del huracan Mitch hace retroceder los logros del sector de agua y

saneamiento en Honduras

Durante el huracan Mitch (OPS/OMS, 1999) en Honduras, el 75% de la poblacién (4,5 millones de hondurefios)
se vio privada o present¢ dificultades para acceder a los servicios de agua y saneamiento. Se estimé ademas
que a raiz de los dafios, el sector de agua y saneamiento retrocedié tres décadas de trabajos y logros para al-
canzar la cobertura universal de dichos servicios. Tres décadas que se perdieron en una semana y que tardaran

varios afios para llegar a los niveles alcanzados hasta antes del Mitch.

El impacto social que significa que poblaciones que contaban con estos servicios queden privadas de los

mismos por tiempos indefinidos, hace que los logros obtenidos por el sector en el aumento de las coberturas y

calidad retrocedan de manera instantanea cuando ocurre un desastre mayor.
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de acceso sostenible a un suministro adecuado y econémicamente asequible de agua potable

(ONU) para el ano 2015.

La presencia de amenazas naturales de distinto origen plantea un gran desafio para

el sector de agua y saneamiento, en cuanto a compatibilizar las metas de corto plazo, ba-

sadas en el aumento de la cobertura de estos servicios, con los objetivos de largo plazo,

como asegurar la calidad de estos servicios y, por qué no, asegurar que estos logros en el

aumento de cobertura no se vean diezmados luego de la ocurrencia de un desastre de gran

magnitud.

Desafios para reducir la vulnerabilidad frente a desastres

*  Definir las funciones sobre gestion del riesgo de las instituciones del sector de

aguay saneamiento que cuenten con el mandato de regular el sector (ministerios,

municipios, superintendencias, entes reguladores, empresas nacionales, etc.),

asegurando que se asignen los recursos humanos, técnicos y econémicos que les

permitan cumplir con sus atribuciones.

+  Construir alianzas con los organismos regionales y nacionales, de caracter técnico

y financiero, que intervengan en el desarrollo, planeamiento y modernizacién del

sector de agua y saneamiento.

+ Trabajar junto a entidades académicas (universidades, centros de investigacidn,

institutos, etc.) en la creacion y diseminaciéon del conocimiento entre los profe-

sionales encargados de la planificacién, disefio y operacion de la infraestructura

de agua y saneamiento.

+ Fortalecer las capacidades de las empresas, municipios e instituciones encargadas

de la prestacién de los servicios de agua y saneamiento en el dmbito local, para

la consideracién de aspectos de gestion local de riesgos en la planificacion de la

infraestructura.
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+  Mejorar las capacidades de las instituciones normativas del sector para la incor-
poracién de medidas de prevencién y mitigacion de desastres en las normas y
reglamentos de disefio, construccién y operaciéon de estos sistemas.

+ Incorporar consideraciones de gestion del riesgo en los procesos relacionados con
la descentralizacién y concesion de los servicios de agua y saneamiento.

Logros en Latinoamérica y el Caribe para la gestion de riesgos

Algunos de los logros alcanzados en el drea que se pueden destacar son los siguientes:

+ Elaboracién de materiales técnicos y de capacitacion sobre el tema de gestion del
riesgo en el sector de agua y saneamiento, por distintas instituciones regionales
(OPS/OMS, American Lifelines Alliance, MCEER, AIDIS).

+ La Asociacién Interamericana de Ingenieria Sanitaria (AIDIS) ha mantenido ac-
tivas, ya por ocho afios consecutivos, las acciones a nivel regional de la Divisién
de Ingenieria Sanitaria y Salud Ambiental en Emergencias y Desastres (DIEDE),
division técnica especial para la promocion de la gestion del riesgo en el sector.

+ En paises como Nicaragua, Costa Rica, Pert, Chile y Colombia se han fortalecido
las capacidades institucionales del sector de agua y saneamiento en la gestiéon del
riesgo.

+  Universidades han incluido el tema de diversas maneras dentro de su funcién de
creacién de conocimiento y servicio al pafs, lo cual se ha concretado en la incor-
poracién de cursos especiales sobre el tema en estudios de pre y posgrado.

+ En paises como Bolivia, Ecuador y Argentina, el tema de gestién de riesgos ha sido
incorporado en los procesos de concesidon de algunos de los servicios de agua y
saneamiento.

ACUEDUCTO OROSI, UNA EXPERIENCIA REGIONAL EN IMPLEMENTACION
DE MEDIDAS DE PREVENCION Y MITIGACION®

Antecedentes

El Acueducto Orosi es el principal y mds caro sistema del Instituto Costarricense de Acueductos
y Alcantarillados (AyA). De su funcionamiento depende el abastecimiento a gran parte de
la poblacién de la capital y algunas ciudades cercanas. Sus caracteristicas principales son:

+ Fuente de abastecimiento: embalse El Llano (propiedad del Instituto Costarricense
de Electricidad).

* Arturo Rodriguez
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Caudal: 2.100 litros/s, que se mantiene casi constante a lo largo de todo el afo.
Longitud: 30 km, incluyendo un tdnel de casi un kilémetro de longitud en las
montanas de La Carpintera.

Transporta agua cruda hasta la planta de tratamiento de Tres Rios, con tuberias
de 1.100 y 900 mm de didmetro.

La tuberia es de hierro ductil con uniones espiga-campana en los primeros 4,5 km
de la conduccidn, y de acero soldado el resto (excepto el tinel que es de concreto
reforzado).

La méxima presidn estdtica en su recorrido es de 520 metros columna de agua.
Abastece al 45% de la poblacion de San José, Cartago y Paraiso, para un total de
mds de medio millén de habitantes.

Inicié sus operaciones en 1987.

La tuberia atraviesa zonas de alto riesgo sismico y de deslizamientos. Ademds, cruza

tres rios o quebradas donde estd expuesta a inundacién o socavacion.

Estudios de vulnerabilidad

Considerando la importancia del sistema y las amenazas propias de la zona, se realiz en

1993 un primer estudio de vulnerabilidad, el cual indicé la necesidad de investigaciones

detalladas en los siguientes campos:

Vulnerabilidad sismica
Vulnerabilidad geofisica

Vulnerabilidad hidrolégica, hidrdulica y estructural

Estos estudios fueron realizados por consultores expertos en cada tema y sus resultados

se exponen a continuacién. Los principales riesgos detectados fueron:

Sismicos Aceleraciones en miembros de inercia diferente
Corrimiento de fallas

Deslizamientos asociados

Licuefaccion
Geofisicos Deslizamientos

Erosién
Hidrolégicos Inundacién

Socavacién

Golpe de rocas en suspension
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El campo sismico

Los estudios realizados luego del terremoto de Limé6n de 1991 demostraron que el pais puede
ser dividido en dos regiones con comportamiento sismico diferente, como se muestra en
el grafico 6.7.

En la parte norte de Cos-

Grafico 6.7. Placas tectonicas en la zona
ta Rica, la subduccién de la

placa Cocos respecto ala placa
Caribe ocurre con un dngulo
muy leve, lo que somete al
continente a un empuje muy
fuerte. Ese empuje dio origen a
la peninsula de Nicoya, que ini-
cialmente no existia, y a todos
los volcanes activos del pais.
Por el contrario, en la parte sur

del pais, la subduccién ocurre

con un angulo muy fuerte, s

por lo que el empuje sobre el Q:the Geomatrix Consultants Inc. 1995. “Estudio de vulnerabilidad sismica del Acueducto
continente es relativamente '
pequeio.

Como resultado de la diferencia de empujes, en la parte central del pais se genera un
enorme esfuerzo cortante, que da origen a gran cantidad de fallas locales y centros de acti-
vidad sismica. Estos pueden provocar terremotos hasta de magnitud 5,5 en la escala Richter
que, debido a su superficialidad, pueden generar grandes dafios. Las principales ciudades,
carreteras, hospitales, industrias, aeropuertos, oleoductos, etc. del pais se ubican en esa zona
central, incluyendo al Acueducto Orosi.

Se determiné que la falla Navarro es la mas peligrosa para el Acueducto, ya que puede
producir desplazamientos relativos de hasta 50 cm, y corta el sistema en un punto de alta
presién y dificil acceso. Ademds, la tuberia se colocé dentro de un corte de roca, con paredes
solidas a 20 cm de la tuberia, y la zanja se rellené con un material compactado que limita
cualquier movimiento de la misma.

En caso de ocurrir un rompimiento de falla de 50 cm, como el previsto, las paredes
de roca someterian a la tuberia a un efecto de tijera que sobrepasaria la resistencia del ma-
terial, llegando a romperlo. La rotura generaria un escape de agua a enorme presiéon que
desestabilizaria totalmente la ladera donde se ubica la tuberia, formando una especie de
crater, cuyo acceso seria sumamente dificil. Ademds, el caudal en la fuga seria tan alto que
provocaria enormes velocidades y altas presiones negativas dentro de la tuberia, lo que haria
que ésta colapsara en otros puntos del sistema.



Principales
recomendaciones en el
campo sismico

Una gran ventaja estd cons-
tituida por el hecho de que
la tuberia en el punto donde
cruza la falla Navarro es de
acero soldado. Este material ha
demostrado un excelente com-
portamiento sismico, siempre
y cuando tenga libertad de
movimiento.

Para hacer el sistema mds
flexible se propuso cambiar
la forma de la zanja (como
se muestra en el gréifico 6.8),
dejandole pendientes a 45°
y rellendndola con material
redondeado que permita mo-
vimiento al ocurrir un sismo.
La tuberia podria entonces
apoyarse contra cualquiera
de las paredes o incluso salir
a la superficie sin llegar a

romperse.

Otras recomendaciones

El cruce de la tuberia por el
rio Agua Caliente representaba
un punto vulnerable, ya que
tenia una configuracién muy
rigida; estd ubicado muy cerca
de la falla Navarro y tiene una

altisima presion.

VULNERABILIDAD DE LA INFRAESTRUCTURA BASICA

Grafico 6.8. Recomendacion implementada en el
cruce de la falla Navarro
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Grafico 6.9. Flexibilizacion de estructura en el rio
Agua Caliente

Anclaje rigido
con pernos de acero

Situacion inicial

Neopreno Ampliacién de

la columna

Situacion propuesta

Para flexibilizar el sistema se ampliaron las columnas de apoyo, y el sistema de soporte,
que era rigido, se cambi6 por uno que permite el movimiento de la tuberia respecto a las
columnas, como se muestra en el grafico 6.9.
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Ademads, un bloque de
anclaje de varias toneladas
ubicado cerca de la falla fue
cimentado de manera diferen-
te, excavando y sustituyendo el
terreno de apoyo por una capa
de grava redondeada que le
permite cierta flexibilidad a la
hora de un terremoto, como se
muestra en el grafico 6.10.

En el campo geotécnico

Los primeros 7 km de la con-
duccidn se ubican en una zona
de altas pendientes (mayores a
25° en algunos casos), fuertes
precipitaciones ocasionales y
una conformacién hidrogeo-
logica que favorece los desli-
zamientos, como se muestra
en el gréfico 6.11.

Como se aprecia en este
grafico, el estrato mds superfi-
cial, de unos 10 a 15 metros de
espesor, estd conformado por
un material meteorizado, de
escasa resistencia mecdnica y
alta permeabilidad. Al llover,

Grafico 6.10. Flexibilizacion de apoyo del bloque
de anclaje
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Grafico 6.11. Condicién geolégica predominante
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parte del agua escurre y un alto porcentaje se infiltra a través del material permeable. El

segundo estrato es practicamente impermeable, por lo que el agua que infiltré al primer

material no puede atravesarlo. En esa condicidn, el agua escurre en el contacto de ambos

estratos, formando una superficie lubricada que facilita el deslizamiento del primero.

Principales recomendaciones en el campo geotécnico

Para evitar el riesgo de deslizamientos se recomendaron varias obras alternativas que in-

cluyen: pilotes reforzados chorreados en sitio, vigas de amarre, tensores, subdrenajes para

reducir el nivel fredtico, canales, etc., como se muestra en el grafico 6.12.



Ademas se han realizado
las siguientes obras:

«  Desecacion de hume-
dales, que mantenian
los taludes saturados
y en riesgo de desli-
zamiento.

+  Control mediante
inclinémetros y pie-
zémetros, utilizando
aparatos electrénicos
de muy alta precisién
para indicar cual-
quier movimiento
del terreno o el au-
mento en los niveles
fredticos.

« Reforestacién, con
mds de 15.000 arbo-
les de la zona.

+ Evacuacién de aguas
subterrdneas y su-
perficiales, mediante
canales superficiales
y subdrenajes.

+  Muros de gaviones
de hasta 10 metros
de alturay 50 metros
de longitud (véase la
foto 6.1).

En el campo hidrolégico

El punto mds vulnerable en
este sentido era el paso de la
tuberia por el rio Agua Ca-
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Grafico 6.12. Obras de estabilizacion de taludes
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Foto 6.1. Muro de gaviones en la Vuelta
del Queque

liente, en donde se construy6 un paso elevado que redujo considerablemente el cauce del

rio. Aunque la estructura tenia suficiente altura, la restricciéon del cauce provocaba alta
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velocidad del agua, socavaciéon
y dafos en la estructura en
épocas de lluvia (véase la foto
6.2). La solucién planteada
consistié en reducir al mi-
nimo el tamafo de las obras
de proteccién de columnas
para devolver al rio su cauce
original. Esas protecciones
fueron reconstruidas con con-
creto armado y reforzadas con
tensores para evitar dafios
posteriores.

La mayoria de las re-
comendaciones ya han sido
implementadas, y el sistema ha
sido sometido a varios fendme-
nos importantes, incluyendo el
terremoto de Limén de 1991
y algunos deslizamientos im-
portantes en la zona, sin llegar
a dafiarse.

Ademds, cada afo, el
sistema es inspeccionado por
ingenieros de una firma in-
glesa, especialista en riesgos,
que evaltia la prima que paga
el AyA por el seguro del Acue-
ducto Orosi. Sus inspecciones
han sido siempre satisfactorias
y eso ha permitido mantener
un monto bajo por la prima

del seguro.

Evaluacién econémica

»  El Acueducto Orosi se

construyo entre 1984

Foto 6.2. Danos en el paso del rio Agua Caliente

Cuadro 6.1. Costo de los estudios y obras de

prevencion y mitigacion
(en pesos)

Fase I:  Diagnostico general de vulnerabilidad

Fase Il:  Vulnerabilidad sismica
Vulnerabilidad geotécnica

Vulnerabilidad hidraulica, hidroldgica y estructural
Fase Ill: Andlisis de estudios previos y prioridad de obras
Fase IV: Estudios detallados para implementacion de

recomendaciones
Implementacion de las recomendaciones
Total

8.300
40.200
8.700
9.600
7.000

20.000
1.400.000
1.493.800

Cuadro 6.2. Costos directos estimados en caso de
que el sistema hubiera fallado (una sola vez)

(en pesos)

Disminucién en la recaudacion durante los tres meses
que se estima se tardaria la reparacion del sistema

Costos de reparacién del sistema

Costos operativos (reparto de agua en cisternas,

programa de racionamiento, etc.)
Total

4.800.000
1.300.000

1.200.000
7.300.000

y 1987, con un costo total de US$53 millones.
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+ El Acueducto Metropolitano genera ingresos a la institucién del orden de US$4
millones por mes, lo que representa un porcentaje muy alto del total de los ingresos.
De esa suma, al menos $1,6 millones corresponden al Acueducto Orosi, por lo que
la salida de operacién de este sistema generaria problemas financieros muy serios
a la institucién.

+  Un gran namero de industrias se ubican en el d4rea metropolitana y dependen del
agua para su labor. Las pérdidas para esas industrias serian millonarias en caso de
que tuvieran que reducir o suspender su produccién por falta de agua.

+ Losindices macroeconémicos del pais dependen en gran medida de la produccion
y el empleo que se generan en el drea metropolitana.

Conclusiones de la evaluacién econémica

El costo del programa de reduccién de vulnerabilidad del Acueducto Orosi representa so-
lamente el 20,5% de las pérdidas directas que se hubieran generado si ese programa no se
hubiera realizado y el sistema hubiera fallado. Eso, sin considerar las pérdidas indirectas,
que podrian ser mucho mayores y que incluyen:

+ Lapérdida de vidas humanas y de propiedades en la zona.

+ La reduccién considerable en la produccién nacional y las pérdidas para las em-
presas, causando incluso problemas de desempleo.

+ Las molestias para los usuarios y el grave dafo a la imagen institucional.

+ Losproblemas en otros acueductos como los de Cartago, Oreamuno y Paraiso, que
también dependen del sistema.

+ Las posibles demandas contra la institucidn y sus profesionales.

Respecto al costo del proyecto, el monto de las obras de prevencién y mitigacién
representa sélo el 2,8%.

Cabe agregar que en este caso, los estudios de vulnerabilidad y la implementacién de
recomendaciones se hicieron luego de la puesta en operacién del sistema. Si se hubieran
realizado desde la concepcion del proyecto, el costo hubiera sido mucho menor.

Este breve andlisis justifica ampliamente la realizacién de estudios de vulnerabilidad
y la implementacién de medidas de reduccién de vulnerabilidad de sistemas.

Participacion de la comunidad

El pueblo de Orosi posee caracteristicas particulares que han influenciado de una u otra
manera las obras de prevencién y mitigacidn. Se trata de una comunidad pequenia, con una

gran exposicion a fenémenos naturales: sismos, deslizamientos e inundaciones.
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Hay evidencia histérica
de fenémenos importantes
que incluso han cambiado la
geografia del lugar. Sin em-
bargo, desde que se construyé
el Acueducto en 1987, algunos
vecinos han culpado al AyA por
todos los fenémenos adversos
que ocurren en la zona. AyA co-
meti6 el error de no involucrar
e informar a la comunidad so-
bre el desarrollo de los trabajos
de prevencién y mitigacién, lo
cual provocé una relaciéon atn
mas tirante.

Esa situacién se agravo
cuando ocurri6 un desliza-
miento a finales de 2002 que
provocd siete muertes y mucha
destruccién en Orosi (véanse
las fotos 6.3 y 6.4). Algunos
vecinos y la prensa culparon
del desastre al Acueducto. Sin
embargo, se comprobé que el
deslizamiento ocurrié lejos de
la conduccidn, por efecto de
una precipitacion excesiva y de
las condiciones hidrogeoldgicas

mencionadas anteriormente.

Fotos 6.3 y 6.4. Deslizamiento del Alto Loaiza en
Orosi (septiembre 2002)

Lo ocurrido ayudé a la institucién a comprender que se requeria un mayor acercamien-

to con la comunidad, en lo que se ha estado trabajando desde entonces con las siguientes

actividades:

+  Charlas y visitas al sitio para mostrar los trabajos de prevencién y mitigacion, in-

cluyendo a alumnos, profesores y padres de familia de todas las escuelas y colegios

de la zona.

+  Creaci6én de un grupo de inspeccién que incluye al presidente del Comité Local

de Emergencias, al cura de la localidad, a profesionales de la Comisién Local de
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Emergencias y a algunos vecinos (ingenieros, gedlogos) de la zona. Este grupo
realiza visitas mensuales a las obras e informa a la comunidad.

+ Edicién de una publicacién que se distribuye a los vecinos, donde se informa sobre
los avances en los trabajos de mantenimiento correctivo y preventivo.

+  Colaboracién con el sistema de alerta temprana que estableci6 la comunidad.

+ Elaboracién de un video donde se muestran las obras de prevencién y mitigacion.
Ese video ha sido presentado en varias charlas y en la iglesia de la comunidad.

+ Apoyo al colegio para el disefio de una fuente ornamental y alquiler de maquinaria
para limpieza de cauces.

+ Iniciacién de un proyecto de reforestacién conjunto, donde las escuelas administran
los viveros, y AyA compra y siembra los drboles.

+ Realizacion de concursos en las escuelas, en los que nifios deben hacer redacciones,
dibujos 0 modelos a escala de las obras de prevencién y mitigacién del Acueducto.

+  Reuniones mensuales con un comité de vecinos para discutir y resolver en grupo
cualquier problema que se pudiera presentar.

+  Fomento de una politica de transparencia que le ha dado confianza a la comunidad
para acercarse a comentar o preguntar cualquier inquietud que tenga, evitando los
comentarios o exageraciones.

Los resultados han sido muy satisfactorios, y ahora la comunidad y la institucién
trabajan como un equipo en la resolucién de los problemas, con beneficios evidentes para
ambos.
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CaprfTULO 7

Evaluacion holistica del riesgo de desastres
para apoyar la gestiéon local

Martha Liliana Carrefio T.

Introduccion

Dentro de las acciones ex ante se han hecho muchos estudios que han tratado el problema
del riesgo parcialmente o con enfoques especificos de alguna disciplina. Las evaluaciones
de caricter técnico suelen ser vistas como ingenuas desde la perspectiva social, debido al
enfoque cientifico, limitado a aspectos técnicos, que le ha dado la ingenieria a este tipo de
estimaciones. Sin embargo, las metodologias de evaluacién han demostrado en muchos ca-
sos su utilidad practica. Por otra parte, los ingenieros suelen hacer criticas a los enfoques y
andlisis de los investigadores que pertenecen al campo de las ciencias sociales, debido a que
sus planteamientos son basicamente opiniones criticas y, en muchos casos, tan amplios que
no se concretan en soluciones o medidas précticas que orienten la gestién preventiva. Existe
una necesidad de metodologias que enfoquen la evaluacién del riesgo en forma integral y
multidisciplinar y que evalden de manera conjunta el impacto directo y el impacto indirecto
de un fendmeno o evento catastréfico. Tales metodologias deben tener en cuenta no sélo los
dafios y victimas, sino también las caracteristicas, fortalezas y debilidades de la comunidad
afectada y deben ser ttiles para orientar la toma de decisiones en prevenciéon y mitigacion.

Para evaluar el riesgo de acuerdo con su definicién es necesario tener en cuenta,
desde un punto de vista multidisciplinar, no solamente el dano fisico esperado, las victi-
mas o pérdidas econdmicas equivalentes, sino también factores sociales, organizacionales
e institucionales, relacionados con el desarrollo de las comunidades. A escala urbana, por
ejemplo, la vulnerabilidad como factor interno de riesgo debe relacionarse no solamente
con la exposicién del contexto material o la susceptibilidad fisica de los elementos expuestos,
sino también con las fragilidades sociales y la falta de resiliencia, es decir con su capacidad
para responder o absorber el impacto, de la comunidad propensa. La deficiente informacién,
comunicacién y conocimiento entre los actores sociales, la ausencia de organizacién institu-
cional y comunitaria, las debilidades en la preparacion para la atencién de emergencias, la

inestabilidad politica y la falta de bienestar econémico en un drea geografica contribuyen a



90  MARTHA LiLiANA CARRENO T.

tener un mayor riesgo. Por lo tanto, las consecuencias potenciales no sélo estan relacionadas
con el impacto del evento, sino también con la capacidad para soportar el impacto y las
implicaciones del mismo respecto del drea geogréfica considerada.

Este capitulo presenta un resumen de la metodologia desarrollada para la evaluacién del
riesgo de una ciudad desde una perspectiva holistica y su aplicaciéon a dos grandes ciudades:
Bogota y Metro Manila. Este modelo se desarroll6 y aplicé en el marco del Programa de
Indicadores de Riesgo y Gestidon de Riesgos para las Américas, coordinado por el Instituto
de Estudios Ambientales (IDEA) de la Universidad Nacional de Colombia, sede Manizales,

con el apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo (véase Cardona, 2005a).

Necesidad de un enfoque holistico

Desde el punto de vista de la ingenieria y las ciencias duras, la vulnerabilidad fisica se trans-
forma en riesgo (nivel de pérdidas esperadas) cuando al hacer la evaluacién se define ante
qué grado de amenaza se quiere establecer el potencial de dafios. Al definir la amenaza o el
nivel de intensidad probable del fenémeno peligroso se incluye la variable tiempo, dado que la
posibilidad de desastre se establece para un lapso o un periodo de exposicién en el que puede
llegar ocurrir. De esta forma se establece el riesgo, es decir, el potencial de dafios o pérdidas
en términos de probabilidad de ocurrencia en un periodo de tiempo determinado.

Ahora bien, esta manera convencional de evaluar el riesgo s6lo tiene en cuenta aspectos
fisicos, es decir, los dafios potenciales o su equivalencia en pérdidas econémicas directas.
Pero desde una perspectiva integral, el riesgo significa potencial de consecuencias, que no
s6lo estan relacionadas con los posibles efectos fisicos directos, sino también con el impacto
social, econémico y ambiental que puede ocurrir. Dicho impacto, a su vez, depende de una
serie de factores que agravan el impacto directo y que dependen de situaciones sociales del
contexto y de la resiliencia de la sociedad, expresiéon de vulnerabilidad que no siempre es
dependiente de la amenaza (Cardona, 2005a y b, Carrefio ef al., 2005a).

Una evaluacién del riesgo desde un punto de vista holistico tiene en cuenta la ausencia
de desarrollo econdmico y social, las debilidades para absorber el impacto, las deficiencias
en la gestidn institucional y la falta de capacidad para la respuesta en caso de emergencia.
Este enfoque integral de evaluacién del riesgo intenta reflejar de la manera mds adecuada
posible las condiciones de deterioro social. En términos relativos, un drea que experimenta
un alto deterioro social es mas vulnerable y, por lo tanto, estd en mayor riesgo. La falta
de resiliencia, definida como el inverso de la capacidad econdmica, social e institucional,
representa la debilidad para absorber el impacto de una crisis, la falta de capacidad para
responder en caso de emergencia y las deficiencias en la gestion institucional. Aceptando
la hipétesis de que existe una alta relacién entre las carencias de desarrollo y los diferentes
aspectos de la vulnerabilidad, Cardona (2001) propone los siguientes factores, en los cuales

se origina dicha vulnerabilidad:
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+ La exposicién, que es la condicién de susceptibilidad que tiene el asentamiento
humano de ser afectado por estar en el drea de influencia de los fenémenos peli-
grosos y por su fragilidad fisica ante los mismos.

+ La fragilidad social, que se refiere a la predisposicién que surge como resultado
del nivel de marginalidad y segregacion social del asentamiento humano y sus
condiciones de desventaja y debilidad relativa por factores socioeconémicos.

+ La falta de resiliencia, que expresa las limitaciones de acceso y movilizacién de
recursos del asentamiento humano, su incapacidad de respuesta o adaptacion y

sus deficiencias para absorber el impacto.

Para hacer una evaluacién holistica del riesgo es necesario considerar variables de
diversa indole, cuyo manejo no siempre se facilita. Por esta razén, para este tipo de evalua-
ciones es necesario utilizar indices o indicadores. De esta manera, es posible representar
la vulnerabilidad mediante una serie de componentes que reflejan susceptibilidad y fra-
gilidad fisica (exposicién), que dependen de la accién o severidad del fendémeno, y otros
que reflejan fragilidad social y falta de resiliencia, capacidad de recuperarse y de absorber
el impacto, que no estdn tan condicionados a la accién del fenémeno. Un ejemplo seria
una buena organizacién institucional, una buena gobernabilidad, una buena cantidad de
servicios de salud, una alta estabilidad econ6mica, entre otros, que se pueden considerar
factores de resiliencia. Su ausencia, o la falta de estas cualidades o capacidades, se traduce
en vulnerabilidad, pero en una vulnerabilidad caracteristica, muy comdnmente reconocida
desde el punto de las ciencias sociales.

En resumen, existe una cierta susceptibilidad y fragilidad social y una falta de resiliencia
que se expresan en una vulnerabilidad prevaleciente, que agrava el impacto directo del dafo
causado por la acciéon de un fenémeno, y en una vulnerabilidad condicional o dependiente
de la amenaza, que modula el dafio directo en el contexto social y material (Carrefo et al.,
2005a). Ese planteamiento da una visiéon completa de los factores que originan o exacerban la
vulnerabilidad, teniendo en cuenta los aspectos de resistencia fisica y los aspectos prevalecientes
de autoproteccién individual y colectiva (Cardona y Barbat, 2000). Una evaluacién holistica
del riesgo, desde la perspectiva de los desastres, tiene en cuenta variables relacionadas con los
efectos fisicos y ambientales, y variables relacionadas con aspectos sociales, econémicos y de
capacidad de respuesta o recuperacién posdesastre, o resiliencia, como lo ilustra el gréfico
7.1. Ademas, un sistema de gestion de riesgo que tome decisiones correctivas o prospectivas

puede intervenir los factores de riesgo y asi disminuirlo en forma anticipada.

Metodologia de evaluacion

El primer paso para una adecuada gestién de riesgos es identificar y estudiar el riesgo al que

se estd expuesto. Este capitulo presenta, para el caso de un centro urbano, una metodologia
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Grafico 7.1. Marco tedrico del enfoque holistico de evaluacion y gestion del riesgo
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Fuente: Cardona y Barbat (2000).

de evaluacién del riesgo sismico desde una perspectiva integral u holistica que incluye,
ademas del riesgo fisico, variables econdmicas, sociales y de capacidad de respuesta y recu-
peracidn frente al desastre. Esta metodologia puede ser utilizada para orientar la toma de
decisiones en la gestion de riesgos, identificando zonas de la ciudad que pueden ser espe-
cialmente problemadticas en caso de un evento catastréfico, no sélo por el dano fisico que
pueden presentar, sino también por las caracteristicas socioecondmicas de la poblacién y la
falta de capacidad para responder y recuperarse en caso de desastre, lo que puede agravar
la situacién (Carrefio, 2006).

La evaluacién holistica del riesgo se realiza a partir de una serie de variables que re-
presentan tanto el riesgo fisico como la fragilidad socioecondémica y la falta de resiliencia
del centro urbano (véase el cuadro 7.1). Los descriptores de riesgo fisico se obtienen a
partir de informacién existente sobre riesgo fisico (como escenarios de dafios potencia-
les), y los de fragilidad socioecondmica y la falta de resiliencia, a partir de informacién
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Cuadro 7.1. Factores de riesgo fisico, fragilidad social y falta de resiliencia y sus
pesos

Ry Riesgo total
T : 1
—— ReRiesgo fisico 1 F Coeficiente de agravamiento ———— 1
Feer  Areadestruida Wees Fes;  Area de barrios marginales W
Feez  Muertos Weez Frs;  Tasa de mortalidad Wk,
Fa;s Heridos Waes Frss  Tasa de delincuencia Ws3
Frra  Roturas red de acueducto Waea Fess  Indice de disparidad social Wsa
Faps  Roturas red de gas Wees Fess  Densidad de poblacién Wss
Frrg  Longitud de redes eléctricas caidas Waes Fri Camas hospitalarias Wegs
Fre7 Vulnerabilidad centrales telefonicas Waer Fery  Recurso humano en salud Wera
Faes  Vulnerabilidad subestaciones eléctricas Wpeg Frrs  Espacio publico Wers
Fieo  Dafio en la red vial Wheo Fera  Personal de socorro Wegg
Fers  Nivel de desarrollo de la localidad Wegs
Frg  Operatividad en emergencias Wge

existente de la ciudad. Estos aspectos son factores que agravan el impacto directo de un
evento peligroso.!

Para el riesgo fisico se tienen en cuenta: drea destruida, nimero de personas fallecidas,
numero de heridos, dafio en la red de acueducto, dafios en la red de gas, redes eléctricas
caidas,? entre otras. Para el coeficiente de agravamiento se tienen en cuenta factores de
fragilidad social, como: drea de barrios marginales, tasa de mortalidad, tasa de delincuen-
cia, indice de disparidad social,® densidad poblacional. Ademads se consideran factores de
vulnerabilidad por falta de resiliencia, como: camas en hospitales, recurso humano en salud,
espacio publico, personal de rescate, nivel de desarrollo, operatividad en emergencia.*

La evaluacién holistica del riesgo con indicadores facilita la actualizacién del valor
de las variables, lo que favorece la realizacién de analisis de sensibilidad y calibraciéon. Se
puede llevar a cabo ficilmente el seguimiento del escenario de riesgo y de la efectividad

y eficiencia de las medidas de prevencién y mitigacién. Una vez graficados los resultados,

! El riesgo total se puede expresar como: Ry = Ri(1+F), donde RT es el riesgo total, Ry es el riesgo fisico y F es
un coeficiente de agravamiento que depende de la fragilidad socioeconémica, FS, y de la falta de resiliencia del
contexto, FR.

2 Todas estas variables son obtenidas de escenarios de riesgo y pueden ser calculadas utilizando diferentes meto-
dologias (FEMA, 1999; Coburn y Spence, 2002; Yamin, en esta publicacion).

3 Que puede ser equivalente al indice de necesidades bésicas satisfechas, o el inverso de calidad de vida o de de-
sarrollo humano.

4 También es posible utilizar el inverso del indice de gestién de riesgos en relacién con el manejo de desastres, IGRy;p,
en los casos de ciudades donde se ha evaluado el IGR (Cardona, 2005b; IDEA, 2005; Carrefio et al., 2006b).
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para cada una de las localidades, mediante este método es sencillo identificar los aspectos
mas relevantes del riesgo, sin la necesidad de realizar mayores esfuerzos de anélisis e inter-
pretacion de resultados.

La principal ventaja de este tipo de enfoque y modelacién es la posibilidad de devol-
verse de los resultados mediante la desagregacion de los indices en descriptores y éstos, a
su vez, en indicadores, o variables, e identificar la razén por la cual una localidad presenta

un mayor indice de riesgo. Esta

virtud permite verificar losre- ~ Grafico 7.2. Divisién politico-administrativa de la

sultados y priorizar las acciones ciudad de Bogota, Colombia
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la amenaza sismica a la que se 2.0 24 6km

encuentra expuesta la ciudad.

Bogotd, capital de Colombia,

estd dividida politico-administrativamente en localidades o alcaldias menores. Una localidad
es una division politica, administrativa y territorial municipal, con competencias claras y
criterios de financiacion y aplicacién de recursos, creada con el fin atender de manera mds
eficaz las necesidades de esa porcidn del territorio. Desde 1992, Bogota esta dividida en 20
localidades, que pueden verse en el grafico 7.2. En este estudio se tienen en cuenta solo 19
de ellas, debido a que la localidad de Sumapaz (al sur) corresponde fundamentalmente a
drea rural. A su vez, estas localidades se encuentran subdivididas en 117 unidades de pla-
neamiento zonal (UPZ).

En el caso de Bogotd ha sido posible observar la evolucién de los resultados del riesgo,
ya que se cuenta con escenarios de riesgo sismico realizados por la Universidad de los Andes
en 1997 (con el cual se hizo la aplicacion en 2001) y 2005, teniendo en cuenta diferentes
fuentes sismicas. También se tiene informacién referente a la fragilidad socioeconémica y
la falta de resiliencia de la ciudad para los anos 2001 y 2005.
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Grafico 7.3. Escenario
de riesgo sismico fisico

+

5 -

Fuente: Universidad de los Andes (1997).

El gréfico 7.3 presenta
el escenario de dano utilizado
para la evaluacién del ano
2001. El gréfico 7.4 presenta
los resultados obtenidos, para
riesgo fisico, coeficiente de
agravamiento y riesgo total.

El cuadro 7.2 presenta la
clasificacion de las localidades
que componen a Bogotd para
el afo 2001, segun su nivel de
riesgo sismico desde una pers-
pectiva holistica, de acuerdo
con los grados o niveles de
riesgo fisico, fragilidad so-
cial y falta de resiliencia (que
componen el coeficiente de
agravamiento) y del riesgo
total obtenido.

Los resultados de la eva-
luacién en Bogota dependen de
los descriptores que componen
el riesgo fisico y el coeficiente
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Grafico 7.4. Resultados por localidades de Bogota

para 2001
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Cuadro 7.2. Riesgo sismico urbano de Bogota para 2001, desde un enfoque
holistico

Caracteristica Ind. Grado Rango Localidades
Riesgo fisico Re Muy alto 0,45-1,00 —
Alto 0,30-0,44 Candelaria, Usaquén, Teusaquillo, Barrios

Unidos, Suba y Santa Fe
Medio-alto 0,20-0,29 Chapinero, Usme y Ciudad Bolivar
Medio-bajo 0,10-0,19 Martires, San Cristébal, Bosa, Engativa,
Puente Aranda, Antonio Narifio, Fontibon y
Rafael Uribe Uribe

Bajo 0,00-0,09 Ciudad Kennedy y Tunjuelito
Coeficiente de F Muy alto 0,65-1,00 Usme, San Cristébal, Bosa y Ciudad Bolivar
agravamiento Alto 0,55-0,64 Ciudad Kennedy, Rafael Uribe Uribe,

La Candelaria y Tunjuelito
Medio-alto 0,40-0,54 Engativa, Santa Fe y Antonio Narifio
Medio-bajo 0,20-0,39 Puente Aranda, Suba, Fontibon, Martires,
Usaquén, Barrios Unidos y Chapinero

Bajo 0,00-0,19 Teusaquillo
Riesgo total Ry Muy alto 0,70-1,00 —
Alto 0,45-0,69 La Candelaria, Usaquén, Santa Fe, Barrios

Unidos, Usme y Suba
Medio-alto 0,30-0,44 Teusaquillo, Ciudad Bolivar, Chapinero y
San Cristobal
Medio-bajo  0,15-0,29 Bosa, Martires, Engativa, Puente Aranda, Rafael
Uribe Uribe, Antonio Narifio y Ciudad Kennedy
Bajo 0,00-0,14 Fontibon y Tunjuelito

de agravamiento. Los factores de mayor incidencia, en el caso del riesgo fisico, fueron: el
drea destruida potencial, y los posibles dafios en la red de acueducto, y, en un grado menor,
los posibles dafios en la red de gasy las redes eléctricas caidas, el niimero de fallecidos y heridos.
La contribucién de los demds descriptores utilizados pricticamente fue despreciable. En
el caso del coeficiente de agravamiento, los factores de mayor incidencia fueron: el drea de
barrios marginales, la disparidad social y la densidad poblacional, en lo que se refiere a fragi-
lidades sociales. Por otra parte, desde el punto de vista de la resiliencia, la mayor incidencia
la presentaron: el nivel de desarrollo y el nivel de preparacion para atender emergencias. La
influencia de los demds descriptores es mucho menor.

El grafico 7.5 presenta el escenario de dafios utilizado para la evaluacién del anio 2005.
En este caso, los expertos locales decidieron que el escenario debido a un sismo en la falla
frontal de la Cordillera Oriental era el mds significativo para la ciudad. El grafico 7.6 muestra
los resultados obtenidos, para riesgo fisico, coeficiente de agravamiento y riesgo total.

El cuadro 7.3 presenta la clasificacion de las localidades que componen a Bogota para
el afio 2005, segtin su nivel de riesgo sismico desde una perspectiva holistica, de acuerdo con

los grados o niveles de riesgo fisico, fragilidad social y falta de resiliencia (que componen el
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coeficiente de agravamiento), y del riesgo ~ Grafico 7.5. Escenario de riesgo sismico
total obtenido. fisico
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atencion de desastres de la ciudad y de los
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Fuente: Universidad de los Andes (2005).

Cuadro 7.3. Riesgo sismico urbano de Bogota para 2005, desde un enfoque
holistico

Caracteristica Ind. Grado Rango Localidades
Riesgo fisico Re Muy alto 0,45-1,00 Martires
Alto 0,30-0,44 Santa Fe, Chapinero, Puente Aranda, Fontibon,

La Candelaria, Rafael Uribe Uribe, San Cristébal,
Tunjuelito, Usme, Antonio Narifio, Engativa,
Ciudad Bolivar, Teusaquillo y Usaquén
Medio-alto  0,20-0,29 Suba y Barrios Unidos
Medio-bajo  0,10-0,19 Ciudad Kennedy y Bosa

Bajo 0,00-0,09 —
Coeficiente de F Muy alto 0,65-1,00 Usme y Ciudad Bolivar
agravamiento Alto 0,55-0,64 Ciudad Kennedy, Bosa, Santa Fe, San Cristobal,

Rafael Uribe y Fontibon

Medio-alto  0,40-0,54 Tunjuelito, Suba, Puente Aranda, Engativa,
Antonio Narifio, La Candelaria, Martires, Usaquény
Barrios Unidos

Medio-bajo  0,20-0,39 Teusaquillo y Chapinero

Bajo 0,00-0,19
Riesgo total Ry Muy alto 0,70-1,00 Santa Fe y Martires
Alto 0,45-0,69 Fontibdn, Puente Aranda, Usme, Rafael Uribe Uribe,

La Candelaria, San Cristébal, Tunjuelito,

Ciudad Bolivar, Antonio Narifio, Engativé y Chapinero
Medio-alto ~ 0,30-0,44 Usaquén, Suba, Teusaquillo, Barrios Unidos y

Ciudad Kennedy
Medio-bajo  0,15-0,29 Bosa
Bajo 0,00-0,14
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Usando estos indica-
dores, actualmente la DPAE
intenta definir niveles de se-
guridad expresados segtin los
efectos que el Distrito Capital
de Bogota estarfa dispuesto a
asumir y para cada una de las
localidades o alcaldias meno-
res. El concepto se representa
esquemdaticamente mediante
el grafico 7.7.

Los diferentes niveles de
seguridad implican la realiza-
cién de cierto tipo de acciones
o medidas de mitigacién y
la destinaciéon de diferentes
recursos. Asi, cuanto mayor
sea el nivel de seguridad que
se espera alcanzar, mayores
seran los recursos necesarios
para lograrlo. Debido a que
el presupuesto existente para
sostener dichos niveles es li-
mitado, actualmente se trabaja
en justificar la inversién en
aquellos aspectos (represen-
tados tanto por los descripto-
res de riesgo fisico como del
coeficiente de agravamiento)
que puedan ser cubiertos por
la restriccién presupuestal.
Para los niveles superiores a
la restriccidn se espera utilizar
mecanismos de transferencia
del riesgo que otorguen una
cobertura de efectos directos
e indirectos, que actualmente
son objeto de estudio por parte
de la Secretaria de Hacienda

Grafico 7.6. Resultados por localidades de Bogota

en 2005
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Distrital, tanto para el sector Grafico 7.7. Relacion entre los niveles de seguridad
publico como para el privado y la restriccion presupuestal en Bogota
(ERN Colombia 2006).

A través de la ejecucion
de una combinacién de pro-
gramas de gestiéon ex ante y
ex post se espera desarrollar

proyectos que mejoren las Nivel de

seguridad 4
Nivel de seguridad 3
Nivel de seguridad 2

Nivel de seguridad 1

Impacto indirecto

condiciones de seguridad de
los habitantes de Bogota, lo

que para la administracién

. . , \
distrital claramente esta rela- : >
Impacto directo

cionado no sélo con las medi-
L, . . Fuente: Facilitado por Jairo Andrés Valcarcel, Division de Indicadores, DPAE, quien orienta
das explicitas y convencionales ¢ modelo.
de prevencién y atencion de
desastres sino con las acciones
de los planes parciales de las localidades, el plan de desarrollo econdémico y social, y las

orientaciones del plan de ordenamiento territorial de la ciudad.

Resultados obtenidos en 2001 vs. 2005

Dado que se tienen resultados para Bogota para los afios 2001 y 2005 ha sido posible ver
su evolucioén en el tiempo vy, por lo tanto, se ha podido monitorear el riesgo. En cuanto al
coeficiente de agravamiento, se puede decir que las localidades mantienen relativamen-
te la misma situacién, aunque los valores méximos han disminuido y el minimo se ha
mantenido. No obstante, en el afio 2005 se observa que hay menor variacién entre los
resultados para las diferentes localidades. En el riesgo fisico se observa una gran variacién
entre los resultados obtenidos para 2001 y los valores medios por localidad para 2005, lo
que se debe a que los escenarios de 2005 se hicieron con una resolucién mayor, es decir,
la evaluacién del riesgo fisico es ahora mucho mds detallada. El indice de riesgo fisico
varia de acuerdo con el escenario de danos que se tenga en cuenta. La distribucién de los
danos y pérdidas cambia y hay concentraciones importantes segtn sea el terremoto que
se presente.

Aun cuando las evaluaciones mds recientes son de mucho mayor resolucion y los datos
son de mejor calidad, se puede concluir, en general, que el riesgo sismico fisico de Bogota
en promedio a tenido un leve aumento en los ultimos diez afios. Ahora bien, es importante
resaltar que se detecta una disminucidn significativa en el riesgo del contexto en términos
de fragilidad social y falta de resiliencia. Este hallazgo es de especial significacién, dado que

las técnicas de evaluacién empleadas para estimar los factores de impacto o coeficientes de
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agravamiento son bdsicamente las mismas en los dos momentos considerados. Aunque, de
acuerdo con estas evaluaciones, el riesgo sismico total de Bogotd ha aumentado, lo que podria
deberse al aumento registrado en el riesgo fisico, detectar que los esfuerzos por mejorar en
aspectos sociales y de capacidad de respuesta frente a desastres ha tenido efectos positivos
es algo de especial importancia para la gestion del riesgo de la ciudad e ilustra el beneficio
de hacer evaluaciones de riesgo con un enfoque holistico, pues de lo contrario no podria

conocerse el mejoramiento logrado.

Aplicacién a Metro Manila, Filipinas

Metro Manila es una megaciudad compuesta por 17 ciudades, cada una con su propia admi-
nistracion local (alcaldia), que pueden identificarse en el gréfico 7.8. El grafico 7.9 presenta
los resultados obtenidos de la evaluacién del riesgo sismico desde una perspectiva integral
u holistica, utilizando la misma metodologia descrita en este capitulo.

Los resultados de la evaluaciéon en Metro Manila dependen de los descriptores que
componen el riesgo fisico y el coeficiente de agravamiento. Los valores de los descriptores de
riesgo fisico se tomaron del escenario de dafos que se consideré como el dominante. También
se evaluaron otros escenarios, pero en ningun caso los valores de los dafos fueron mayores.
Los valores de los descriptores

del coeficiente de agravamiento - s [ - .
grav Grafico 7.8. Division politico-administrativa de

se obtuvieron de indicadores Metro Manila

sociales y estadisticos de cada

ciudad. Los factores de mayor Kikisbaan Gl
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incendiar, los puentes que se Malabo

podrian dafiar y, en un grado Navotas kina City
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. Mandaluyong City
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utilizados préacticamente fue

Paranaque
despreciable. En el caso del co- City
eficiente de agravamiento, los
£ d incid . Las

actores de mayor incidencia Pifias
fueron: el drea de barrios mar- City

ginales, la disparidad social y la
densidad poblacional, en lo que

se refiere a fragilidades sociales.
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Por otra parte, desde el punto
de vista de la resiliencia, la ma-
yor incidencia la presentaron:
el espacio publico disponible,
el nivel de desarrollo y el nivel
de preparacion para atender
emergencias. La influencia
de los demds descriptores es
despreciable o sus valores son
casi los mismos para todas las
ciudades, lo que significa que
no hacen diferencia al valorar
el coeficiente de agravamiento
en cada una de ellas.

El factor de fragilidad
social con mayor peso fue
la densidad poblacional y en
forma incipiente el drea de ba-
rrios marginalesy la disparidad
social. Esto ilustra que para
reducir el riesgo se considera
fundamental desdensificar y
reducir la pobreza, lo que estd
ligado ala planificacién urbana
y a los esfuerzos para mejorar
el desarrollo socioeconémico.
Por otra parte, desde el punto
de vista de la resiliencia, el fac-
tor de mayor peso fue el nivel
de preparacion para atender
emergencias y, en un grado
menor, el personal operativo,
el nivel de desarrollo de la co-
munidad y el espacio piiblico
disponible. Sin embargo, el

personal operativo'y el nivel de
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Grafico 7.9. Resultados obtenidos para Metro

Manila
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preparacion no varian mucho en sus valores entre las ciudades, situacién que se repite con

el niimero de camas y el personal hospitalario. El nivel de desarrollo y el espacio piiblico son,

por lo tanto, las variables que tienen mayor incidencia en la diferenciacién de las ciudades
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en su resiliencia. Lo anterior ilustra la importancia de fortalecer la organizacién institucional
para lograr una alta capacidad de respuesta en caso de emergencias en todas las ciudades,
fortalecer la gobernabilidad y la accién institucional en relacién con la gestidon del riesgo
y explorar la manera de proveer espacio publico para el alojamiento temporal en caso de
desastre, lo que es del @mbito de la planificaciéon de usos del suelo.

El cuadro 7.4 presenta la clasificacion de las ciudades que componen a Metro Manila
segtn su nivel de riesgo sismico, desde una perspectiva holistica, de acuerdo con los grados
o niveles de riesgo fisico, fragilidad social y falta de resiliencia (que componen el coeficiente
de agravamiento) y del riesgo total obtenido.

De la desagregacion de los indicadores del riesgo en sus descriptores o variables re-
levantes, es posible identificar los factores hacia los cuales, en cada ciudad, se debe hacer
énfasis en la mitigacion del riesgo, tanto desde el punto de vista fisico como en aquellos
aspectos del contexto social y de la capacidad de gestién, hacia los cuales hay que orientar
las prioridades de la toma de decisiones.

Actualmente, la administracién de Metro Manila integra estas evaluaciones a su Plan
Maestro de Gestion de Riesgos. Se han realizado talleres con las personas encargadas de las
diferentes instituciones para comprender la aplicacion de la metodologia y participar en la
asignacion de pesos y preferencias que se utilizan en el modelo. También se han realizado
talleres interinstitucionales para asociar los resultados acerca de los problemas de riesgo

identificados con las tareas de prevencidn de desastres que se tienen previstas en el Plan

Cuadro 7.4. Riesgo sismico urbano de Metro Manila, desde un enfoque holistico

Caracteristica Ind. Grado Rango Ciudades de Metro Manila
Riesgo fisico Re Muy alto 0,45-1,00 Pasig Pasay
Alto 0,30-0,44

Medio-alto 0,20-0,29 Pateros, Muntinlupa, Marikina, Makati, Manila,
Navotas, Taguig, Mandaluyong, Paranaque
Medio-bajo 0,10-0,19 Las Pifas, Quezon, Malabon, San Juan

Bajo 0,00-0,09 Valenzuela, Kalookan
Coeficiente de F Muy alto 0,65-1,00 Navotas, Malabon, Taguig, San Juan
agravamiento Alto 0,55-0,64 Kalookan, Valenzuela, Pasay, Pateros, Las Pifias,

Quezon, Pasig

Medio-alto 0,40-0,54 Marikina, Paranaque, Mandaluyong, Manila,
Makati, Muntinlupa

Medio-bajo 0,20-0,39

Bajo 0,00-0,19

Riesgo total Ry Muy alto 0,70-1,00 Pasay, Pasig
Alto 0,45-0,69 Navotas, Pateros, Marikina, Taguig
Medio-alto 0,30-0,44 Muntinlupa, Manila, Makati, Mandaluyong,

Paranaque
Medio-bajo 0,15-0,29 Las Pifas, Quezon, Malabon, San Juan
Bajo 0,00-0,14 Valenzuela, Kalookan
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Maestro antes mencionado en cada una de las ciudades. De esta manera, la metodologia esta
sirviendo para sustentar y justificar, en el proceso de toma de decisiones, el tipo de acciones

que se deben llevar a cabo y su respectiva priorizacién.
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omo parte del proceso de fortalecimiento de una gestién local mds democrética y

participativa, es necesario que se abran los espacios de consulta y didlogo requeridos

entre las autoridades y la sociedad civil en torno a la definicién e implementacién
de programas y proyectos de gestion local de riesgos. Dichos procesos en si mismos nece-
sariamente toman en cuenta el papel protagénico de los actores locales y no pueden dejar
de destacar suficientemente su importancia. En dicho contexto, la claridad con que un
determinado municipio enmarca sus politicas de intervencién resulta fundamental para
su exitosa aplicacidn.

Las politicas de gestion municipal son un marco de orientaciones para la accién y en
su formulacién es importante precisar sus objetivos. La efectiva aplicacion de las politicas
lleva a definir una serie de instrumentos, cuya aplicacién permite, a su vez, alcanzar los
objetivos trazados.

En el capitulo 8 se describen brevemente cudles son los objetivos de una politica muni-
cipal de gestion de riesgos, enfatizando la doble perspectiva de su adopcién tanto para gufar
el quehacer de las autoridades municipales como para orientar la necesaria participacién
de la sociedad civil en la mitigacién de riesgos, respuesta ante emergencias y recuperaciéon
ante desastres. Asimismo, en dicho marco se sefialan los principales instrumentos mediante
los cuales una municipalidad podria institucionalizar sus politicas de gestion de riesgos y
promover el logro de sus objetivos en las posibles dreas de intervencidon.

Entre estos instrumentos de politica se resefia la creacién de un sistema municipal de
gestidn de riesgos, entendido como la relacién organizada de entidades publicas y privadas
que a nivel local, en razén de sus competencias o actividades, se relacionan con las labores
de prevencién y reduccién de riesgos. Asimismo se destaca el plan municipal de gestiéon de
riesgos como el instrumento orientador de las intervenciones interinstitucionales con base
en una precisa definicién de programas, subprogramas y actividades. Por otro lado, se hace
referencia a un plan municipal de emergencias como instrumento diferenciado que recoja
los procedimientos institucionales para la preparacidn, reaccién y atencion en caso de una
crisis resultante de un desastre. Adicionalmente se destaca la importancia de establecer un
sistema municipal de informacién para la gestion de riesgos que permita sistematizar el co-
nocimiento de las amenazas, vulnerabilidades y riesgos en el territorio municipal, contando
con informacion relativa a los sistemas de vigilancia y alerta, capacidad de retroalimentar
la gestion interinstitucional y susceptible de ser actualizado periédicamente. Finalmente se

enfatiza la importancia de contar con los recursos financieros dedicados a prestar el apoyo
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econdémico complementario que requieren las diversas actividades del proceso, resefiando
lo que seria un fondo municipal para la gestion de riesgos como un instrumento adecuado
para dicho propésito.

Al final del capitulo se recogen las experiencias de dos municipalidades que demues-
tran, desde su respectivo contexto, escala y tamano, la aplicacién particular de algunos
instrumentos a su realidad especifica: las municipalidades de Bogotd, Colombia, y de El
Viejo, Nicaragua.

El capitulo 9 aborda los desafios organizacionales que implica hacer efectiva la ges-
tién municipal de riesgos desde las estructuras institucionales del gobierno local. En ello
se destaca claramente que el riesgo es un problema real de politica publica que requiere un
enfoque multisectorial, interinstitucional e interdisciplinario y que, por lo tanto, demanda
estructuras organizacionales coherentes, correctamente instaladas para asegurar la adecuada
coordinacién para la formulacién de politicas y para velar por que las mismas se apliquen
con los resultados esperados. Dadas estas caracteristicas, se destaca ademds la convenien-
cia de impulsar sistemas de gestiéon de riesgos entre los niveles nacional y subnacional de
gobierno y se presentan recomendaciones para mejorar la efectividad y la eficiencia de la
gestion de riesgos municipal, sefialando una ruta de acciones que pueden contribuir para
dicho propésito. Finalmente se presentan consideraciones que pueden representar las
principales directrices de politica para orientar una estrategia para un mundo mds seguro,
que desde el accionar municipal resulta clave para generar consensos y consolidar redes de
capacidad local.

Este capitulo muestra el caso de la municipalidad de Medellin, en Colombia, como un
ejemplo concreto de la aplicacién de politicas e instrumentos, y el caso de Guatemala como
un ejemplo de coordinacién entre los niveles nacional y subnacional en la preparacién y
respuesta ante desastres.



CariTULO 8

Formulacion de una politica municipal
de gestion de riesgos

Omar Dario Cardona A., Richard Alberto Vargas Herndndez y
Asuncion Alcides Morales

Objetivos de una politica de gestion de riesgos

La politica de gestién de riesgos es el conjunto de orientaciones para impedir o reducir los
efectos adversos sobre la poblacion, causados por fendmenos peligrosos de origen natural o
antrépico. Su éxito reside en evitar o reducir la pérdida de vidas, los dafios sobre los bienes
y el ambiente, y su consecuente impacto social y econémico.

Los objetivos generales de una politica de gestiéon de riesgos podrian girar en torno
a la reduccién de riesgos y la prevencidn de desastres, la socializacion de la prevencién y la
mitigacion, el logro de una respuesta efectiva en caso de emergencia, y la recuperacién rapida
y sostenible de las dreas afectadas. Cada uno de estos objetivos se podria subdividir en una
serie de objetivos especificos; sin embargo, en cada caso (pais, regién, municipio) podrian
ser diferentes. Cada objetivo se puede describir de manera general y en cada contexto puede

desarrollarse segtin las caracteristicas econdémicas, sociales, politicas y culturales.

Reduccion de riesgos y prevencion de desastres

Para mejorar la accién del Estado y la sociedad con fines de gestiéon de riesgos, es indis-
pensable profundizar en el conocimiento de las amenazas naturales y de aquellas causadas
accidentalmente por el hombre. Se debe también analizar el grado de vulnerabilidad de los
asentamientos humanos y determinar las dreas de riesgo con el fin de identificar los esce-
narios potenciales de desastre y formular las medidas para prevenir o mitigar sus efectos
mediante el fortalecimiento institucional y a través de las acciones de mediano y corto plazo
que se establecen en los procesos de planificacién del desarrollo sectorial y territorial, y de

ordenamiento municipal.
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Socializacion de la prevenciéon-mitigacion

Para efectos de incorporar una actitud preventiva en la cultura y una aceptacién de las
acciones de prevencién del Estado, se deben desarrollar programas de educacidn, ca-
pacitacién e informacién publica, promovidos por las entidades del sector educativo
en coordinacién con las entidades territoriales y aquellas que promueven el desarrollo
institucional. Se debe apoyar a los municipios en la preparacién de la poblacién, me-
diante simulacros y otras actividades comunitarias. Asi mismo, es preciso suministrar
informacién periddica a las autoridades municipales y departamentales en relacién con
aspectos legales, técnicos y de motivacidn. Es necesario consolidar el programa de impulso
a la adecuacion curricular de la educacién, asociando los temas relativos a la prevencion-
mitigacion de desastres con los de la educacion ambiental, teniendo en cuenta la identifica-
cién de los riesgos naturales y tecnoldgicos a los cuales es vulnerable la poblacidn.

Respuesta efectiva en caso de emergencia

El fortalecimiento de la capacidad de accién y la organizacién institucional se constituyen en
el eje para la respuesta efectiva en caso de emergencia. Este paso se debe dar en dos planos:
a nivel nacional, mediante el trabajo concertado de las entidades técnicas y operativas; y a
nivel local con el apoyo a la gestion a través de programas de capacitacion técnica y articu-
lacién de acciones con la debida orientacién de las entidades nacionales responsables. Al
respecto, se debe trabajar en la elaboracién de metodologias e instructivos para el desarrollo
de planes de emergencia y contingencia para escenarios potenciales de desastre. Estos planes
deben tener en cuenta las caracteristicas fisicas, econdmicas y sociales de cada region, asi

como fortalecer los organismos operativos territoriales.

Recuperacion rdpida y sostenible de dreas afectadas

Con el fin de superar las situaciones de desastre, se debe fortalecer la capacidad técnica,
administrativa y financiera necesaria para agilizar los procesos de recuperaciéon rapida de las
dreas afectadas. Esto demanda una gran coordinacién interinstitucional, que evite la duplici-
dad de funciones y disminuya los tiempos transcurridos entre la formulacién de proyectos,
su estudio y aprobacién, y finalmente su ejecucién para la rehabilitacidon y reconstruccion.
En cuanto a la formulacién de proyectos, se debe fortalecer la capacidad técnica a nivel
local en la identificacién de proyectos que tengan en cuenta las caracteristicas sociales y
culturales de la poblaciéon afectada. Esto se logrard mediante la capacitacidon de funcionarios
locales en la formulacién y preparacion de proyectos, con el apoyo de entidades del orden
nacional encargadas de prestar asistencia técnica en los diferentes aspectos que involucra

la reconstruccién de asentamientos humanos.
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Instrumentos de una politica municipal de gestion de riesgos

Los desastres son la materializacién de condiciones de riesgo que no s6lo dependen de la
posibilidad de que se presente un fenémeno natural o tecnoldgico —agente perturbador—, sino
también de la vulnerabilidad de la poblacién existente en el rango de accién del fenémeno,
y especialmente del habitat urbano ante dichos peligros. En su mayoria, las condiciones de
vulnerabilidad se deben a una deficiencia de desarrollo y planificacién, y son una cuenta
ambiental negativa hacia la cual se deben dirigir los esfuerzos de la gestion preventiva. Por
consiguiente, resulta conveniente consolidar una estrategia institucional y comunitaria que
permita un mayor conocimiento de los eventos potenciales, asi como reducir la vulnerabili-
dad ante los mismos con el fin de prevenir o mitigar las consecuencias sociales, econémicas
y ambientales de los fendmenos peligrosos.

Las acciones de los gobiernos deben garantizar un manejo oportuno de los recursos
técnicos, administrativos y financieros para la atencién de emergencias y rehabilitacién de
dreas afectadas, ademds de establecer las responsabilidades institucionales que permitan cum-
plir con los objetivos de la politica de gestion de riesgos. Esta politica o estrategia de Estado
involucra, desde una perspectiva moderna, cuatro politicas pablicas especificas distintas:

+ Laidentificacion del riesgo: que comprende la percepcién individual, la represen-
tacion social y la estimacién objetiva

+ Lareduccidn del riesgo: que involucra propiamente a la prevencién-mitigacién

+ El manejo de desastres: que corresponde a la respuesta y la reconstrucciéon

+ La transferencia del riesgo: que tiene que ver con la protecciéon financiera

De lo anterior es facil deducir que, ineludiblemente, la gestidon de riesgos es transversal
al desarrollo y que diversos actores sociales estdn necesariamente involucrados en el proceso.
En este sentido, la gestion del riesgo debe contar con instrumentos que le permitan cumplir
sus objetivos. De acuerdo con la experiencia de diversos procesos en diferentes paises, se

puede plantear que dichos instrumentos a nivel municipal podrian ser los siguientes:

+  Sistema municipal de gestion de riesgos

+ Plan municipal de gestiéon de riesgos

+ Plan municipal de emergencias

+ Sistema municipal de informacién para la gestién de riesgos

+  Fondo municipal para la gestion de riesgos

Cada instrumento de politica tiene una funcién primordial que facilita conseguir los
objetivos de la misma. Estos instrumentos son indicativos y varian segun las caracteristicas

de cada municipio.
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Sistema municipal de gestion de riesgos

El principal instrumento estatal para la gestion de riesgos debe ser la creacién y puesta
en marcha de un sistema de gestion de riesgos, entendido como la relacién organizada
de entidades publicas y privadas, que en razén de sus competencias o de sus actividades
tienen que ver con los diferentes campos relacionados con las labores de prevencién,
reduccion de riesgos y respuesta en caso de desastre, incluida la reconstruccidn.

En este sentido, es necesario conformar una red institucional, coordinada por una
instancia nacional con réplicas en las unidades territoriales. Un sistema de esta naturaleza,
ademds de ser una organizacidn de instituciones abierta, adaptativa, dindmica y funcional,
debe incluir un conjunto de orientaciones, normas, recursos, programas y actividades de
cardcter técnico-cientifico, de planificacién, de preparacion para emergencias y de parti-
cipacién de la comunidad. Su objetivo general debe ser la incorporacién de la gestion de
riesgos en la cultura y en el desarrollo econémico y social de las comunidades, para de esta
manera fortalecer al cuerpo social.

El sistema de gestion de riesgos debe ser instituido, en lo posible, con entidades ya
existentes y concebido para que sus acciones se realicen en forma descentralizada con el
apoyo de las instancias nacionales. Este sistema debe llevar a cabo sus actividades de gestién
de riesgos de acuerdo con la orientacién de un plan, el cual definird, sobre diferentes dmbitos
institucionales, la formulacion de programas, subprogramas, actividades e instrumentos de

gestion mediante la concertacién interinstitucional.

Plan municipal de gestion de riesgos

El plan de gestion de riesgos es el instrumento que define los objetivos, programas, subpro-
gramas y actividades que orientan las acciones interinstitucionales para la reducciéon de
riesgos, los preparativos para la atencién de emergencias y la recuperaciéon en caso de
desastre. Todas las entidades, organismos publicos y privados relacionados con el tema o
a los que se les solicite su contribucién para la elaboracién y ejecucién del plan de gestiéon
de riesgos, deben participar dentro del &mbito de su competencia y designar una sede de
interlocucién dentro de cada entidad que asuma la responsabilidad de facilitar y asegurar
su debida participacion.

Los ejes programaticos de un plan de gestiéon de riesgos que oriente la accion de las

instituciones podrian ser los siguientes:

+  Promover el desarrollo del conocimiento y evaluacién del riesgo y su socializa-
cién

+ Fortalecer la reduccién y la previsiéon de los factores de riesgo
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*  Mejorar las practicas y los mecanismos para la alerta y respuesta
+ Impulsar la formacién de recursos humanos, educacién y capacitacion
+  Propender por el fortalecimiento de las capacidades interinstitucionales en gestién

de riesgos

Con base en estas orientaciones se puede desarrollar el plan de gestién de riesgos como
instrumento de politica, que permita de manera coherente y consistente que el sistema de
gestion de riesgos lleve a cabo sus actividades para la prevencién y reduccién de riesgos, y
la atencién y recuperacién en casos de desastre.

Plan municipal de emergencias

Aun cuando se formule un plan de gestion de riesgos que incorpore los programas y proyec-
tos relativos a la prevencién, mitigacidn y respuesta del sistema, es fundamental diferenciar
mediante un plan de emergencias los procedimientos institucionales de preparacion, reaccién
y atencién en caso de una crisis causada por un desastre.

El plan de emergencias se refiere a los aspectos operativos (protocolos y procedimien-
tos) que las instituciones en forma individual y colectiva deben prever y activar, e indica
las particularidades de manejo de informacidn, alertas y recursos desde los sitios de escena
o desde un centro de operaciones de emergencia. Un plan nacional de emergencias de un
pais pequefio puede ser similar a un plan municipal de emergencias de una ciudad grande.
Sin embargo, en general, los planes de emergencia tienen alcances diferentes a nivel de pais,

provincia o municipio.

Sistema municipal de informacion para la gestion de riesgos

Para efectos de sistematizar el conocimiento de las amenazas, vulnerabilidades y riesgos en
el territorio municipal y contar con informacidn relativa a sistemas de vigilancia y alerta,
capacidad de respuesta y procesos de gestion interinstitucional, se debe disefiar y poner en
marcha un sistema integrado de informacién de gestién de riesgos, el cual debe mantenerse
actualizado y al servicio de la organizacion o sistema interinstitucional.

Este instrumento de politica es fundamental para establecer prioridades en las acti-
vidades y proyectos de las instituciones y de los programas del plan de gestion de riesgos,
dado que permite el diagnéstico de las condiciones de riesgo y de la capacidad de respuesta
institucional para actuar en caso de desastre. Debe ser también el resultado del esfuerzo
de las instituciones del sistema de gestion de riesgos, que de acuerdo con el dmbito de su
competencia tienen la responsabilidad de estudiar, evaluar, investigar y realizar actividades

relacionadas con los riesgos.
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Fondo municipal para la gestion de riesgos

No obstante que los organismos y dependencias de una administracién deben apropiar
recursos en sus presupuestos para la gestion de riesgos, en cada nivel territorial se deberia
contar con un fondo de gestion de riesgos con el fin de prestar apoyo econdémico comple-
mentario dirigido a la reduccion de riesgos y a la atencién de emergencias, asi como a las
fases de rehabilitacion, reconstruccién y recuperacion. El fondo no sélo debe apoyar la res-
puesta y la ayuda a la poblacién en situaciones de desastre, sino también destinar recursos
para financiar la instalacién y operacién de sistemas de informacién para la prevencién y
diagnostico, asi como para tomar medidas de reduccién de riesgos, de manera subsidiaria
o complementaria, bajo esquemas interinstitucionales de cofinanciacién y concurrencia
institucional. El fondo debe contar con recursos suficientes que permitan no solamente
el apoyo complementario a entidades territoriales en sus esfuerzos institucionales para la
gestion de riesgos, sino mantener reservas econémicas de disponibilidad inmediata para
reaccionar ante un evento que justifique la declaracién de una situacién de desastre.

Una estimacién adecuada y rigurosa de las pérdidas anuales esperadas, utilizando téc-
nicas idoneas de evaluacidn de riesgos, permite hacer cédlculos realistas de las asignaciones
que se deben realizar en relacién con la atencién de emergencias y la reconstruccién. Adi-
cionalmente, el fondo de gestién de riesgos puede jugar un papel especialmente importante
en la definicién de una estrategia idonea de transferencia de riesgos e incluso de retencién.
El fondo puede ser la entidad que oriente la ingenieria financiera del uso de recursos, que
explore posibilidades de aseguramiento de bienes publicos, la formacién de consorcios
con las compaiiias de seguros y hasta la titularizacién de riesgos o la emisién de bonos de
catdstrofes en el mercado de capitales.

Estrategias de intervencion: el caso de Bogot4, Colombia’
Introduccion

El presente articulo tiene como propdsito presentar la experiencia en gestion de riesgos de la
ciudad de Bogotd, DC, en los tltimos cinco anos, desde el punto de vista de la incorporacion
del tema en los dos mads recientes planes de desarrollo de la ciudad.

En Colombia se ha venido impulsando la incorporacién de la prevenciéon de desas-
tres en la planificacion territorial, sectorial y socioecondmica; es decir, en la planificacién
del desarrollo en general, sin que existan instrumentos que claramente indiquen cémo
hacerlo.

* Richard Alberto Vargas Herndndez.
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La planeacién del desarrollo econémico y social en las ciudades es una actividad que
se realiza normalmente al inicio de cada periodo de gobierno. En este proceso de planeacién
se definen las politicas, estrategias, objetivos y metas que el gobierno respectivo se propone
lograr para el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién gobernada. En los dife-
rentes planes de desarrollo sobresalen siempre los llamados sectores de la inversién social
como: salud, educacién, bienestar y otros, de los cuales se tienen variables y lineas de accién
normalmente definidas como la cobertura, la calidad y la sostenibilidad. Esto hace que la
estructura de los planes de desarrollo esté claramente determinada por esos sectores.

La falta de instrumentos metodoldgicos, y en muchos casos la redundancia conceptual,
ha llevado a que la prevencién de desastres sea considerada casi siempre en los niveles mas
bajos de la estructura de los planes. Aunque normalmente se considera que la prevencién
desastres no constituye un sector especifico de la planeacién del desarrollo, ya que a este
proposito deben contribuir de manera integrada las acciones de los demds sectores en su
conjunto, es necesario disponer de modelos précticos que definan lineas de accién y soporten
conceptualmente la incorporacién del tema en los procesos de planeacion.

Este trabajo muestra de manera comparada los modelos utilizados y resultados ob-
tenidos en el ejercicio de formulacién de dos planes de desarrollo econémico, social y de
obras publicas consecutivos de la ciudad de Bogotd: el Plan de Desarrollo 1998-2001: “Por
la Bogotd que queremos”, y el Plan de Desarrollo 2001-2004: “Bogota para vivir todos del
mismo lado”.

Aspectos generales de la ciudad de Bogotd, DC

La ciudad de Bogotd Distrito Capital de la Republica de Colombia se encuentra ubicada
sobre la Cordillera Oriental a una altitud de 2.600 metros sobre el nivel del mar, ocupando
parcialmente un altiplano de origen lacustre. Para el afio 2003 se estima una poblacién
de 6.950.000 habitantes, que conforman aproximadamente 1.825.000 hogares, para un
promedio de 3,81 habitantes por hogar. El crecimiento poblacional actual es de 160.000
habitantes por afio. El d4rea urbana ocupa 310 km?, por lo que se tiene una alta concentra-
cién de la poblacion. En general, las dreas residenciales presentan una densidad media de
228 habitantes por hectdrea. A manera de comparacion, el drea metropolitana de Ciudad
de México alberga a una poblacién tres veces mayor y ocupa un drea 15 veces mayor que
la de Bogota.

Desde el punto de vista administrativo, la ciudad se gobierna en un nivel centralizado
bajo la figura de Alcaldia Mayor, de la cual depende un nivel administrativo territorial deno-
minado “localidad”, regido por la Alcaldia Local. El Distrito Capital estd conformado por 20
localidades (una eminentemente rural y 19 urbanas que en algunos casos tienen territorio
rural). Las localidades no son auténomas; simplemente son el soporte de un esquema de

desconcentracién de funciones del nivel central, en aspectos administrativos, de planeacién,
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los estratos. El 100% de las
manzanas corresponde a 41.755 manzanas construidas a julio de 2002. Las manzanas “no
residenciales”, conformadas por las zonas industriales, las eminentemente comerciales e

institucionales, se presentan agrupadas sin estrato.
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Panorama general de riesgos de la ciudad de Bogotd, DC

Desde el punto de vista de los fendmenos asociados, en términos generales los principales

escenarios de riesgo son los siguientes:
Riesgo sismico

A nivel regional, la Ciudad se encuentra en una zona de amenaza sismica intermedia. Esta
se incrementa por los efectos de amplificacion local de las ondas sismicas, aportados por
los suelos blandos de origen lacustre. En la actualidad, el 50% de las manzanas construidas
corresponden a estratos 1 y 2, de donde se infiere una alta vulnerabilidad estructural y, en
consecuencia, altas pérdidas esperadas en vivienda. En los estratos medios y altos se tiene
una mayor densidad poblacional, lo que constituye uno de los principales factores de vul-

nerabilidad. De igual manera estdn expuestas las redes de servicios publicos.
Riesgo por fendmenos de remocién en masa

En general se deriva de la ocupacién no controlada y con bajas especificaciones urbanisticas
de zonas de laderas potencialmente inestables. Los principales fenémenos asociados son
los deslizamientos de tierra y las caidas de rocas que se presentan en los cerros orientales,
cerros del sur y cerros de Suba, causando de manera casi continua la pérdida de viviendas
(localidades de Usaquén, Chapinero, Santa Fe, San Cristébal, Rafael Uribe, Usme, Ciudad
Bolivar y Suba).

Riesgo por inundaciones

Estd presente en el noroccidente y suroccidente de la ciudad (localidades de Suba, Kennedy,
Tunjuelito y Bosa). Se identifican dos tipos de riesgo por inundaciones: por deficiencia de
drenaje y por desbordamiento de cauces. Este tltimo caso es el de mayor cuantia, dado el
numero de barrios que ocupan las zonas de inundacién en caso de desbordamiento del

Rio Bogota.
Riesgo por fenémenos de origen tecnolégico

Se deriva de la actividad industrial y del transporte de sustancias peligrosas, quimicos y
combustibles. Existen sectores de actividad industrial mezclados con sectores residenciales
o de infraestructura social. Este riesgo se presenta principalmente en las localidades de

Puente Aranda, Bosa, Kennedy, Fontibén y Usaquén.
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Riesgo por eventos de afluencia masiva de personas

Concentraciones multitudinarias de personas, como conciertos y eventos deportivos,
religiosos, etc., que en algunos casos superan los 100.000 asistentes. Los principales sitios
asociados son el parque Simén Bolivar, el estadio El Campin, los santuarios del 20 de julio
y Monserrate.

Riesgo por incendios estructurales

Derivados de las actividades industrial, comercial y doméstica, las cuales se mezclan en la
mayor parte de la ciudad.

Riesgo por incendios forestales

Bogotd posee valiosas reservas forestales en los cerros orientales y de Suba. Los incendios se
presentan principalmente durante la temporada seca de diciembre a febrero por la accién
del hombre de manera voluntaria o involuntaria.

Incorporacion de la gestion del riesgo en el plan de
desarrollo de la ciudad

En Colombia, la Constitucién Politica establece que habra un Plan Nacional de Desarrollo.
Igualmente, las entidades territoriales (departamentos, municipios y distritos) elaborardn
y adoptardn de manera concertada entre ellas y el gobierno nacional, planes de desarrollo,
con el objeto de asegurar el uso eficiente de sus recursos y el desempeno adecuado de las
funciones. Para reglamentar lo anterior se emitié la Ley Organica del Plan de Desarrollo
(Ley 152 de 1994) que aplica para la Nacidn, las entidades territoriales y los organismos
publicos de todo orden.

En cuanto al contenido, alcance y liderazgo de los planes de desarrollo de las ciudades,
la Ley establece que los planes de desarrollo estardn conformados por una parte estratégicay
un plan de inversiones a mediano y corto plazo. Las entidades territoriales tienen autonomia
en materia de planeacién del desarrollo econdémico, social y de la gestion ambiental. El alcalde
serd el mdximo orientador de la planeacién en la ciudad e impartird las orientaciones para
la elaboracion de los planes de desarrollo conforme al programa de gobierno presentado al
inscribirse como candidato (Ley 152 de 1994, articulos 31, 32, 33 y 39).

La incorporacién del componente de prevencion de desastres en los planes de desa-
rrollo de las entidades territoriales se ha promovido en Colombia desde la organizacién del
Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres (SINPAD) en 1989. Se esta-

bleci6 que, en sus planes de desarrollo, todas las entidades territoriales tendrdn en cuenta
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el componente de prevencién de desastres y, especialmente, disposiciones relacionadas con
el ordenamiento urbano, las zonas de riesgo y los asentamientos humanos (Decreto Ley
919 de 1989, articulo 6).

Incorporacion de la gestion de riesgos en los planes de desarrollo de Bogota,
DG, en el periodo 1998-2004

A continuacion se tratardn los aspectos relevantes de la incorporacion de la gestion de riesgos
en los planes de desarrollo econémico, social y de obras ptblicas formulados y ejecutados en
la ciudad de Bogotd, DC, durante el periodo 1998-2004, en el cual se tuvieron dos gobiernos
con sus respectivos planes de desarrollo, como se relaciona en el cuadro 8.1.

Cuadro 8.1. Planes de desarrollo en Bogota, DC, durante el periodo 1998-2004

Periodo Plan de Formulado Ejecutado

de gobierno Alcalde mayor desarrollo periodo periodo

Enero 1998— Enrique Pefialosa Por la Bogoté que 1998-2001 Junio 1998-Junio 2001
Diciembre 2000 queremos

Enero 2001— Antanas Mockus Bogota para vivir todos 2001-2004 Junio 2001-Junio 2004
Diciembre 2003 del mismo lado

Como se puede apreciar en el cuadro anterior, existe un traslape entre el periodo
de gobierno y el plan de desarrollo por éste formulado, de tal manera que en el primer
semestre del ano inicial de gobierno se continuda ejecutando el plan de desarrollo vigente
(periodo en el cual se formula, discute y aprueba el nuevo plan); en el segundo semes-
tre se comienza la ejecucidon del nuevo plan de desarrollo formulado. Como resultado,
el primer ano de cada periodo de gobierno es un afio de baja ejecucién de la inversién
publica en la ciudad.

Incorporacion de la gestion de riesgos en el plan de desarrollo 1998-2001:
“Por la Bogotd que queremos”

Este plan de desarrollo fue formulado durante el primer semestre de 1998 y se ejecuté desde
junio del mismo afno hasta junio de 2001.

El plan se estructurd a partir de siete prioridades consistentes con el programa de
gobierno. Para la atencién de dichas prioridades se establecieron estrategias y programas
para ser desarrollados con una visién intersectorial. Los programas fueron formulados por

medio de proyectos ejecutados por las diferentes entidades de la administracién publica
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de la ciudad. El plan de desarrollo estuvo estructurado de la siguiente manera general: 7
prioridades, 30 programas, 280 proyectos y 5 megaproyectos.

En la ejecucién de este plan de desarrollo participaron 35 entidades publicas de la
administracion de la ciudad. Para su formulacién no se cont6 con el concepto de gestion
de riesgos. La aproximacién al tema se realizé desde la 6ptica de la prevencién y atencion
de desastres. Entonces, en este caso nos referimos a la incorporaciéon de la prevencién y
atencién de desastres y emergencias en el plan de desarrollo, tal como lo indica el Decreto
Ley 919 de 1989.

El modelo utilizado fue el siguiente:

Area programatica Programas

Prevencién de emergencias e |dentificacién, andlisis y evaluacién de riesgos en el Distrito Capital
e Tratamiento de asentamientos en riesgo y manejo de zonas de alta

amenaza no ocupadas en Santa Fe de Bogotd

e Monitoreo de amenazas en el Distrito Capital

Atencién de emergencias e Desarrollo de instrumentos para atencidn de emergencias
Rehabilitacion e Preparativos para manejo de situaciones posdesastre a nivel distrital

Acciones estratégicas Politicas y estrategias para prevencién, atencion y rehabilitacion
Creacion del sistema distrital de informacion

Fortalecimiento del sistema distrital y local

Fortalecimiento de los procesos de planificacion en el sistema distrital
Plan de educacion

Plan de divulgacién

Con la aplicacion de este modelo de planeacién de la prevencién y atencion de desastres
y emergencias en el proceso de incorporacién al plan de desarrollo, se obtuvo el resultado
presentado en el cuadro 8.2, en el cual se relacionan los diferentes proyectos ejecutados en
el marco de los objetivos del plan, con sus respectivos presupuestos para las vigencias 1998
a 2000 y la entidad ejecutora encargada.

Se resalta que dentro de los 280 proyectos que conforman este plan de desarrollo no se
encuentran los planes de accién de las empresas comerciales e industriales publicas, como
las de servicios publicos de acueducto, telefonia, etc. Estas empresas manejan de manera
independiente sus respectivos planes de inversion.

De los 280 proyectos que conformaron el plan de desarrollo, 8 corresponden a
prevencién y atencidon de desastres y emergencias, lo que representa el 2,86% del total de
proyectos y con una cuantia del 0,73% del total de los recursos de inversién en el periodo
de tres afios. Las entidades ejecutoras fueron cinco, de las cuales el Fondo de Prevencién
y Atencién de Emergencias (FOPAE), entidad lider en el tema en la ciudad, tuvo la mayor

carga de proyectos.
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Incorporacion de la gestion de riesgos en el plan de desarrollo 2001-2004:
“Bogotd para vivir todos del mismo lado”

Este plan de desarrollo, formulado durante el primer semestre de 2001, estuvo en ejecuciéon
desde junio de 2001 hasta 2004. Su estructura general fue la siguiente: 7 objetivos, 32 pro-
gramas y 287 proyectos.
En su ejecucion participaron 34 entidades puablicas de la administracién de la ciudad.
Para la incorporacion de la gestién de riesgos en este plan de desarrollo, labor que se
efectud légicamente durante el proceso de formulacién y discusion del mismo, se establecié
inicialmente un modelo de gestion del riesgo con las siguientes caracteristicas:

+  Soportado por un marco conceptual orientado desde la teoria del riesgo.

+  Basado en que el problema de los desastres y emergencias tiene su origen en el
proceso de desarrollo econémico y social de la ciudad.

+ Orientado a involucrar a los diferentes sectores de la gestion publica y privada.

El modelo de gestion del riesgo asi definido estaba estructurado en seis lineas de

accion:

Linea de accion

Anélisis de riesgos Identificacion de escenarios de riesgo

Construccion de escenarios de riesgo: evaluacion de la amenaza
y la vulnerabilidad

Analisis prospectivo

Disefio de medidas de intervencion

Reduccion de la amenaza o Medidas estructurales
Medidas no estructurales

Reduccién de la vulnerabilidad e Medidas estructurales

Medidas no estructurales

De manera transversal las acciones de: informacion y divulgacion
publica, capacitacion comunitaria y fortalecimiento del sistema
educativo

Fortalecimiento interinstitucional-comunidad
Preparativos para emergencia

Preparativos para la rehabilitacion

La aplicacién del modelo permitio:

+ Identificar acciones de gestion para los diferentes escenarios de riesgo descritos.
+ Identificar las entidades que debian participar como ejecutoras de las diferentes

acciones.
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+  Promover de manera ordenada y sistemadtica la incorporacién de las acciones
identificadas durante la formulacién del plan.

De esta forma, el resultado final obtenido como incorporacién de la gestion de riesgos
en el plan de desarrollo se presenta en el cuadro 8.3, en el cual se relacionan los diferentes
proyectos ejecutados en el marco de los objetivos del plan, con sus respectivos presupuestos
para las vigencias 2001 a 2003 y la entidad ejecutora correspondiente.

Gracias al enfoque de gestion del riesgo, el nimero de proyectos incorporados se
increment6 notablemente comparado con el plan de desarrollo anterior, al igual que el
numero de entidades ejecutoras encargadas de éstos. De los 287 proyectos que conforman
este plan, 20 proyectos corresponden al tema, lo que representa el 6,9%, con la participacién
de 12 entidades. Los recursos movilizados en el periodo de tres aios por estos 20 proyectos

corresponden al 2,12% del total de los recursos de inversion.

Analisis comparativo de la incorporacion de la gestion de riesgos en los dos
planes de desarrollo

Teniendo en cuenta que el nivel de planificacién (proyecto) es la base de la ejecucion del plan
de desarrollo, y por consiguiente el mecanismo mads expedito para la movilizacién de recursos,
se entiende como ideal el incremento de proyectos de gestion de riesgos dentro del plan.
Si bien es cierto que la administracién de la ciudad cuenta con una entidad ejecutora
propia para el tema de emergencias y desastres, se debe propiciar la reduccién de riesgos
desde los diferentes sectores de la gestién publica.
De acuerdo con lo ante-

rior, el modelo de gestién del
Grafico 8.3. Cantidad relativa de proyectos

riesgo utilizado para la incor- . .. .
& b orientados a la gestion de riesgos
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un mejor entendimiento del 801
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Plan de desarrollo
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Laestructuradel modelo  Grafico 8.4. Inversion relativa de los proyectos
de gestién del riesgo en lineas ~ Orientados a la gestion de riesgos
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grafico 8.4). Afio

La metodologia para
la definicién de actividades
prioritarias de gestion de ries-
gos es en términos generales similar a la de los diferentes sectores de la inversién publica,
y estd ligada al proceso mismo de formulacién del plan de desarrollo. En la actualidad, en
Bogotd, DC, la gestion de riesgos, sin que se le haya restado importancia por parte de las
administraciones, no es un tema trascendental de discusién durante la formulacién del
plan de desarrollo.

Como en la mayoria de los temas, se debe partir de un diagndstico que en este caso
es el ofrecido por la evaluacién y el andlisis de riesgos. Esta informacién debe ser divulgada
publicamente para que la comunidad en general y los diferentes estamentos interesados en
la discusién del plan de desarrollo tengan las herramientas basicas que hagan productiva su
participacion. Debido a que durante la discusion del plan no se trabaja a nivel de proyecto,
se debe hacer claridad en las metas propuestas dentro del plan que apunten a la gestién
de riesgos, de tal manera que las diferentes instancias que participan puedan monitorear

el avance o retroceso del tema antes de su aprobacién.

Modelo de organizacién institucional

La organizacién para la gestién es una de las lineas de accién fundamentales para la
gestion de riesgos; de ésta depende en gran medida la mayor o menor efectividad en la
ejecucion de las demads lineas de accion. Comprende desde el desarrollo institucional,
entendido como la creacidén de nuevas entidades o la reestructuracion de las existentes,
hasta la definicién de modelos organizacionales especificos orientados en este caso a la

gestion de riesgos.
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Con la Alcaldia Mayor a la cabeza, las entidades de la administracién puablica de la
ciudad del nivel distrital se agrupan principalmente de la siguiente manera (no se mencio-
nan todas las entidades):

+  Secretarfas: Gobierno, General, Hacienda, Salud, Educacién, Trdnsito y Trans-

porte.

+  Departamentos administrativos: Planeacién (DAPD), Bienestar Social (DABS),
Acciéon Comunal (DAAC), Catastro (DACD), Medio Ambiente (DAMA), Defen-
sorfa del Espacio Publico (DADEP).

+ Establecimientos publicos, Fondo de Prevencion y Atencién de Emergencias
(FOPAE), Instituto de Desarrollo Urbano (IDU), Caja de Vivienda Popular (CVP),
Universidad Distrital (UD), Instituto de Recreacién y Deporte (IDRD), Instituto de
Cultura y Turismo (IDCT), Fondo de Vigilancia y Seguridad (FVS), Corporacién
La Candelaria, etc.

+  Empresas comerciales e industriales: Empresa de Acueducto y Alcantarillado,

Empresa de Energia, Empresa de Teléfonos, Metrovivienda, Transmilenio, etc.

El modelo organizativo para la gestion de riesgos en Bogota fue definido mediante el
Decreto 723 de 1999, por medio del cual se cre6 el Sistema Distrital de Prevencién y Aten-
cién de Emergencias y Desastres (véase el grafico 8.5), incorporando entidades publicas de

los niveles distrital y local, entidades privadas y entidades nacionales.

Planeacioén presupuestal y financiamiento

En Bogotd, la planeacién presupuestal y financiamiento de la gestién de riesgos estd en
general ligada al financiamiento del plan de desarrollo, con una variante especifica en lo
que atane al Fondo de Prevencién y Atencién de Emergencias (FOPAE).

Los gastos de inversiéon de la ciudad se efectian por medio de la ejecucion de los
diferentes proyectos del plan de desarrollo. Esta inversion es financiada por los ingresos
corrientes (que en su mayoria son tributarios) y por crédito.

Las diferentes entidades que incorporan proyectos de gestiéon de riesgos en el plan
de desarrollo, lo hacen teniendo en cuenta que estos proyectos se enmarcan dentro de su
misién y que, a su vez, tienen una contribucion directa en alguna de las lineas de accién de
la gestion de riesgos.

De manera especial, el Fondo de Prevencién y Atencién de Emergencias (FOPAE)
tiene una asignacion presupuestal anual minima para inversion equivalente al 0,5% de los
ingresos corrientes tributarios. Para el ano 2003, este porcentaje representaba aproximada-
mente US$2,86 millones.



130 RICHARD ALBERTO VARGAS HERNANDEZ

Grafico 8.5. Sistema Distrital de Prevencion y Atencion de Emergencias y Desastres

ALCALDIA

Comité Distrital para la Prevencion y Atencion de Emergencias

Secretaria de Gobierno, Salud, DAPD, Hacienda, DAMA, DPAE,
Bomberos Oficiales, Defensa Civil, Cruz Roja, Policia Metropolitana,
Ejército Nacional, alcaldias locales, EAAB, EEEB, ETB, Gas Natural

Direccion de Prevencion y -
Atencion de Emergencias

Comité Operativo

Sec. de Salud,
Bomberos Oficiales,

Comité Educativo

S. de Educacion, Univ. Distrital,
DAAC, IDCT, DPAE

Comité Técnico
DAPD, EAAB, IDU, EEB,
DAMA, ETB, CAR

Defensa Civil, Cruz Roja, DABS,
Policia Metropolitana,
Policia de Transito,
Ejército Nacional, DPAE

Comites Locales de Emergencia

Alcalde local, representante JAL, asesor DPAE,
director local de salud, coordinador local DABS, presidente ASOJUNTAS,
representante DAAC D, coordinador Oficina Planeacion Local, delegado DAMA,
coordinador Centro Administrativo de Educacion Local, delegado ICBF

Organizacion y empoderamiento de la comunidad

La organizacién y empoderamiento de la comunidad en Bogotd, DC, se ha realizado en di-
ferentes niveles y espacios; de acuerdo con éstos, se han desarrollado diversas estrategias.

El paso inicial para cualquier acercamiento a la comunidad es tener una evaluacién
lo mas fiel posible de la condicion de riesgo en la que se encuentra, para con esta informa-
cién orientar actividades especificas de informacién puiblica masiva, capacitaciéon a grupos
especificos y organizacién comunitaria, empresarial, gremial, etc.

Informacién publica
Una comunidad desinformada acerca de su condicién de riesgo no tiene la capacidad para
participar en la discusién y construccion de alternativas de desarrollo orientadas a la reduc-

cién de riesgos. Bajo este supuesto, en Bogota se realizaron las siguientes actividades:

+ Edicién de cartillas informativas por fenémeno amenazante

+ Edicién de videos informativos por fenémeno amenazante
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+ Divulgacién continua en los diferentes espacios de opinién de los medios de co-

municacién
Capacitaciéon comunitaria

De manera mds especifica que la divulgacion publica, se desarrollaron jornadas continuas

de capacitacion a grupos definidos de la comunidad:

+ Capacitacion en gestion del riesgo a juntas de accién comunal (juntas de barrio)

+ Capacitacién en gestion del riesgo a lideres comunitarios

+ Capacitacion en riesgo por deslizamientos en barrios de ladera

+ Capacitacion en riesgo por inundaciones en barrios inundables

+ Capacitacidén en riesgo sismico y preparativos para emergencia por terremoto, un
taller diario abierto al publico en general

+ Capacitacion en riesgo sismico y preparativos para emergencia en conjuntos resi-

denciales
Capacitacion escolar
Como un grupo especifico, la comunidad escolar participa en tres actividades:

+ Capacitacion en proyecto educativo para la gestion de riesgos, por jornada escolar

« Capacitacién en preparativos para la respuesta a emergencias, por jornada
escolar

+  Especializacion en gestion educativa para la prevencidon de desastres, orientada a

agentes educadores
Organizacién comunitaria

La base de la organizacién comunitaria en la ciudad estd dada por las juntas de accién
comunal, de las cuales existe una por cada barrio. Las juntas capacitadas han desarrollado
habilidades de participacién en la formulacién de proyectos de los fondos de desarrollo local
y en la discusién de los planes de desarrollo local, dentro de los espacios de participacién
ciudadana conocidos como “encuentros ciudadanos”

En los aspectos orientados a la respuesta a emergencias, las juntas capacitadas han
conformado brigadas barriales de apoyo que participan de manera operativa en situaciones
de emergencia, principalmente por deslizamientos e inundacién, aunque su preparacién ha

sido orientada especialmente al terremoto.
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Asignacion presupuestaria: el caso de El Viejo, Nicaragua*
Fortalecimiento institucional y comunitario en gestion del riesgo

La experiencia exitosa de fortalecimiento institucional y comunitario en gestién del riesgo
que a aqui se expondra fue llevada a cabo en el municipio El Viejo, departamento de Chi-
nandega, Nicaragua. Esta experiencia duré casi dos afios, de noviembre de 2001 a agosto
de 2003.

Las entidades promotoras de este esfuerzo fueron:

+ La Alcaldia Municipal de El Viejo, Chinandega

+ El Sistema Nacional para la Prevencién, Mitigacidon y Atencién de Desastres
(SINAPRED)

+ La Defensa Civil de Nicaragua

+ El Proyecto CAMI de CARE Internacional en Nicaragua

A continuacion se presenta un cuadro con los datos mds importantes del municipio, para
luego detallar la experiencia de intervencidn: sus antecedentes, la descripcién del problema,

la solucién puesta en marcha, costos, resultados, desafios superados y factores de éxito.

Pais:
Nicaragua Grafico 8.6. Departamento de
Nombre completo del municipio: Chinandega, Nicaragua

El Viejo

Departamento o provincia:
Chinandega

Caracteristicas del municipio
Extension territorial:
1.308 km?

Poblacion total:
89.028 habitantes (datos de la municipalidad)

Grupos étnicos presentes en el municipio:
No predominan grupos étnicos. El mestizaje, resultado del
cruzamiento entre indigenas y espafioles colonizadores, fue total. Se habla dnicamente espafiol.

El Viejo es el mas grande de los 13 municipios que conforman el departamento de Chinandega.

Es uno de los sitios que tiene una fuerte vinculacion histérica con las raices hispanicas de Nicaragua. Se formé a
partir de invasiones indigenas mexicanas que huian de aquellas tierras, y luego se mezclaron con los espafioles,
dando lugar al mestizaje.

(contindia en la pagina siguiente)

* Asuncién Alcides Morales.
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La ciudad de El Viejo, constituida en el afio de 1868, es
cabecera del municipio, llamada historicamente Villa de los Grafico 8.7. Municipio El Viejo
Angeles, Chamulpa o Chamulpan y Chamulapan. Finalmente A AR TS

fue llamada Villa de Nuestra Sefiora del Viejo o Villa del Viejo. A

Su fisiografia es el elemento fisico-geografico particular que
le brinda grandes y variados potenciales naturales, propicios
para el desarrollo de multiples actividades agroambientales
y econémicas. Estd representada por una vasta planicie, A EiIRET | L
interrumpida por cordilleras y colinas, de la cual emerge el Q=== ",
complejo volcanico cuaternario del volcan Cosigiiina, que I
domina todo el municipio en el extremo noroeste. La costa 5 _ s
maritima surcada por el complejo de playas, islas y esteros

es otro elemento de gran importancia que se extiende desde

el limite del municipio de El Realejo en la Isla Maderas Negras, hasta Punta San José en el extremo oriental de la
Peninsula de Cosigiing, siguiendo hasta la desembocadura del rio Estero Real, en el Golfo de Fonseca.

El municipio de El Viejo esté expuesto a resultar afectado por
la ocurrencia de diversos fenémenos, como erupciones volca- Gréfico 8.8. Mapa de la
nicas, choque de las placas, activacion de fallas, deslizamien- utilizacion de la tierra
tos, tsunamis, huracanes, sequias, deforestacion, incendios,
contaminacion producida por la quemas de cafiaverales,

uso indiscriminado de agroquimicos, entre otros. Sumado

a estos elementos, se encuentran los diferentes factores de
vulnerabilidad, los cuales se expresan en cada sector de la
sociedad y que de una manera muy directa inciden en que las
condiciones de riesgo del municipio sean muy altas.

Vias de acceso

La cabecera municipal se encuentra ubicada a 137 kiléme-
tros de Managua, capital de la Republica. El municipio tiene
acceso por la carretera Chinandega-El Viejo (en mal estado),
la cual circunvala el costado sur de la ciudad. Es una carretera pavimentada que llega hasta la comunidad de El
Congo, para continuar en camino de tierra con macadan, bordeando por su costado norte a la base del volcan
Cosigliina hasta llegar al Puerto de Potosi, ubicado en el Golfo de Fonseca. En el costado sur de la base del
volcan Cosigiina, la carretera sigue hasta la comunidad Punta Nata y Los Farallones de Cosigiiina.

El municipio, a nivel urbano, cuenta con calles de adoquin y de tierra, algunas cubiertas con macadan. En la
mayoria de los repartos hay calles en mal estado, que cada afio se deterioran debido a la falta de un adecuado
sistema de evacuacion de aguas pluviales.

La red vial del municipio es de aproximadamente 396,26 kilémetros, de los cuales estan pavimentados Unica-
mente el 10,45%.

Analfabetismo

Segun la Delegacion Municipal del Ministerio de Educacion, la tasa de analfabetismo oscila alrededor del 19%,
principalmente en la poblacién mayor de 10 afios.

Las principales causas de este fenémeno son: la inasistencia a la escuela (40%); la falta de recursos econémicos
en las familias para enviar a sus hijos a la escuela; y el incremento del trabajo infantil, principalmente en la zona
rural.

(contindia en la pagina siguiente)
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Segun datos de la Delegacion Municipal MECD El Viejo, la poblacion estudiantil del municipio es:
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Primaria (urbana y rural)
Secundaria (urbana y rural)
Total matricula 2003

13.975
4.270
18.245

Recursos
Recursos humanos

La municipalidad genera un total de 115 empleos permanentes y 21 empleos temporales. Los empleos perma-
nentes estan distribuidos de la siguiente manera:

Direccion superior (alcalde) 13
Administracion 25
Finanzas 21
Obras publicas 13
Servicios municipales 39
Relaciones comunitarias 3

Conformacién del Concejo o Corporacion Municipal

El Concejo Municipal esta compuesto por 10 concejales principales y diez suplentes, elegidos conforme lo
establecido en la ley. Este ejerce el gobierno presidido por el alcalde y la administracion del municipio con
caracter deliberante, normativo y administrativo, y cumple las funciones y competencias que establece la Ley de

Municipios.

Grafico 8.9. Organigrama municipal

Concejo
Alcalde
Vicealcalde
Asesoria Comité
Legal Técnico
Direccion Direccion Dir. Servivios Direccion Direccién Obras Cooperacion
Administrativa Financiera Municipales Comunitaria Piblicas Externa
Serv. Grales. | Admon. | Mercado |
| RRHH | [ Contribuyente | Rasto |

Serv. Generales |

Ornato y Limpiezal

Admén. Financiera|

Registro |

Construccion

(contindia en la pagina siguiente)
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Servicios publicos municipales

Dentro de las competencias municipales establecidas en el articulo 7 de la Ley 40 y 261 (Ley de Municipios) se
encuentran los siguientes servicios:

 Recoleccion de basura (urbano) e Mantenimiento de parques

e Barrido de calles (urbano) e Autorizacion y registro de fierros
e Rastro e Urbanismo

e Mercado e Control y registro de taxis

® Registro civil © Mejoramiento de caminos

e Cementerios (modulo construccion)

Infraestructura fisica y social
Cobertura de agua potable

La poblacion se abastece de agua potable a través de pozos y tuberfas. Cuenta con mas de 5.000 pozos entre
privados y publicos y un total de 5.500 conexiones domiciliarias conectadas al servicio de agua potable prestado
por ENACAL. Esta red es insuficiente y no logra cubrir la demanda de la poblacién del municipio.

Muchas comunidades del municipio no tienen acceso a agua potable, la que deben trasladar desde otras comuni-
dades. La falta de este recurso hace que las personas en estas comunidades no gocen de adecuadas condiciones
higiénicas y sanitarias.

Cobertura de energia eléctrica

La red de energia eléctrica en el municipio es defectuosa, y con frecuencia el servicio se interrumpe y presenta
variaciones de voltaje. La poblacion se queja de que dicha institucion no brinda un buen servicio.

Segun diversos analisis, la red eléctrica del municipio es obsoleta, dado que fue instalada para cubrir una
demanda mucho menor que la actual. El desarrollo agroindustrial del municipio ha producido un incremento en
la demanda. Para solucionar este problema se hace necesario construir una subestacion eléctrica para El Viejo, ya
que hoy dia depende de la subestacion eléctrica de Chinandega.

En la actualidad, el servicio de energia eléctrica es brindado por la empresa privada UNION FENOSA y tiene una
cobertura a nivel municipal de 39%.

Cobertura de drenajes

La mayor parte de la ciudad cuenta con alcantarillado sanitario. En el area rural, el 82% de la poblacion utiliza
letrinas, el 9,8% sumideros y el 5,8% no cuenta con ningun tipo de disposicion de desechos liquidos.

Cobertura telefénica

La Empresa Nicaragtiense de Telecomunicaciones (ENITEL) esta a cargo del servicio de teléfonos y correos. En el
municipio hay 240 abonados. Para atender a la poblacion existen cuatro teléfonos publicos.

La planta ubicada tiene poca capacidad para cubrir la demanda de la poblacion, y no se cuenta con los recursos
necesarios para ampliar el servicio.

Transporte publico

El Servicio de Transporte Chinandega-El Viejo es realizado por la Cooperativa de Transporte Urbano de Chinandega
(COTRUCHI), con un total de 13 unidades, una frecuencia de 10 minutos, y un costo por pasaje de C$2,75.

A nivel urbano existe un servicio de transporte de El Viejo-Chinandega que es realizado por 21 microbuses con
capacidad para 12 pasajeros.

El servicio de taxi local es prestado por un total de 40 unidades, la mayoria de ellas en regular estado.

El servicio de transporte hacia las diferentes comunidades del municipio en su mayoria parte de la terminal de
buses de Chinandega y hace escala en la ciudad de El Viejo.

Las tarifas para las demas rutas de transporte, varian desde C$5,00 hasta C$30,00 a los lugares mas alejados de
la cabecera municipal.
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Antecedentes del caso

El desarrollo en Centroamérica es lento y se ve interrumpido constantemente por innume-
rables desastres desencadenados por eventos naturales, el accionar del ser humano sobre
los recursos naturales o por su combinacién, haciendo de esta region una de las mds pobres
del mundo. Sin embargo, se sabe que los temas de desarrollo y desastres son tratados por
separado. Las politicas y acciones tomadas hasta el momento han sido insuficientes para
disminuir el efecto resultante de los desastres. Por lo tanto, surge la imperiosa necesidad
de identificar, analizar y comprender los riesgos que enfrenta una comunidad, a fin de
emprender acciones para eliminar o disminuir la probabilidad de su ocurrencia y, en caso
de ocurrir, minimizar su impacto. Es decir, introducir dentro de los procesos de desarrollo
un enfoque de gestion de riesgos.

El municipio de El Viejo, por su ubicacién geogréfica, es considerado por el Instituto
Nacional de Estudios Territoriales (INETER, 2001) como el nimero uno dentro de la tabla

de prioridad de municipios por amenazas naturales.

Descripcion del problema

Por las diferentes amenazas a las que estd expuesto el municipio de El Viejo, sumadas a los
diversos factores de vulnerabilidad (ambientales, fisicos, econémicos, sociales, politicos,
institucionales, organizativos, educativos e ideoldgico-culturales), este municipio presenta
multiples escenarios de riesgo y una alta posibilidad de resultar afectado por un evento de
origen natural, socionatural o antrépico. Se hace necesario identificar estos escenarios y
tomarlos en cuenta en el momento de establecer planes y politicas de desarrollo municipales
a corto, mediano y largo plazo.

La intervencién

Se implement? el proyecto Manejo de Riesgos para el Desarrollo Local Sostenible, cuya meta
fue reducir los niveles de riesgo y aminorar el impacto de los desastres en seis municipios
de los departamentos de Le6n y Chinandega.

Para alcanzar la meta, el proyecto se planted los siguientes objetivos:

+  Enel dmbito municipal, mejorar las acciones de prevencién, mitigacién y respuesta
a desastres, integrando al mismo tiempo el manejo de riesgos en los esfuerzos de
desarrollo.

«  En el ambito comunal, brindar atencién directa a tres de las comunidades de mas
alto riesgo, sin organizacién y con un sistema inoperante de respuesta a desas-
tres.
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Por medio de la participacién y liderazgo de los actores locales, instalar una mayor
capacidad para responder a los desastres, llevando a cabo iniciativas significativas
para reducir la vulnerabilidad e integrar el manejo de riesgos en todos los proyectos

de desarrollo, sobre una base sostenible.

Costos de la intervencion (en US$)

Fase de intervencién comunitaria (diagndsticos) 7.500,00
Intervencion municipal 4.000,00
Plan municipal e impresion de diagnésticos 1.000,00
Becario (2002 y 2003) 1.650,00
Técnico de CARE, combustible, papeleria, administracion, etc. (parte proporcional) 15.000,00
|| fase de intervencion comunitaria 6.000,00
Subtotal financiamiento 35.150,00
Aporte de contrapartida, Alcaldia de El Viejo

Técnicos, oficina, combustible, mantenimiento de vehiculos, materiales, refrigerios, etc. 5.000,00
Total de la iniciativa 40.150,00

Resultados internos de la intervencién

Dentro de la municipalidad se incorporaron conceptos de manejo de riesgos en los planes

y programas de desarrollo. Los principales resultados a este nivel fueron los siguientes:

Asignacion presupuestaria para actividades de prevencidn, mitigacién y atencion

de desastres, sobre la base establecida en la Ley 337, creadora del SINAPRED, de
acuerdo con los procedimientos presupuestarios establecidos.

CODIGO DESCRIPCION TOTAL ANUAL
2-04 Prevencién, mitigacion y atencion de desastres 112.760,06
2-04-01 De prevencion 33.828,01
2-04-01-01 Programas de capacitacion en gestion de riesgos 13.531,21
2-04-01-02 Campafas de sensibilizacion sobre prevencién 3.382,80
2-04-01-03 Divulgacion de la Ley 337 (SNPMAD) 3.382,80
2-04-01-04 Organizacion de brigadas municipales y comunales 3.382,80
2-04-01-05 Equipamiento de brigadas 10.148,40
2-04-02 De mitigacion 22.552,02
2-04-02-01 Pequefias obras de mitigacion 22.552,02
2-04-03 De atencion a desastres 56.380,03
2-04-03-01 Salud 8.457,00
2-04-03-02 Educacion 8.457,00
2-04-03-03 Centros de refugio 11.276,00
2-04-03-04 Suministros 16.914,03
2-04-03-05 Otros de atencion a desastres 11.276,00
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Para alcanzar el consenso entre los diferentes actores encargados de revisar y aprobar

el presupuesto anual, fueron necesarias varias reuniones, entrevistas, presentaciones, etc.,

que permitieran una mayor comprensiéon de la importancia de incluir la gestién del riesgo

desde este punto de vista.

En la actualidad, la municipalidad estd iniciando el proceso de levantamiento de
informacién para la elaboracién del Plan Maestro de Desarrollo para los préximos
25 anos. En este plan se estardan incorporando los elementos necesarios de gestion
de riesgos que permitan que las obras y proyectos que se ejecuten estén bajo el
paraguas de esta herramienta, proporcionando sostenibilidad a las mismas para
un mayor beneficio de la poblacién.

Este proceso se lleva a cabo con recursos propios de la municipalidad, ejecutados
por el equipo planificador, que, ademds, involucra a los técnicos de las instituciones

del Estado y organismos no gubernamentales presentes en el municipio.

Resultado externo de la intervencidon

La participacién activa de las instituciones gubernamentales, no gubernamentales,
dela sociedad civil (por medio de los comités locales de desarrollo y de prevencion,
mitigacion y atencién de desastres) en las acciones de respuesta a los desastres y

en la elaboracion del Plan Maestro de Desarrollo.

Desafios superados en la implementacion de la intervenciéon

La falta de interés de los actores municipales para involucrarse en el proceso. Inicial-
mente, la gestion de riesgos fue considerada como un modismo mas de la sociedad,
que dejaria de ser vdlido en los meses siguientes. Las constantes capacitaciones,
charlas, encuentros, foros, reuniones, etc. generaron un nivel de empoderamiento
por parte de estas instituciones, las cuales decidieron tomar la gestion de riesgos
como un eje de la planificacién municipal.

En la parte comunitaria, la seleccién de las comunidades fue un reto, pues no
bastaba con identificar a la comunidad sino que se debia cumplir con criterios
consensuados para la seleccidon. Algunas de las comunidades seleccionadas estaban

ubicadas en las zonas mds lejanas de la cabecera municipal.

Factores de éxito de la intervencion

La voluntad politica para incorporar la gestion del riesgo en el quehacer municipal,

vista ésta desde las politicas de desarrollo del municipio.
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+ La participacién institucional, pues ademds de la municipalidad que ha aportado
su esfuerzo a través de su personal técnico, las instituciones del Estado presentes
en el municipio se han involucrado, a fin de sacarlo adelante, con una cultura de
gestion de riesgos.

+ Todo el esfuerzo del proyecto se centré en el fortalecimiento de las capacidades
municipales y locales a nivel urbano y rural, a través de procesos de capacitacién,
organizacién y planificacién, con la correspondiente creacién de instrumentos,
como diagndsticos, mapas, escenarios de riesgo, planes municipales y locales de
prevencidén, mitigacién y atencion a los desastres.

+  Un aspecto clave ha sido el proceso de concertaciéon y coordinacién creado en
torno a la temadtica, por una parte, entre los actores locales y municipales, y entre
éstos y otros actores del dmbito departamental y nacional, como la Defensa Civil
y SINAPRED.

+ Por dltimo, la capacidad de la Alcaldia de El Viejo para abrir el proceso de reflexién
ala comunidad ha sido la principal clave del éxito del proyecto. Esto se hizo a través
de su abordaje en los cabildos, su inclusién en la planificacién municipal (presu-
puesto, planificacion estratégica del municipio, etc.), la generacién de un proceso
interno de capacitacién, la operatividad del enfoque de gestion local del riesgo
en los proyectos y obras, y la participacién en foros nacionales e internacionales,
como FAHUM 2003 y FEMICA.

El éxito, mds que del proyecto en si, ha sido de la municipalidad de El Viejo (sus au-
toridades, gobierno, ciudadanos y actores locales), que ha visto en aquél un vehiculo para
fortalecer sus capacidades y ahondar en los procesos sociales de desarrollo, sensibilizacion

ciudadana y cambio de habitos de conducta hacia una cultura de prevencidn.
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CariTULO 9

Organizacién institucional
para la gestion de riesgos

Omar Dario Cardona Arboleda, Luis Fernando Gonzdlez Miranda y
Luis Felipe Linares Lopez

Organizacion y gestion

En relacién con las actividades inherentes a la gestiéon ambiental y la gestién de riesgos es
inevitable hacer la observacidon de que en los paises en desarrollo no han existido organiza-
ciones institucionales coherentes para llevarlas a cabo. Por el contrario, en estos paises existe
una dispersion de entidades que, desde diversos sectores y a diferentes niveles, han venido
ejerciendo una o varias funciones de administracién de los recursos naturales renovables,
de control de factores de deterioro ambiental y de prevencién-mitigacion de desastres.

Los medios tradicionales de analisis politico y de planificacién han sido usados en diver-
sas ocasiones y en diferentes lugares para atender problemas de riesgo sin buenos resultados
o con muy poco efecto. Las comunidades usualmente son resistentes a soluciones impuestas
de manera externa y con frecuencia no estdn en capacidad de reorientar sus propias energias
de accidén colectiva para lograr poner en marcha una estrategia constructiva y eficiente de
prevencién-mitigacion. Aunque se han realizado muchos esfuerzos para impulsar politicas
y planes para reducir el riesgo, los planificadores y quienes toman decisiones no han sido
muy exitosos en dicha reduccién; o si alguna vez lo han logrado, ha sido una rara excepcién
y por un periodo muy breve (Comfort, 1999).

Los problemas del riesgo colectivo difieren de la dindmica que pueden llevar a cabo
sistemas cerrados, como una industria o una empresa. En estos sistemas, la gerencia usa
informacién para intervenir sus operaciones y promover un cambio deseable, en la busqueda
de cierto comportamiento dentro de un rango de posibilidades de riesgo (pérdida) y de
ingreso (ganancia). La meta del sistema es mantener el control. En contraste, en materia de
riesgo publico o colectivo, no sélo los problemas sino también las responsabilidades de la
toma de decisiones son compartidos. Para los ciudadanos, las autoridades de las instituciones
publicas son responsables de las decisiones que ellas toman (o no toman) en procura de la
seguridad publica y del bienestar.
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Para resolver efectivamente estos problemas se requiere un proceso continuo de des-
cubrimiento de elementos comunes entre diferentes grupos. Es necesario clarificar siempre
aspectos para el entendimiento del publico, e integrar las diversas perspectivas dentro de
una base comun de comprensién que permita sustentar los variados tipos de accién. Las
estrategias y métodos que se requieren para resolver los problemas de riesgo implican siem-
pre un proceso continuo de aprendizaje colectivo, mas que el simple control de la accién
de la comunidad.

Cuando ocurre un desastre se ponen en peligro los patrones existentes de poder y accion,
y se precisa una respuesta creativa para enfrentar lo urgente y la demanda de atencién de las
necesidades de toda una comunidad. La situacion crea una oportunidad para el surgimiento
de un proceso de autoorganizacién en un corto lapso, si las condiciones para que se desa-
rrolle estdn presentes antes del suceso. El riesgo es un problema real de politica pablica que
ilustra la necesidad de interdisciplinariedad, interinstitucionalidad y multisectorialidad que
hacen que los problemas de riesgo mismo sean extraordinariamente dificiles de resolver. La
coordinacién voluntaria o la auto-organizacién dependen de la existencia de una adecuada
organizacion interinstitucional, una infraestructura de informacién y una base comtn de
conocimiento con anterioridad a la manifestacién de un fenémeno peligroso.

En otras palabras, se demanda una adecuada coordinacién para la formulacién de
politicas y para su respectiva ejecucion, entre el nivel nacional, provincial, municipal y los
sectores comprometidos en el tratamiento de aspectos ambientales y de riesgo, con el fin de
evitar contradicciones y vacios que finalmente terminan por perjudicar tanto a los recursos
como a sus usuarios. Los planificadores y quienes hacen la politica puablica, que deben di-
sefiar y construir una base de conocimiento compartida, tienen mds posibilidades de llevar
a cabo una coordinacién mads eficiente a través de un proceso de aprendizaje conjunto, que
mediante procedimientos y reglas impuestas de manera externa.

En muchos paises, usualmente con motivo de la ocurrencia de un gran desastre, se
han creado organismos cuyo objetivo ha sido la planificacion de preparativos y la atencién
de emergencias. Bajo esta figura se han creado organizaciones de proteccién o defensa
civil, normalmente dirigidas por militares activos o retirados. Estas organizaciones, con
algunas excepciones, son de cardcter nacional y de poca presencia local, y no incluyen
dentro de sus actividades acciones relacionadas con la prevencién y mitigaciéon (Lavell y
Franco, 1996).

Elintento de mejorar el comportamiento, tanto de sistemas técnicos como organizativos
en forma separada, no ha sido exitoso debido a sus inevitables funciones interdependientes.
La integracidn de estos sistemas requiere el encadenamiento de instituciones, de su tecno-
logia informadtica, de sus sistemas de monitoreo fisico, y un proceso coherente y adaptativo
de la comunidad para reducir el riesgo. De esta manera se pueden reubicar los recursos y
energias para enfrentar las necesidades cambiantes. Un enfoque integral de gestion necesita
modificar la concepcion de la respuesta para cambiarla de reactiva, basada en el “comando
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y control”, a una respuesta basada en procesos de consulta y validacién que le permita ser
creativa y que facilite la autoorganizacion.

El entrenamiento y la tradicién militar ejemplifican el concepto de “comando y
control”, y reflejan el diseno jerarquico de estructuras de autoridad y sus tareas altamente
especificadas de “sistemas acoplados”. El principio del “comando y control” es una clara
especificacién de relaciones de autoridad entre unidades para incrementar el control sobre
el comportamiento de toda la organizacién. Es un modelo altamente deterministico, y
busca reducir la incertidumbre en el comportamiento de la organizacion a través de planes
detallados y entrenamiento. Este disefio organizacional ha probado ser funcional y robus-
to en condiciones de una rutina bien estructurada, pero ha demostrado ser muy débil en
condiciones dindmicas inciertas. En condiciones complejas y ambientes dindmicos se ha
observado que los modelos de control son altamente vulnerables a “cerrarse” o bloquearse.
Es decir, facilmente excluyen o rechazan informacién relevante para el proceso de toma de
decisiones.

La mayoria de las organizaciones existentes en los paises obedecen al paradigma del
“comando y control” y su objetivo ha sido bdsicamente la preparacién para la atencién de
emergencias o desastres, no para la gestion integral del riesgo. En consecuencia, las activi-
dades inherentes a la reduccién de riesgos y la gestién ambiental y del habitat urbano no se
han llevado a cabo de manera coherente; en el mejor de los casos se han realizado en forma
dispersa por entidades relacionadas con diversos sectores, sin vincular a las localidades, y

sin una debida orientacién y coordinacion.

La figura de “sistema” interinstitucional

En una sociedad compleja, donde mucha poblacién y muchas instituciones y organiza-
ciones manejan diversas responsabilidades para el sostenimiento de la comunidad, la efi-
ciencia se logra cuando la organizacion es capaz de usar la capacidad de la tecnologia de la
informacioén para buscar, analizar y distribuir informacién con el fin respaldar la toma de
decisiones y los aspectos publicos que requieren accién conjunta. Los sistemas de gestion
de riesgos son inevitablemente interdisciplinarios y, por lo tanto, son dificiles de disenar,
construir y mantener.

Los componentes técnicos precisan conocimiento avanzado y habilidades en inge-
nieria e informdtica. Los componentes sociales requieren un entendimiento del disefio
organizacional, de la politica puablica, de sociologia y comunicaciones. Una organizacién
para la gestion de riesgos necesita un enfoque de equipo para operaciones efectivas, puesto
que una persona no puede tener todo el conocimiento y las habilidades demandadas para
manejar tareas complejas. Un grupo de gerentes experimentados y capaces, cada uno con
un conocimiento profundo y con habilidades especificas y suficiente entendimiento de los

campos complementarios, es mds efectivo para orientar y mantener un sistema de gestion.
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Puesto que estas organizaciones son interdependientes y funcionan con base en entendi-
miento mutuo, la comunicacién efectiva es requisito para que cada miembro participe en
la adecuada toma de decisiones.

Con el fin de promover la gestion de riesgos en los diferentes paises, se ha planteado
la necesidad de modernizar la organizacién institucional existente e instituir un sistema
nacional de gestion de riesgos, entendido como la relacion organizada de entidades pud-
blicas y privadas que en razén de sus competencias institucionales tienen que ver con las
diferentes actividades relativas a la gestién de riesgos. En este sentido es necesario constituir
una red institucional, coordinada a nivel nacional y con réplicas en los niveles provinciales
y municipales (Cardona, 1994 y 1996¢).

El propésito de una organizacion interinstitucional de este tipo es promover la politica
de gestidn de riesgos o de proteccidn civil en cada pais, que es el conjunto de orientaciones
para impedir o reducir los efectos adversos sobre la poblacion, causados por fenémenos
peligrosos de origen natural o antrépico. Es decir, evitar o reducir la pérdida de vidas, los
dafios sobre los bienes y el ambiente, y su consecuente impacto social y econdémico.

En algunos paises se han creado, en los dltimos afos, organizaciones de este tipo
cuyo propésito ha sido mejorar la coordinacion entre los niveles nacional, provincial y
municipal, y entre los sectores no sélo comprometidos con la preparacién y respuesta en
caso de emergencia sino también con la prevencién y la reduccién del riesgo. A este tipo
de organizacién se le ha denominado “sistema”y, a diferencia de los modelos tradicionales
centralizados y basados en una entidad rectora, su estructura corresponde a una red de
instituciones coordinadas por entes focales en cada nivel (nacional, provincial o departa-
mental, municipal), que orientan las actividades para la prevencion y atencién de desastres
en dichos territorios.

En términos generales, para que una organizacion interinstitucional sea realmente
un “sistema’, es necesario que su estructura corresponda a un modelo de entidades que
para efectos de la prevencion, la atencién y recuperacion, sean interdependientes, no obs-
tante que conserven su autonomia en relacién con sus competencias y responsabilidades
individuales sectoriales y territoriales. Sus actividades y resultados deben ser sinérgicos,
dado que en conjunto son mds que la suma de las acciones separadas de cada una de las
entidades. Los niveles provincial, departamental o municipal deben ser réplicas o versiones
de la organizacién nacional, y deben actuar en forma integrada con el fin de garantizar
flujos de informacién coherentes y la ejecucidon de programasy proyectos, en forma vertical
entre los niveles territoriales y en forma horizontal entre los componentes de cada nivel
(entes gubernamentales, del sector privado u organizaciones de la sociedad civil).

Al promover una organizacion descentralizada que respete la autonomia de los com-
ponentes descentralizados, debe tenerse en cuenta que el nivel “gestor” por excelencia es el
local o municipal, que caracteriza al municipio o ayuntamiento como entidad fundamen-

tal de la divisién politico-administrativa. En contraste con la posicién preeminente y de
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primera linea que ostenta el municipio, las provincias (en algunos paises, departamentos
o estados) y las instancias nacionales, deben reservarse para aquellas situaciones en las que
por la naturaleza de la tarea, deban acudir en apoyo de los niveles locales en ejercicio de
los principios de concurrencia y subsidiariedad. Esta configuracion permite la democracia
directa y participativa y una respuesta adecuada a las condiciones concretas del actuar
administrativo.

Es importante destacar que si bien en cada estrato territorial (nacién, departamen-
tos, municipios) estdn presentes las cinco funciones o “sistemas” funcionales que predica
Stafford Beer (Beer, 1979/1981; Jackson, 1990) para su modelo del sistema viable, MSV
(decision, planeacidn, control, coordinacién y ejecucion), en algunos paises donde el pro-
ceso de descentralizacién ha sido mayor, los municipios o ayuntamientos deben asumir el
mayor peso de la ejecucidn, no sélo en materia de gestion de riesgos, sino en general en la
gestiéon publica.

Ahora bien, si los municipios son el nivel territorial con un mayor contenido de com-
petencias de ejecucién (S.1 en la terminologia de Beer), las administraciones provinciales
(departamentos o estados) se destacan como las instancias coordinadoras por excelencia (S.2)
que deberdn concurrir y apoyar a sus municipios si la situacion lo requiere. Igualmente sirven
de puente entre las administraciones municipales de su territorio y las instancias naciona-
les. Por dltimo, la nacién, con sus diferentes manifestaciones administrativas (presidencia,
sector central, entidades descentralizadas, entidades de control externo), debe abstenerse,
en lo posible, de ejecutar las tareas que pueden afrontar los municipios en primer término,
y las provincias en un segundo plano. Por el contrario, sus recursos deben canalizarse hacia
aquellas funciones que mejor desarrolla un gobierno central, a saber: establecer politicas
generales y tomar decisiones atinentes a todo el sistema (en otros términos, dirigir, que
corresponde a S.5 en la nomenclatura de Beer); planificar para todo el sistema e integrar
los esfuerzos de planeacién que suben desde las entidades territoriales, auscultando el
entorno y el futuro y estableciendo lazos con el suprasistema internacional (funcién S.4);
y, finalmente, monitorear la pluralidad de administraciones seccionales y locales, mante-
niendo un equilibrio entre los intereses limitados de esas administraciones, al tiempo que
les comunica las directrices generales y los resultados de la planeacién (funcién S.3, como
ha sido identificada por Beer.)

Aunque una organizacion de este tipo sélo puede darse dependiendo de las circuns-
tancias histéricas y de democratizacién de cada pais, se recomienda a los organismos de
cooperacién técnica internacional, de crédito para el desarrollo y a algunos gobiernos, la
creacion o el impulso de sistemas de gestion de riesgos que cumplan con principios funda-
mentales como la descentralizacién, desconcentracién, concurrencia, complementariedad
y subsidiariedad institucional. Estos sistemas deben estar conformados por entidades del
sector publico y privado relacionadas con el tema, que lleven a cabo en forma organizada

y descentralizada, a través de comités regionales y locales, las actividades de la gestién, no
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solamente desde el punto de vista operativo sino también técnico, cientifico y de planifica-
cién de acuerdo con el dmbito de su competencia.

Uno de los aspectos fundamentales de un sistema interinstitucional para la gestiéon de
riesgos (prevencion y atencién de desastres), en que todas las instituciones tengan definidas
sus funciones y responsabilidades a nivel nacional, provincial y local, es la clara funcién
de las instituciones nacionales y provinciales como agentes coordinadores y asesores de los
niveles locales, donde juegan un papel primordial los sistemas nacionales de planeacién
de cada pais, como estructuras que le dan coherencia a la politica, y los municipios, como
entes ejecutores de la gestion.

Idealmente, un sistema territorial deberia producir un balance entre la unidad nacional
y la autonomia de las entidades territoriales como resultado de una efectiva descentraliza-
cién. Infortunadamente, no ha sido asi en la mayoria de los paises, debido al efecto del peso
muerto del centralismo que todavia se expresa en la toma de decisiones y en la superposicion
de las autoridades nacionales sobre las locales, particularmente en el caso de emergencias y
desastres. Tampoco ha ayudado el estado de debilidad en el que se encuentran sumidos la
mayoria de los municipios que conforman el tejido territorial de los paises. Esta debilidad,
que tiene aristas econémicas, administrativas y politicas, también ha ofrecido una justifi-
cacion, en ciertos casos, de intervenciones invasivas del orden nacional.

Como consecuencia del centralismo administrativo existente en muchos paises, los
niveles locales han ignorado que también son gestores ambientales y de prevencion, lo que
podria explicar la razén de la indiferencia frente al deterioro. Es claro que si no es posible
condicionar el propio entorno, porque otras fuerzas externas lo deciden, todo alrededor
termina por perder el sentido de lo propio. El argumento fundamental de por qué el
municipio debe ser responsable de la gestion ambiental y el habitat, los preparativos para
emergencias, la prevencién y la reduccion de riesgos, es la recuperacion de la conciencia
sobre lo regional y sobre lo local, lo que es también el comienzo de un nuevo concepto
sobre el nivel de riesgo aceptable o tolerable, y la valoracion del impacto ambiental. Dicha
valoraciéon parte del ciudadano y se desarrolla de abajo hacia arriba, de acuerdo con los

deberes y derechos democriticos.

Recomendaciones para mejorar la efectividad y eficiencia de la gestion de
riesgos a nivel municipal

De la experiencia obtenida en los diferentes paises, y de manera general, se pueden proponer
una serie de recomendaciones que podrian contribuir a mejorar la efectividad y eficiencia

de la gestion de riesgos a nivel municipal:

+ Actualizar la legislacion

+ Fortalecer la capacitaciéon
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+ Fortalecer la capacidad financiera
+ Impulsar la transferencia de pérdidas
+  Promover la participacién de la sociedad civil

+  Desarrollar sistemas integrados de informaciéon

Actualizar la legislacion

Tal como se indic6 antes, en el desarrollo de las acciones institucionales y las experiencias
vividas desde la creacion de las diferentes organizaciones en cada pais, se ha podido detectar
que existen vacios en las leyes. En la mayoria de paises, no obstante su reciente creacion,
estas organizaciones funcionan desbordando su realidad juridica. Esto significa que es ne-
cesario llevar a cabo cambios en la normativa para ajustar la ley a las realidades, y para dar
una base juridica que ademds modernice las instituciones operativas, como los bomberos
o la defensa civil, que tienen grandes debilidades estructurales y financieras en la mayoria

de los casos.

Fortalecer la capacitacion

Aunque se realizan actividades de educacion en general, la mayoria de las organizaciones
necesitan impulsar procesos de capacitaciéon de funcionarios, mediante instrumentos pre-
viamente elaborados, con el concurso de las entidades, con los cuales se logre que en el nivel
local se lleven a cabo procesos de autocapacitacidon en el tema. De esta manera se podria

mejorar el conocimiento y el entendimiento de sus funciones.

Fortalecer la capacidad financiera

No obstante que en algunos paises las organizaciones cuentan con un fondo de calamidades
y que la ley obliga en muchos casos a las entidades a tener presupuesto para la prevencion
y atencion de desastres, es indudable que se requiere una mayor apropiacién de recursos

financieros que mejoren la capacidad de ejecucién de las actividades relativas al tema.

Impulsar la transferencia de pérdidas

Es claro que los gobiernos nacionales en la mayoria de los paises son responsables de la
reconstrucciéon de los edificios publicos mas importantes en caso de desastre. Por lo tanto,
la transferencia de pérdidas deberia formar parte de un programa de gestién cuidadoso que
permita asignar los recursos de manera eficiente. Un proceso de contratacion de seguros
unificado haria de este componente de la gestion de riesgos un estimulo para la planificacién

de la mitigacidn. Incluso, el explorar modalidades de transferencia de riesgo alternativas,
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como la titularizacién del riesgo, los bonos de catéstrofe, la contrataciéon de créditos con-
tingentes, la retencidn consciente, la contratacion por capas o excesos de pérdida y hasta la
creacion de fondos de reservas, seria de especial relevancia econémica e involucraria a los

especialistas en presupuestos y planificacién en la prevencién y atencién de desastres.

Promover la participacion de la sociedad civil

Aunque en varios paises operan algunas ONG como la Cruz Roja y los cuerpos de bomberos
voluntarios, es necesario que la relacién con las ONG que promueven el desarrollo social
se establezca fundamentalmente a nivel local. Entidades del sector privado, organizaciones
comunitarias, asociaciones o entidades que apoyan el trabajo de comunidades, la reubica-
cién de asentamientos humanos, la gestion ambiental o la reconstruccién posevento, son
fundamentales para la adecuada gestion del riesgo. Las estrategias principales para impulsar
la participacién de la comunidad en el tema preventivo son la utilizacién de los canales de
fortalecimiento y desarrollo institucional, y la promocién de representacién ciudadana
en los niveles locales de gestion. El aumento de la capacidad de los niveles locales reduce

dependencia de la ayuda humanitaria nacional e internacional en caso de desastre.

Desarrollar sistemas integrados de informacion

Uno de los aspectos mds complejos, pero que a criterio del autor es fundamental para
mejorar la efectividad, es la concepcién y puesta en marcha de un sistema integrado de
informacién que sea descentralizado, interinstitucional y coherente. La informacién es la
base de la planificacién y de la adecuada respuesta en casos de situaciones de crisis, y facilita
la sinergia que debe procurarse entre las entidades y los individuos.

Esta dltima recomendacién es de especial importancia, dado que la capacidad técnica
para ordenar, almacenar, recuperar y diseminar informacién entre multiples usuarios en
forma simultdnea, la posibilidad de representar el conocimiento visualmente y de mo-
nitorear las diferentes instituciones en diferentes niveles de ejecucidn, estin creando un
potencial de nuevos enfoques para enfrentar los problemas del riesgo. Sin lugar a duda, el
encadenamiento de informacién tecnoldgica a la capacidad organizacional para enmarcar
y revisar politicas que afecten a la comunidad como un todo, puede facilitar la creacién de
un “ambiente rico en informacién” que le dé soporte a la accidén voluntaria e informada,
al aprendizaje colectivo y a la autoorganizacién interinstitucional para reducir el riesgo.
Este encadenamiento fortalece la gestion de riesgos, en la cual la habilidad e intercambio
oportuno de informacién precisa entre multiples participantes daria lugar a un enfoque
mads amplio, creativo y responsable para resolver problemas compartidos.

La conclusién en este caso es que los procesos de accidn colectiva y voluntaria

para reducir el riesgo, que implican comunicacién, seleccidn, retroalimentacién y auto-
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organizacién, dependen de la informacién. Dado que la construccién de una base de co-
nocimiento para la efectiva reduccion del riesgo es un proceso colectivo, una apropiada
inversion tanto para el desarrollo técnico como organizacional es fundamental para lograr
que la base de conocimiento llegue a ser el foco que facilite el aprendizaje organizacional

continuo y la capacidad de la comunidad de monitorear su propio riesgo.

Una estrategia para un mundo mas seguro

En materia de desastres y riesgos es claro que la velocidad del problema supera la velocidad
de las soluciones, y existe una alta frustracion y preocupacion cientifica a nivel internacional
(Heyman et al., 1991). Aun cuando se reconoce que el problema es cada vez mds grave en los
paises en desarrollo, los investigadores y gestores de los paises mds desarrollados ya empiezan
a preocuparse por el aumento de la vulnerabilidad también en los paises ricos. En Estados
Unidos, por ejemplo, la reciente evaluacién de la investigacion en el tema, promovida por
el Harzard Research and Applications Information Center de la Universidad de Colorado en
Boulder, concluyé que era necesario que en ese pais se estableciera formalmente una po-
litica de “prevencion sostenible”, que asocie la gestién inteligente de los recursos naturales
con la resiliencia econémica y social a nivel local, divisando la reduccién del riesgo como
una parte integral de la politica y dentro de un contexto mucho mds amplio (Mileti, 1999).
Ya con anterioridad, un cuarto de siglo antes, un trabajo similar realizado por el gedgrafo
Gilbert White y el socidlogo J. Eugene Haas concluia implicitamente la necesidad de esa
misma estrategia (White y Haas, 1975).

Durante 25 afios hubo un avance notable en el tema de gestién de riesgos en Estados
Unidos, y en el dmbito internacional se promovieron iniciativas que influyeron positivamente
para explicitar el problema. Sin embargo, hoy la preocupacién es mucho mayor y los desastres
estdn aumentando en forma dramadtica. La tltima evaluacién dada a conocer por Dennis
Mileti en 1999 y en la cual participaron cientos de investigadores, indica que a pesar de los
avances, durante el nuevo milenio los desastres naturales y tecnoldgicos serdn mayores a los
hasta ahora experimentados, simplemente porque ese es el futuro de las acciones que han
sido creadas en el pasado. El desarrollo en dreas peligrosas, por ejemplo, ha aumentado la
exposicion y la vulnerabilidad fisica, y muchos de los métodos para enfrentar las amenazas
han sido miopes, pues han dejado para después las pérdidas en vez de eliminarlas.

El informe indica que desastres y riesgos no son problemas que puedan solucionarse
aisladamente y que, mds bien, son parte o parcelas de muchos procesos y circunstancias
mds amplias. En su propuesta senala que es necesario promover la sostenibilidad local,
manteniendo y ampliando la calidad ambiental, la calidad de vida, la resiliencia y la respon-
sabilidad de la comunidad; impulsando la equidad intra e intergeneracional y estimulando
la construccién de consenso. Como medidas de reduccién de riesgo destaca la reglamenta-

cién del uso del suelo, las alertas, los cddigos de construccién, los seguros y el uso de la
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tecnologia. Considera que los pasos a seguir son la creacién de redes, de capacidad y consenso
local; el establecimiento de un enfoque holistico de gestién gubernamental; la estimacién
general de amenazas y riesgos en todo los niveles; la creacién de bases de datos nacionales;
el impulso de la educacion y capacitacion en el tema; y el intercambio del conocimiento a
nivel internacional.

Finalmente, la agenda de la evaluacién antes mencionada propone que en relacion
con el tema de los desastres es necesario hacer algunos cambios en la forma de pensar y
que se debe: adoptar una perspectiva global de sistemas; aceptar la responsabilidad de que
el riesgo se construye socialmente; ante la complejidad, anticiparse a la ambigiiedad, el
cambio constante y la sorpresa; rechazar el pensamiento cortoplacista; asumir una visién
mds amplia y generosa de las fuerzas sociales y su rol en la gestiéon de riesgos; y acoger los
principios del desarrollo sostenible.

Por otra parte, de la experiencia de los tltimos afios en la consolidacién de una ade-
cuada gestion de riesgos y teniendo en cuenta los nuevos paradigmas que se plantean en
relacién con la manera de llevar a cabo la estimacién de la vulnerabilidad y el riesgo, se
concluye aqui que para mejorar la efectividad y eficacia de la gestion se debe considerar
lo siguiente:

+ El conocimiento de las amenazas naturales, su monitoreo y andlisis es condicion ne-
cesaria pero no suficiente para disminuir el impacto de los fenémenos peligrosos.

+ Las condiciones de vulnerabilidad de la poblacién se disminuyen con el mejora-
miento de sus condiciones de vida. Es decir, como requisito esencial para disminuir
la ocurrencia de desastres, debe ser superado el estado de subdesarrollo de los
paises y, en especial, las condiciones de pobreza.

+ La reduccién de riesgos, al entenderse como parte del desarrollo de los paises,
no puede darse bajo condiciones de deterioro del entorno, que o bien acentian
o bien crean nuevos riesgos. Por lo tanto, no existe mds alternativa que buscar el
equilibrio entre el modelo de desarrollo que se adopte y la conservacién del medio
ambiente.

+  Debe hacerse especial énfasis sobre el riesgo en las zonas urbanas, en particular
en aquellos paises donde las ciudades siguen creciendo a ritmos acelerados y la
planificacién y los controles de ese crecimiento son superados por la realidad,
acentudndose y aumentando el riesgo de cada vez mayor nimero de personas.

+ Lacomunidad enfrentada a una amenaza natural cualquiera debe estar consciente
de esa amenaza y tener el conocimiento suficiente para convivir con ella.

+  El modelo de descentralizacién sobre andlisis y toma de decisiones es condicion
necesaria para la participacion real de la comunidad y de las autoridades locales. La
responsabilidad de disminuir el impacto de los fendmenos naturales y tecnoldgicos
es multisectorial e interinstitucional. La tarea debe comprometer a los gobiernos,
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a la comunidad, al sector privado, al sector politico, a los organismos no guber-
namentales y a la comunidad internacional. La autonomia de las comunidades
locales y de sus propias autoridades debe ser una estrategia explicita para lograr
resultados efectivos de intervencidn.

La comunidad internacional y las agencias bilaterales y multilaterales de coope-
racion internacional, deben apoyar las iniciativas nacionales, a fin de promover el
intercambio de informacion, la cooperaciéon técnica horizontal entre los paises y
el desarrollo de estrategias homologas para el andlisis de sus amenazas y riesgos,
asi como para la definicién de planes de accién en materia de mitigacion de las
vulnerabilidades y de gestion local del riesgo.

De acuerdo con lo anterior y como se ha planteado en diferentes espacios institu-

cionales, técnicos y politicos a nivel internacional, para consolidar la gestién de riesgos es

fundamental promover las siguientes acciones y recomendaciones:

Ademds de estimular y atraer el interés de la ciencia y la tecnologia, es necesario
lograr la voluntad politico-administrativa y la aceptacion por parte de la comu-
nidad, de propésitos que deben formularse fundamentalmente por los niveles
locales y nacionales. En ese contexto, el nivel internacional debe jugar un papel
de facilitador, difusor y asesor de las actividades que se desarrollen por parte no
s6lo de entes de cardcter gubernamental sino, también, por otros componentes de
la sociedad, que ya hayan liderado procesos exitosos de gestion de riesgos.
Entendida la vulnerabilidad como una carencia del desarrollo y una cuenta ne-
gativa en la contabilidad del medio ambiente, se requiere estimular una voluntad
politica que reconozca la reduccion de la vulnerabilidad como un objetivo explicito
de la planificacién para el desarrollo sostenible, y como un indicador dentro de la
contabilidad de valores ambientales. Se debe impulsar la elaboracién de técnicas
de monitoreo y seguimiento a la acumulacién territorial y social de riesgos como
una herramienta fundamental para la prevencién de desastres.

Es necesario involucrar a las comunidades con un criterio participativo para
profundizar el conocimiento acerca de la percepcién individual y colectiva del
desarrollo y del riesgo, investigar las caracteristicas culturales y de organizacién
de las sociedades, asi como sus comportamientos y relaciéon con el entorno fisico y
natural, que favorecen o impiden la prevencién y la mitigaciéon y que estimulan o
limitan la preservacidn del ambiente para el desarrollo de las generaciones futuras.
Estos aspectos son de fundamental importancia para encontrar medios eficientes
y efectivos que logren reducir el impacto de los fenémenos peligrosos.

Con el fin de lograr traducir el trabajo de cardcter tecnocrético en politicas efectivas
de gestion del riesgo, es importante realizar estudios sobre desastres que integren
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lo social con lo técnico-cientifico, y a la sociedad civil con los organismos guber-
namentales.

Dada la validez y trascendencia de lo cultural en torno a los desastres, deben
fortalecerse y estimularse programas educativos para la poblacion y esquemas
de capacitacién que permitan que los investigadores, planificadores, técnicos y
funcionarios adquieran conocimientos heterogéneos adecuados a las distintas
realidades de la regidn. Esto, con el fin de contribuir a impulsar la incorporacién
de la prevencién en la cultura.

Por la importancia del intercambio de experiencias y la necesidad de contar con la
mayor cantidad de documentacion posible, es necesario fomentar la conformacion
de redes de instituciones y el acceso rapido a la informacién y documentaciéon
técnica y educativa disponible, ampliando los centros o mecanismos nacionales
y regionales existentes con una perspectiva multidisciplinaria y con un enfoque
multisectorial.

Se deben fortalecer los sistemas organizativos y administrativos de gestion de
riesgos, adecudndolos a la realidad de los desastres que se presentan. Esto implica,
entre otras cosas: la descentralizacion de los entes gubernamentales responsables,
la incorporacién y participacion de la sociedad civil, y la adopcién de un enfoque
preventivo y no exclusivamente de atencién de emergencias.

Teniendo en cuenta que la ejecucién y evaluacién de proyectos nacionales y lo-
cales demostrativos de gestion de riesgos permiten comprobar en la préctica la
eficacia de los sistemas organizativo-administrativos y las técnicas utilizadas, se
debe promover la recopilacién y andlisis de estas experiencias y técnicas, o buenas
practicas, como un paso para la generaciéon de nuevos conocimientos y para la
formulacidén y ajuste de las politicas de los paises y los organismos bilaterales y
multilaterales.

Es muy importante que los organismos, las agencias internacionales y los donantes
dirijan apoyos no solamente para el socorro y los preparativos, sino también para
estimular y facilitar la cooperacion horizontal y el intercambio de experiencias
entre los paises, las instituciones y los investigadores de cada regién, promoviendo
el intercambio de informacién, técnicas y el desarrollo de procesos de apoyo y
aprendizaje mutuo para la reduccién, prevencién y preparativos para desastres.
Las instituciones financieras de cardcter global y regional deben establecer y apli-
car politicas de financiamiento que apoyen las iniciativas de gestion de riesgos y
alienten la incorporacidn de estos aspectos en los programas de desarrollo regional

y nacional.

En otras palabras, los elementos basicos de una politica que incorpore los principios

de sostenibilidad ecoldgica, social, cultural y econémica, deben ser:
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+ La planeacién explicita como instrumento de prevencién y regulacién del uso del
medio y los recursos.

+ Larespuesta tecnoldgica como instrumento de eficiencia y como recurso comple-
mentario para la debida transformacion y modelado de la naturaleza.

+ La educacién y la informacién como instrumentos de culturizacién y rendicién
de cuentas.

+ La organizacién y participacién comunitaria como instrumento de adaptacién y
adecuacién del sistema social con base democrética.

+  Laacciéon legal y juridica como instrumento de legalizacién y control de los dere-
chos, deberes y acciones del ser humano sobre el medio ambiente.

Descentralizacion y coordinacion interinstitucional:
el caso de Medellin, Colombia”

Antecedentes

A inicios de 1989, Medellin centré las acciones de inversién en proyectos, que con la parti-
cipacién de la comunidad, incorporaran claros elementos de prevencién de desastres en el
manejo de zonas y terrenos amenazados por diversos fenémenos. El punto de partida fue la
apremiante necesidad de atender el problema social y econémico expresado por la tragedia
del barrio Villatina, en septiembre de 1987.

La ciudad desarrolld, con el apoyo del Programa de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo (PNUD), tres puntos fundamentales: la planificacion, el desarrollo institucional y la
educacién, que, unidos al concepto de medio ambiente y desarrollo urbano, han orientado
la construccion de una cultura dirigida a la formacién y consolidacién de valores y actitudes
de convivencia.

Los resultados alcanzados en este campo lograron

que el tema de prevencion de desastres haya sido asumido La concurrencia de severos

niveles de riesgo para la ciudad de
Medellin, unida a la deficiencia de
sus programas de gobierno, con lo cual se ha generado los instrumentos de planificacion

por la administracién municipal como una prioridad en

el necesario y oportuno posicionamiento. Esta actitud y educacion para la prevencion de
desastres, colocaron en condicion

prioritaria la iniciacion de un pro-
asumido las diferentes administraciones en los ultimos grama de trabajo que apoyara las
13 afos. acciones directas de la administra-
cién municipal, y simultdéneamen-
te propiciara las condiciones de
formulacién y puesta en marcha dentro del municipio de conocimiento técnico e instrumen-
tos operativos para responder a
los problemas inminentes de la
ciudad en esta materia.

consciente se refleja en todos los compromisos que han

Simultdneamente, la asistencia se consolida con la

* Luis Fernando Gonzalez Miranda.
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Medellin de una estructura orgdnica y responsable para el cumplimiento de las funciones
como ente planificador, promotor del desarrollo y coordinador de acciones relacionadas
con prevencion, educacion, atencién y rehabilitacién en casos de emergencias y desastres.
Esta estructura se logrd con la creaciéon del Sistema Municipal de Prevencion y Atencién
de Desastres (SIMPAD).

La prevencidén de desastres, como un concepto de planificacién y una actitud perma-
nente de vida, exige que se trabaje desde y con la base de las organizaciones institucionales y
comunitarias. Requiere mantener una socializacién de la informacién y una sensibilizacién
permanente de la comunidad, base para la construccién de las redes sociales que funda-
mentan al Sistema, propiciando espacios de respeto, apoyo y acompanamiento a través de
las diferentes instituciones.

El proceso de concertacién da como resultado unidad conceptual, sensibilizacién social
y divulgacién de la informacién. Esto redunda en proyectos de inversién social con un alto
componente de desarrollo y en el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes en
zonas de riesgo, orientando la inversion presupuestal del municipio y generando una mayor

cultura ciudadana en torno al tema de la prevencién de desastres.

El escenario: Medellin

Medellin es la capital del departamento de Antioquia, Colombia, y con otros nueve muni-
cipios, todos localizados en la cuenca del rio Medellin, conforman el drea metropolitana,
conjunto que ocupa el 1,8% del territorio antioquefio y concentra al 56% de la poblaciéon
total del departamento y al 66% del drea metropolitana.

La expansion de la ciudad y de las poblaciones aledanas ha ocupado todas las tierras
planas y laderas que conforman el Valle de Aburrd. El panorama actual se caracteriza por la
escasez de tierras urbanizables y una gran presion sobre las laderas de pendientes fuertes, por
parte de los sectores de poblacién con menos recursos econémicos. El acelerado crecimiento
urbano de Medellin, iniciado a finales de la década de los afios treinta, tiene su origen en el
auge comercial e industrial de la ciudad y en los procesos de migracién campesina deriva-
dos de fenémenos politicos, sociales y culturales. Dicho crecimiento generd las condiciones
propicias para la densificacién de las zonas planas de la ciudad y una creciente expansiéon
hacia las zonas de ladera, con evidentes limitaciones y barreras fisicas para la localizacién
de asentamientos humanos.

Medellin crece a una tasa del 2,21% anual, y cuenta con una poblacién actual de
1.800.000 habitantes y una esperanza de vida de 69,5 afnos. El 15% de sus habitantes estdn
localizados en 75 asentamientos subnormales (25.000 viviendas), que en su mayoria coin-
ciden con las zonas de mayor vulnerabilidad a la accién de los fenémenos naturales, con

alta probabilidad de ocurrencia de eventos desastrosos.
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El ser humano, parte de la naturaleza

La vida arménica del ser humano consigo mismo y con el planeta depende de la conciencia y percepcion que
tenga del universo como un todo. Se debe partir del marco filoséfico sobre la prevencion cimentada en la rela-
cion ser humano-naturaleza, como el espacio que le da sentido al ser individual, al ser social y comunitario, y a
ese gran ser vivo que es la Tierra y que tiene su expresion en la vida. Si se esta consciente de ello, se generaran
procesos y actitudes consecuentes con nuestro planeta.

Los desastres, por ser fenémenos inherentes al quehacer cotidiano que se manifiestan como relaciones
extremas entre un fenémeno fisico determinado y la estructura y organizacién de la sociedad, requieren ser
conceptualizados a partir de las interacciones que se establecen entre el ser humano y su entorno, y aborda-
dos con base en contextos espaciales, socioecondmicos y culturales especificos, en donde se evidencian los
comportamientos, actitudes y creencias de sus habitantes.

Se concibe el medio ambiente como todo aquello que rodea al ser humano, tanto los elementos naturales,
técnicos, politicos y sociales, como las relaciones que se establecen entre ellos. Es decir, el medio ambiente es
una realidad sistémica que surge de la articulacion del ser humano organizado en sociedad con la naturaleza,
a través de un proceso de desarrollo.

La calidad de vida refleja el grado en que los miembros de la sociedad satisfacen sus necesidades de manera
integral, mediante el ejercicio de sus potencialidades humanas para vivir y convivir, asumiendo actitudes cons-
cientes en su interaccion con el medio que los rodea. Al respecto, vale la pena destacar los planteamientos de
las Naciones Unidas en 1972, en la Declaracion de Estocolmo.

En sintesis, la disminucion de los desastres naturales requiere, por un lado, que las politicas de planificacion
econdmica, social y territorial, medio ambiente y prevencion de desastres apunten a la misma direccion. Por
otro lado, se necesita de una construccién cultural de la realidad que incorpore convicciones y valores, derechos
y responsabilidades, pero también actitudes y comportamientos coherentes con la percepcion del mundo como
un todo y con la calidad de vida deseada. Esto se debe abordar tanto desde el ambito de la voluntad y decision
politica como desde la participacion de los distintos actores sociales y como la via para asegurar el presente y
mantener la esperanza de un futuro para las nuevas generaciones.

Las alternativas para este grupo de poblacién, como mecanismo de supervivencia hu-
mana, han sido su incorporacién al sector informal de la economia y la ocupacién de extensas
zonas de la periferia urbana en sus costados oriental y occidental, generalmente laderas de
alta pendiente, dreas erosionables y médrgenes de quebradas, en condiciones de vulnerabilidad
extrema, originadas por factores fisicos, econémicos, sociales y culturales que se reflejan a
nivel del territorio, en una segregacion social y espacial profunda. Este fenémeno obedece a
diversas causas, entre las cuales se destacan el alto costo de la tierra urbana, los bajos recur-
sos de los pobladores, su escasa participacién en la toma de decisiones y las limitaciones del
gobierno para intervenir de manera integral todos los asentamientos subnormales.

En los dltimos 12 afios en la ciudad se han presentado 54,2 inundaciones y 34,2 des-
lizamientos por afio, en los cuales han perdido la vida 541 personas y han sido destruidas
o seriamente afectadas 3.356 viviendas. En cuanto a sismos, en los dltimos 100 afos se
han presentado 37 eventos de magnitud superior a 6° en la escala de Mercalli modificada,
incidiendo en una ciudad en permanente transformacién y densificacion.



156  Lurs FERNANDO GONZALEZ MIRANDA

Cuadro 9.1. Diferentes eventos presentados en Medellin,
de 1980 a 2000

Eventos 1980 1984 1988 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Deslizamientos 140 199 170 80 533 222 191 691 143 1402 1148 971
Inundaciones 199 195 255 272 516 194 21 180 156 351 408 371
Incendios 2011 1852 1385 1887 743 514 202 60

Dafos a estructuras 18 47 43 68 472 74 827 839 758
Riesgos tecnoldgicos 179 653 12

Explosiones 55 19 46 19 27 20 13 9 12
Escapes

Gas/combustion 177 619 1770 22 11 58 45 52
Atentados terroristas 4 19 16 12

Fuente: Datos suministrados por el Sistema Municipal de Prevencion de Desastres (SIMPAD).

Aprender del barrio Villatina

En los anos anteriores a la tragedia de Villatina, se dieron a conocer diversos estudios que
sefialaban la amenaza vigente sobre algunos barrios de la periferia de Medellin por mo-
vimientos de masas, entre los cuales se reportaba a Villatina. En la tragedia, ocurrida en
septiembre de 1987, perdieron la vida 500 personas y resultaron sepultadas 300 viviendas.
Este barrio no ha sido lo que se denomina un asentamiento subnormal, ya que presenta
viviendas en materiales sélidos, dispone de vias de acceso y servicios publicos, y estd ubicado
en terrenos estables.

La tragedia se originé por el desprendimiento de una masa de tierra de un costado del
cerro Pan de Aztcar que cayd sobre el barrio. Este evento puso en evidencia la deficiencia
en los instrumentos publicos de planificacién para la prevencion de desastres y colocé en
condiciones prioritarias la formulacion de una politica coherente de intervencién por parte
de la administracién municipal.

Sobre estos hechos se analiza el panorama estratégico de la tragedia, concluyendo
elementos que condujeron a politicas de intervencién, a saber:

DEBILIDADES AMENAZAS
* Incapacidad para atender a todos los afectados e Falta de claridad conceptual, del manejo del riesgo y
e Insuficiencia de recursos econdmicos y logisticos sus componentes, amenaza y vulnerabilidad
* Falta de politicas para las zonas desalojadas e Falta de criterios objetivos para la seleccion de benefi-
e No disponibilidad de vivienda para programas de ciarios

reubicacién e Oportunismo generado en algunos sectores de la po-
e Conflicto de competencias entre los organismos blacion, sumado al llamado sindrome del damnificado

responsables de la atencién y recuperacion
e Carencia de informacion socioeconémica

(contindia en la pagina siguiente)
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FORTALEZAS OPORTUNIDADES

e La experiencia y creacion oportuna del Comité Ope- e Convenio PNUD-Alcaldia
rativo Metropolitano de Emergencias (COME), en los e Interés nacional e internacional por el tema
aspectos de atencion de desastres e Accion de ONG

Ambiente de solidaridad social por parte de la comu-
nidad local, nacional e internacional

Existencia de albergues

Motivacion politica

Desarrollo institucional

Alo largo de su historia, Colombia ha sido un pais continuamente afectado por amenazas
naturales, que unidas a la accién antrépicay a los factores de vulnerabilidad de su poblaciéon
y su infraestructura, han configurado las caracteristicas propicias para que la accion de los
fenémenos naturales se convierta en desastres, ocasionando pérdida de vidas humanas y
afectando de manera significativa la organizaciéon econdmica, social y cultural de diferentes
regiones del pais.

Es innegable que en el pais, en un pasado reciente, las politicas para el manejo de de-
sastres se orientaron fundamentalmente al desarrollo de acciones de cardcter contingente,
de atencidn sectorial posterior, mds que a programas intersectoriales e interdisciplinarios de
prevencién y mitigacién. Dado que la recurrencia de desastres en el pais es cada vez mayor,
con efectos negativos sobre la vida y bienes de las personas, se hace necesario superar la visién
coyuntural de las estrategias de socorro, de asistencia y ayuda humanitaria para atencién de
emergencias, y la improvisacién y descoordinacidn institucional para enfrentarlas.

Como un legado positivo de los desastres, principalmente el ocurrido en 1985 con la
erupcion del volcdn Nevado del Ruiz, en el pais se han logrado avances significativos en la
consolidacién de la organizacion institucional para la prevencién y atenciéon de desastres.
Con ello se ha buscado generar una estructura organizativa 4gil, coherente y descentrali-
zada, que integre de manera sistémica la accion de las entidades puablicas y privadas, tanto
en el campo operativo o de respuesta a emergencias como en el campo técnico, cientifico,
de planificacién, educacién y organizacién comunitaria, de conformidad con los dmbitos
de competencia.

Dentro de este panorama surge el Sistema Nacional para la Prevencién y Atencién de
Desastres (SINPAD), instituido con entidades del Estado de todos los niveles y concebido
para que sus acciones se realicen en forma descentralizada. Este sistema lleva a cabo acti-
vidades de gestion para la mitigacién de riesgos y la rehabilitacién de dreas afectadas, con
el apoyo del gobierno central y con la asistencia de organismos internacionales de coope-
racién técnica. Estos aspectos se vienen promoviendo en la tltima década a nivel local de
la ciudad, mediante la concertacidn interinstitucional y comunitaria, y se han evidenciado

los siguientes factores estructurales:
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+ Lapresencia continua de amenazas que tiene la ciudad, tanto las de origen natural,
como las de cardcter antrépico y tecnolégico (inherentes a una ciudad como Me-
dellin). Estas amenazas, unidas a los factores de vulnerabilidad fisica, econdmica,
social y cultural, implican niveles de riesgo cada vez mayores para sus pobladores,
especialmente en los sectores de menores ingresos.

+ Lavoluntad politica de las instancias del gobierno local para afrontar conjuntamente
y de manera integral las fases de prevencion, atencién, rehabilitacién y recuperacion
fisica y social de la poblacién y de sus estructuras afectadas, mediante la bisqueda
de estrategias e instrumentos bdsicos de planeacion, educacién y participacién
comunitaria para orientar el proceso de gestion.

+ Lanecesidad de ajustar la planeacién, la intervencién territorial, el desarrollo social
y el nivel operacional de las diferentes instancias del gobierno al marco juridico y
normativo vigente.

+ Las politicas establecidas por la Asamblea General de las Naciones Unidas para el
“Decenio Internacional de Reduccién de los Desastres Naturales”, que busca pro-
mover una accioén internacional concertada, para reducir la pérdida de vidas, los
danos materiales, y los trastornos sociales y econémicos causados por los desastres
naturales.

Inicialmente, la atencién de desastres en el municipio de Medellin, dirigida a la atencién
masiva de heridos en los servicios de urgencia, fue liderada por el sector salud, mostrando
una alta eficiencia en sus acciones. Por esto ha sido considerado como pionero en el pais y
modelo para Latinoamérica en la prevencion y atencion de desastres.!

En 1986, mediante Decreto Municipal 377, se cre6 el Comité Operativo Metropolitano
de Emergencias (COME), concebido con especial énfasis en la atencién de emergencias y
estructurado de conformidad con las directrices de la Ley 9 de 1979, que dispuso la creacién
de los Comités de Emergencia como los organismos de cardcter local con responsabilidades
directas en materia de desastres, dentro de su respectiva jurisdiccion.

Las funciones del COME se centraban en la definicion de las politicas para mitigacion,
operaciones de socorro y recuperaciéon en casos de desastres en el municipio de Medellin.
Para el cumplimiento de sus funciones operativas, desde 1988 se adopt6 el modelo de orga-
nizacién por comisiones, integradas por oficiales de enlace de las diferentes secretarias de la
administracién municipal. Los ajustes y modificaciones realizadas a lo largo del tiempo en
la estructura del COME han obedecido por lo general a situaciones de coyuntura generadas
por las emergencias que ha sufrido la ciudad, como es el caso de la tragedia de Villatina en
1987 vy la ola invernal de 1988 y 1989.

! Encuentro de Alcaldes de América Latina, Centro América y del Caribe, celebrado en Medellin en 1994 y auspi-
ciado por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo.
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La dindmica de desarrollo que ha tenido la ciudad de Medellin, el aumento creciente
de los eventos desastrosos, los lineamientos planteados por el Sistema Nacional para la
Prevencién y Atencién de Desastres y las directrices de Naciones Unidas para la Década
Internacional de la Prevencién y Atencién de Desastres, condujeron a la reestructuracién
del COME como un organismo que consultara la realidad del municipio y estuviera de
acuerdo con la legislacion vigente en este aspecto.

Esto significé transformar la estructura organizativa, operativa y financiera del COME,
en un sistema planificador y coordinador, que consolidara las instituciones y actuaciones in-
tersectoriales relacionadas con el manejo integral de la prevencién y atenciéon de desastres.

La aplicacion de la descentralizaciéon gradual en las funciones otorgadas al municipio
por la legislacién colombiana y en especial las competencias referidas a la prevencién y
mitigacion de desastres, orientaron la conformacién del Sistema Municipal de Prevencion
y Atencién de Desastres (SIMPAD). El SIMPAD fue creado por el Acuerdo Municipal 14
de 1994 como una estructura orgédnica responsable del cumplimiento de sus funciones
como ente planificador, promotor del desarrollo y coordinador de las acciones relaciona-
das con la prevencion, la educacién, la atencidn, y rehabilitacién en casos de emergencias
y desastres.

Asi mismo, se formularon y establecieron tanto el proyecto para la creacién y puesta
en marcha del Programa Integral de Mejoramiento de Barrios Subnormales en Medellin
(PRIMED) como las politicas de gestién para Instituto Mi Rio, encargado de recuperar la
cuenca del rio en los aspectos relacionados con la consolidacion de planes de desarrollo
institucionales en el drea ambiental y la articulacién de los planes de ordenamiento de la
cuenca del rio Medellin y sus quebradas afluentes, con herramientas como el Plan Integral
de Prevencién y Atencién de Desastres (PIPAD), y los planes de desarrollo del municipio
y el drea metropolitana.

El Sistema Municipal de , . _ _
“Medellin es un ejemplo representativo del dilema que afrontan las

ciudades del Tercer Mundo, en donde la esperanza y la desespera-
Desastres (SIMPAD) cion se dan la mano. A pesar de los peligros tecnoldgicos y naturales,
los conflictos civiles, el acelerado crecimiento de la poblacién y la

. pobreza, ha prevalecido un compromiso ciudadano para reducir los
El SIMPAD es una organi- efectos de los desastres. Los esfuerzos de los ciudadanos de Medellin
zacién que retne a las insti- han sido reconocidos en la Primera Conferencia Latinoamericana de
Organizaciones Locales que se ocupan de la gestion de situaciones
de emergencias, celebrada en Santiago de Chile, en donde Medellin
fue considerada como una de las ciudades lideres en medidas de
sarrollar los planes, proyectos prevencion de desastres y de organizacion de repuesta efectiva ante
una eventualidad”.

Prevencién y Atencién de

tuciones publicas y privadas
encargadas de orientar y de-

y acciones relacionados con la
prevencion de desastres y la Suplemento No. 28 DISTOP DISASTERS
Direccion Internacional de la Reduccion de los Desastres Naturales

atencioén inmediata de emer- , .
Napoles, Italia, octubre de 1996

gencias y eventos desastrosos,
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Grafico 9.1. Organigrama del SIMPAD
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Mision
Regir y coordinar las politicas y acciones para la prevencion, la atencion y recuperacion en casos de emergencia

y desastre, favoreciendo el desarrollo de la actitud preventiva en la comunidad de Medellin, mediante procesos
educativos, de planificacion y organizacion, de acuerdo con los planes de desarrollo para la ciudad.

Objetivos

e Definir las responsabilidades y funciones de todos los organismos y entidades publicos, privados y comunitarios
en las fases de prevencion, manejo, rehabilitacion, reconstruccion y desarrollo a que den lugar las situaciones
de desastre o calamidad.

e Integrar los esfuerzos publicos y privados para la adecuada prevencion y atencion de las situaciones de desas-
tre o de calamidad.

e Garantizar un manejo oportuno y eficiente de todos los recursos humanos, técnicos, administrativos, econd-
micos y financieros que sean indispensables para las acciones de prevencion, atencion y recuperacion de las
situaciones de desastre o calamidad.

Funciones

e Ejecutar las disposiciones y medidas dictadas o adoptadas por el Sistema Nacional para la Prevencion y Aten-
cion de Desastres de Colombia.

Sefialar pautas para elaborar el Plan Integral para la Prevencion y Atencion de Desastres local.

Aprobar el Plan Integral para la Prevencion y Atencién de Desastres.

Definir mecanismos para la ejecucién, seguimiento y evaluacion del Plan Integral.

Solicitar apoyo y asistencia a entidades nacionales e internacionales, tanto del sector pablico como privado, y
ONG en situaciones de emergencia.

Contribuir a la organizacion del sistema integrado de informacién, asegurando su actualizacion y manteni-
miento.

Procurar la inclusion del concepto de prevencion de desastres en los planes de ordenamiento urbano.
Promover programas de capacitacion, educacion e informacién publica.

Poner en ejecucion el Plan Integral para la Prevencion y Atencién de Desastres.

Consolidar el trabajo en equipo intra e interinstitucional, optimizando los recursos.

Fortalecer la Direccion de un Sistema con funcionarios expertos.

Disefiar estrategias y mecanismos de interaccion interinstitucional.

Definir un sistema de sequimiento y monitoreo al desarrollo de acciones.

Desarrollar metodologias de planeamiento participativo y moderno.
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asi como de la recuperacidn, bajo la coordinacién directa de la Alcaldia de Medellin y su
Secretaria Privada. Cuenta para su funcionamiento con los siguientes instrumentos: Unidad
de Prevencién de Desastres, Comité Municipal para Prevencién y Atencién de Desastres,
comisiones operativas en todas las dependencias de la administracién, cuenta especial en
el presupuesto municipal, Centro de Abastecimientos y Reservas, todos coordinados por
las dependencias (secretarias) existentes en el municipio.

Al revisar el Plan de Desarrollo para Medellin 1995-1997, se puede observar que éste
busca fortalecer la calidad de vida del habitante de la ciudad, en el marco de un modelo de
desarrollo sostenible: “.. formar hombres integrales, ciudadanos modernos, constructores
de una ciudad conviviente y portadores de valores... capaces de dirigir su vida productiva,
de proteger el medio ambiente y aptos para la participacion ciudadana”

El anterior aspecto se considera, entonces, como el fundamento para los lineamientos

de politica del SIMPAD, insertos en el Plan, los cuales concurren en:

+ Fortalecer a las diferentes comisiones del Sistema Municipal para la Prevencién y
Atencién de Desastres como organizacion interinstitucional.

«  Hacer operativa la unidad municipal como la responsable de la coordinacién de
las actividades que se requieran para el logro de los objetivos y programas del
Sistema.

+ Fortalecer el estudio y anélisis de la vulnerabilidad, la amenaza y el riesgo de la ciu-
dad, como insumo para la formulacién de los diferentes programas y proyectos.

+  Estructurar, retroalimentando permanentemente, el mapa de riesgos de la ciudad.

+ Dotar a la ciudad de los elementos técnico-conceptuales necesarios para la apro-
piacién y manejo de la tematica.

+  Desarrollar el concepto y la actitud de prevencién en la cultura de la poblacién de
la ciudad de Medellin a partir de los procesos educativos.

« Impulsar el desarrollo de la organizaciéon comunitaria como agente esencial para
la ejecucién de las diferentes acciones para el manejo del desastre.

+ Incrementar las acciones de informacién publica y difusién masiva de los diferentes
estudios y conceptos con respecto al tema, como fuente de informacién permanente
a la comunidad.

+ Impulsar los procesos de investigacion participativa para la generacién de alter-
nativas para el manejo del desastre en sus diferentes fases.

A partir de la creacién del SIMPAD, se han generado procesos orientados a fortalecer
la organizacién institucional y comunitaria, a desarrollar el conocimiento técnico-cientifico
sobre los riesgos, a incorporar el componente de prevencién en procesos de planificacién
y a consolidar los procesos de educacién e informacién como el cimiento de una cultura

de prevencion.
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Cuadro 9.2. Presupuesto de los tres primeros ainos

Programas o proyectos (US$) 1995 1996 1997
Estabilizacion de laderas, reforestacion 96.473 613.453 311.834
Instrumentacion, microzonificacion sismica 434.132 78.000 285.906
Montaje de sistemas de alarmas 48.512
Estudios, encuestas, investigaciones 9.700 14.015
COME, obras diversas, campafias 144.710 58.863
Manejo integral de desastres 145.755 87.636
Dotacién de centro de reservas 87.636 56.760
Festival escolar de la prevencién 8.763
Red zonal comunitaria 87.636
Proyecto educativo de informacion y capacitacion preventiva 195.428 105.112
Convenios con universidades 59.563
Equipos especializados SIMPAD 114.222
Adquisicién de albergues 140.150
Programas de reubicacién 444.276
TOTAL 879.282 1.158.552  1.590.701
Presupuesto de los proyectos de cooperacion en ocho afios (1989 a 1997):

Por el PNUD: US$667.000

Por el gobierno local: US$939.257
Total: US$1.606.257

Promedio de inversion de US$200.782 / afio

Cabe establecer que a la Direccién del SIMPAD, desde el momento de su creacién, se
le asigné presupuesto propio para atender programas y proyectos de investigacién y educa-
cién en la prevencién de desastres, independiente de que cada entidad municipal dispone
en igual sentido. Para ilustrar este hecho, en el cuadro 9.2 se presenta el presupuesto de los

tres primeros anos.

Planificacién

La parte estratégica del Plan General de Desarrollo para Medellin se concibe como instru-
mento de administracién humana para decisiones édgiles y dindmicas, orientadas todas a
interpretar y atender oportuna y adecuadamente las necesidades de cada uno de los sectores
que integran el municipio. Su propoésito bésico es servir de guia para la formulacién de los
planes sectoriales, los planes zonales, los estatutos temdticos y los programas de gobierno,
dentro de un enfoque que busque la real integracién de la vida en el municipio. El am-
biente sano, la preservacién de los recursos naturales, el sentido integral de la seguridad
ciudadana, la incorporacién de la prevencion de desastres y la equidad en la inversion,
son pardmetros para propiciar el desarrollo armoénico hacia la convivencia y la cultura del
progreso integral.
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El Plan Estratégico del Plan General de Desarrollo para Medellin establece tres linea-

mientos bésicos:

1. Estrategia sobre el Sistema Municipal de Prevencién y Atencién de Desastres.
El municipio de Medellin fortalecerd y consolidara el sistema local de preven-
cidn, atencion y recuperacion de desastres como una manera institucionalizada y
permanente de actuacién de la administracién municipal ante las comunidades
afectadas o que estén en riesgo de serlo.

2. Estrategia sobre el Sistema de Planeacién para la Prevencién de Desastres.
El municipio de Medellin coordinard, formulard, implementard y ejecutard, en co-
ordinacién con las autoridades nacionales y departamentales y con la participacion
de la comunidad, un plan integral de prevencién y atencién de desastres como
un proceso permanente de planificacién bésica en los principios de la planeacién
zonal.

3. Estrategia sobre educacién para la prevencion de los desastres.
El municipio de Medellin orientard, coordinard y dirigird las acciones encamina-
das a generar procesos de educacion para la prevencion de los desastres, las cuales
propiciardn la génesis de una conciencia ambiental, a través de la cual formen y
consoliden valores que afirmen al ser humano consigo mismo, con la naturaleza

y con la sociedad.

La ciudad de Medellin se ha considerada como modelo de continuidad en el largo
plazo en materia de planificacion fisica y urbanistica en el pais, estableciendo las bases para
la construccién de una futura metrépoli moderna, competitiva y con justicia social. Esto
se ve reflejado en procesos donde la prevencién de desastres se toma como un elemento de
planificacién del territorio, lo que queda establecido en los siguientes instrumentos:

+ Plan de Desarrollo de Medellin, adoptado por Acuerdo Municipal 19 de 1995,
que establece los lineamientos que la ciudad debera impulsar en los préximos 15
anos.

+  Plan Estratégico de Medellin y su Area Metropolitana para 2015, instituido por
Acuerdo 45/93, que establece el Plan de Desarrollo para Medellin, donde se incluye
la prevencion de desastres como una de sus estrategias.

+ Acuerdo 14/94, por medio del cual se crea el Sistema Municipal de Prevenciéon
y Atencién de Desastres, la Divisién de Prevencion y Rehabilitacion y la Cuenta
Especial en la contabilidad del municipio.

+ Decreto 021/93, por medio del cual se crea el Programa de Mejoramiento de Barrios
Subnormales de Medellin (PRIMED).
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Analisis de riesgos e incorporacién de la prevencion y atencioén de desastres en

la planificacién

En el marco de la planificacién urbana, se ha procedido a identificar los factores de

amenaza y vulnerabilidad que ponen en peligro la vida y bienes, a procesar y establecer

politicas, generar estrategias e inversiones para desarrollo del municipio, sobre la base

de:

a)
b)

d)

Ampliar el andlisis sistémico a otras amenazas naturales y antrdpicas.

Establecer mecanismos, metodologias y técnicas de trabajo para la evaluacion, e
integrar la vulnerabilidad.

Procesar y socializar la informacién sobre los riesgos de manera interactiva en
cumplimiento de una funcién de soporte y retroalimentacién para el desarrollo
institucional.

Traducir los avances de los andlisis de riesgos a politicas, medidas y cédigos para
el desarrollo y bienestar ciudadano.

El andlisis de riesgos ha servido:

Para dar cumplimiento al mandato constitucional y al marco normativo vigente.
Como soporte de los procesos de planificacién, desarrollo urbano y control terri-
torial.

Para aplicar y priorizar demandas de inversion fisica y social.

Para identificar de manera mds precisa los grupos de poblacion con altos niveles
de riesgo.

Como material de soporte en procesos de educacién, investigacién y organizacién

para la prevencién de desastres.

Aspectos que se incorporaron para su manejo:

Dimensién histérica: dénde, cuando, y cémo se han producido los desastres.
Dimensién descriptiva: explicacion real de los eventos mds significativos, causas
y efectos sobre el medio natural y los asentamientos humanos.

Dimensién técnica: conocimiento de los fenémenos y capacidad para enfrentarlos
y mitigarlos.

Dimensién institucional: capacidad de gestién de una estructura organizacional
existente en cuanto a prevencion, atencidn y recuperacion de desastres.

Dimensién social: compromiso, conocimiento y organizacién ciudadana.
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Aspectos metodolégicos: el SIGPAD y el Programa de Prevencién Sismica

El proceso que ha desarrollado la ciudad de Medellin en la formulacién de pautas meto-
dolégicas y aplicativas para el andlisis del riesgo (del cual forma parte la identificacién de
las amenazas [Cardona, 1991] por movimientos de masa e inundaciones y el andlisis por
vulnerabilidad de su poblacién), se constituye en integrante esencial de los aspectos de
planificacidn territorial, fortalecimiento de la organizacién institucional y promocién de
la organizacién comunitaria para la prevencion y mitigacion de riesgos.

No obstante los aportes tedricos que sobre el tema se han realizado desde el campo
académico e investigativo, la ciudad de Medellin desarroll6 herramientas de medicién
flexibles, agiles y confiables, y lo sigue haciendo. Como estrategia de trabajo, la adminis-
tracién municipal convocé a un grupo de profesionales de diferentes instituciones, bajo la
direccion de la oficina de Planeacidn, para formular una metodologia que incorporara los
lineamientos del Sistema Nacional para la Prevencidn y Atencién de Desastres y la préctica
profesional de los funcionarios de la administracion, la investigacion cientifica realizada y la
percepcion de la comunidad. Como resultado de este trabajo se seleccionaron un conjunto
de factores y variables que permitieron medir la amenaza y la vulnerabilidad, base para la
determinacién del nivel de riesgo de los diferentes sectores de la ciudad.

Un andlisis de este tipo implica que el componente del riesgo tiene que formar parte
integral del quehacer institucional y servir de elemento orientador para la toma de deci-
siones politicas, normativas, administrativas y de inversién, de manera tal que el desarrollo
social, la prevencién y mitigacién apunten hacia un mismo objetivo: mejorar la calidad de
vida de la poblacién. Su formulacién se constituye en un aporte en materia de definicién
de zonas de riesgo.

A través de mesas permanentes de trabajo, integradas por profesionales de diferentes
disciplinas e instituciones, se formul6 la metodologia correspondiente, orientada desde la
investigacion de los métodos disponibles, procurando que cada paso fuera plenamente dis-
cutido y avalado por el grupo de trabajo. Este procedimiento, que busca ser dindmico y de
facil aplicacion, se estructura a partir del Sistema de Informacién Geografico, que permite
georreferenciar los datos en la unidad de andlisis seleccionada: la microcuenca y los barrios
que la conforman. Su objetivo es entregar los insumos técnicos necesarios para que la admi-
nistracién municipal, con base en elementos mds precisos, determine y mantenga actualizadas
las zonas de riesgo y la forma en que puede priorizar, orientar y canalizar la intervencién e

inversion de sus recursos a través de las entidades y organismos competentes.
Sistema de informacién geografica para la prevencion y atencién de desastres

La Direccién de Planeacién del municipio de Medellin se dio a la tarea de explorar herra-

mientas modernas que permitieran manejar informacién georreferenciada. Fue asi como
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para la época, se evaluaron

” h . Objetivo
diferentes herramientas de Implementar y poner en marcha un Sistema de Informacién Geo-
SIG para empezar un proyecto gréfica que permita reducir el nivel de incertidumbre en la toma

de decisiones para la prevencion de riesgos y atencion en caso de
desastres, utilizando informacién actualizada y confiable a través
la implementacién de meto- de herramientas basadas en tecnologias y técnicas de sistemas de

dologias para la obtencién de informacion.

experimental relacionado con

mapas de amenaza, vulnerabi- -
Estrategias

lidad y riesgo por movimiento e Institucionalizacion del Sistema y su organigrama.

e Formalizacion de procedimientos identificados.

] e Definicion de bases de datos y estructuras para la informacion
este proyecto experimental socioeconémica asociada.

Implementacion de la base de datos legal que contemple toda la
normatividad existente en materia de prevencion y atencion de
desastres.

Definicion, utilizando el enfoque sistémico, de los procedimientos
de actualizacion y control de calidad.

Ny . Elaboracion de un estudio técnico para la seleccion de la platafor-
cién del montaje de una red del ma tecnoldgica que soportara el SIGPAD.

de masas e inundaciones. De

se derivaron acciones enca-

minadas a la capacitacién de

funcionarios de Planeacién

Metropolitana y a la formula-

SIG que permitiera ampliar la
capacidad de trabajo para los
andlisis espaciales.

Se vio la necesidad de formular un plan estratégico para la implementacién local de un
Sistema de Informacién Geogréfica para la Prevencién y Atencién de Desastres (SIGPAD),
que incluyera como fundamental el componente organizacional (SIMPAD), conformado
por las personas, procedimientos y normas, que garantizara la articulacion del Sistema con
las entidades que forman parte de éL

Programa de Prevencién Sismica®

La administracién municipal, consciente de la necesidad de adquirir un mayor conocimiento
del comportamiento de los fenémenos sismicos en la ciudad de Medellin, estableci6, con el
apoyo del Proyecto de Cooperacidn para la Prevencion de Desastres, las bases del Programa
de Prevencién Sismica. Este programa se inicia con la sintesis y evaluacién de la informacién
histérica disponible y comprende, ademds, el estudio de la amenaza, zonificacién, instru-
mentacion, analisis y vulnerabilidad fisica de la ciudad.

Se busca convertir los datos técnicos y las referencias histéricas en guias para el di-
sefio y aplicacién de politicas, y en elementos que permitan evaluar el riesgo sismico de la
ciudad.

2 “No hay que alarmase. A veces los temblores se registran a diario en todas partes del pais, pero la gente ni se da

cuenta de ello, solo queda la constancia en los sismdgrafos”. Padre Rafael Goberna. Diario El Espectador, Bogotd,
abril 25 de 1973.
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Como resultados se tienen:

+ Catélogo historico sismico de Medellin.

*  Metodologia para definir el riesgo sismico (microzonificacién sismica de la ciu-
dad).

+ Establecimiento de la red de acelerégrafos.

+  Conformacién del
llamado Grupo Sis-  Grafico 9.2. Catalogo histérico sismico de Medellin

mico de Medellin,

al que se vincularon Catalogo histrico sismico
: : de Medellin
centros de investiga-

., . . Metodologia para determinar
ci6én, universidades vulnerabilidad fisica y amenaza por sismos
publicas y privadas y

_, . Riesgpo Red de
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Educacion y cultura para la prevencion de desastres

El desconocimiento de los habitantes sobre la vulnerabilidad de su ciudad ha sido enorme.
La ausencia de una valoracién cultural hacia la prevencién aumenta, sin duda alguna, el
grado de exposicidn de la sociedad frente a los desastres. En otras palabras, un plan de in-
formacién publica, cuya accién esté encaminada hacia la reduccion de esta vulnerabilidad,
debe apuntarse hacia la mitigacién de aquélla. Dicha comunicacién esta estrechamente
ligada a los procesos educativos. Comunicacién y educaciéon son conceptos que deben ir
de la mano. La primera, utilizando sus enormes posibilidades de persuasién, y la segunda,
incorporando lentamente los conceptos dirigidos hacia la prevencioén.

Para considerar integramente el elemento de la comunicacion, es indispensable tener

en cuenta los siguientes aspectos:

1. La comunicacién va mds alld que la informacién.
2. Los medios de comunicacidn tienen una funcién real en el proceso educativo.

3. La comunicacién es un proceso global, simultdneo y circular.

Un plan de informacién publica, o mejor de comunicacién, implica un manejo de la
cotidianidad y de los espacios donde se realizan, crean, modifican y consolidan las manifes-

taciones de la cultura. En otras palabras, cualquier estrategia en este sentido debe articularse
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con lo real, pues es alli donde se insertan los espacios informativos y educativos. Asi mismo,
los elementos de la cotidianidad son los que poseen un espacio ganado dentro de lo real y
que, mal o bien, satisfacen unas necesidades reales de la sociedad.

La prevencion debe sustentarse en un proceso educativo orientado a la formacién
y consolidacién de valores que afirmen al ser humano consigo mismo, con la naturaleza
y la sociedad. La misién del proceso educativo es reorientar las formas de relacién de
las personas con el territorio, para que de manera individual y colectiva se integre en la
cultura el elemento de la prevencién y se asuman actitudes y comportamientos éticos
para la vida.

Las instituciones académicas, no gubernamentales y las entidades oficiales involu-
cradas en el tema de la educacién articularon una propuesta de educacién y difusién para
la prevencién y atencién de desastres en el municipio, que se incorpora a los procesos de
planeacién y, en consecuencia, a un plan local por parte del Sistema Municipal a través de
la Comisién Educativa, acorde con las politicas ambientales contempladas en el Plan de
Desarrollo.

Estos procesos generaron referentes pedagdgicos como:

+  Mantener una atmdsfera de respeto por el ser humano y los grupos o comunidades
de los cuales hace parte.

+ Explorar permanentemente la cotidianidad, como el espacio que brinda las posi-
bilidades de transformacion.

+  Fomentar y propiciar la creatividad a nivel individual y colectivo.

+  Concebir el conocimiento como una construccién permanente que se traduzca en
acciones y actitudes.

+  Resaltar los valores positivos como potencial de transformacién.
Politicas del programa educativo

1. Fortalecer las diferentes comisiones del Sistema Municipal para la Prevencién y
Atencion de Desastres, a partir del proceso educativo para la apropiacion del tema
y el desarrollo del sentido de pertenencia.

2. Buscar el desarrollo del concepto y la actitud de prevencién en la cultura de la
poblacién de la ciudad de Medellin, mediante el establecimiento de actividades
educativas a todo nivel.

3. Impulsar el desarrollo de la organizacién comunitaria como agente esencial para
la ejecucion de los diferentes programas de prevencién y atencién comunitaria.

4. Incrementar las acciones de informacién publica y difusién masiva, mediante

comunicados de prensa, seminarios, conferencias y encuentros locales, regionales,
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nacionales e internacionales, enriqueciendo el concepto de prevencién desde los

procesos de comunicacion.
Estrategias del programa educativo

+  Crear el espacio institucional de la Comisién Educativa dentro de la Secretaria de
Educacion y Cultura Municipal y de las 25 instituciones que la conforman.

+ Incorporar el elemento planificador a nivel estratégico y prospectivo en las acciones
de la Comision.

+  Formular un plan de educacién participativa en prevencién y atencién de desastres
para la ciudad de Medellin.

+  Formular e inscribir proyectos para el Banco de Proyectos de inversién muni-
cipal.

+ Capacitar a los docentes y a lideres comunitarios como mecanismos para la con-
solidacion de las Redes Sociales de Prevencion.

+ Elaborar el material didactico de informacién masiva y preparar diferentes eventos

académicos para el apoyo y la socializacién del programa.
Estrategias directas del sistema

+  Sensibilizar a la ciudadania del municipio de Medellin frente a la prevencién,
atencion, y recuperacion de emergencias y desastres.

«  Crear la infraestructura educativa, metodoldgica y pedagdgica en el drea de la
prevencidn, atencién y recuperacién de emergencias y desastres.

+  Determinar estrategias de capacitacion acordes con las caracteristicas de la comu-
nidad y las condiciones ambientales.

+ Promover la investigacion en torno a los tépicos relacionados con la prevencién,
atencion y recuperaciéon de emergencias y desastres que contribuyan al enrique-
cimiento del sistema educativo.

+  Velar por que la prevencidn, atencion y recuperacién de emergencias y desastres
forme parte integral del proceso de planeacion y gestion municipal.

Educacion y participacion ciudadana

Bésicamente se busca interiorizar en la cotidianidad y préctica del ciudadano valores y

principios para la prevencién y atencién de desastres, a través de:

+  Creacidn y socializacién de ayudas pedagogicas para la educacién formal.
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Estructuracién de programas de sensibilizacién y compromiso dirigidos a actores
politicos y a lideres.

Sensibilizacién y capacitacién a medios de comunicacién para el manejo de la
informacidn.

Disefio de estrategias y acciones continuas de informacién y sensibilizacién ciu-
dadana.

Programa Integral de Mejoramiento de Barrios Subnormales (PRIMED)

Bésicamente, el PRIMED se fundamentd en la integracién conceptual anteriormente plan-

teada: planeacién participativa, educacién, organizacion institucional, voluntad politica y

cooperacidn internacional.

Antecedentes

Recurrencia de eventos de riesgo geoldgico en zonas de ladera en barrios sub-
normales de Medellin, asociados al deterioro de la convivencia barrial y violencia
generalizada.

200.000 ciudadanos que residen en 45.000 viviendas en condiciones precarias, en
87 barrios subnormales de la ciudad.

Objetivo general

Mejorar la calidad de vida de los habitantes de los barrios subnormales, unificar la ciudad

y contribuir a lograr la convivencia pacifica en Medellin, estableciendo mecanismos que

garanticen la continuidad del programa.

Objetivos especificos

Replicabilidad a nivel nacional
Mitigacion del riesgo
Adecuacién de mecanismos de planificacidn y participacién comunitaria

Legalizacién de titulos de propiedad

Cobertura

Zona noroccidental, centro-occidental y centro-oriental de la ciudad de Medellin. 55.000

personas directamente beneficiadas, 150.000 indirectamente. 11.000 familias beneficiadas
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en su primera fase (1992—-1996). Este programa en su primera fase resuelve un 25% de la

problemidtica de las viviendas ubicadas en barrios subnormales.

Entidades participantes

Costo

Corporacién de Vivienda Municipal (CORVIDE)

Cooperacién internacional: gobierno alemdn a través de Kreditlanstald Fir
Wledrautbau -KFW- PNUD

Contrapartida: municipio de Medellin, organismos no gubernamentales, univer-
sidades y organizaciones comunitarias

Aportes nacionales: INURBE, SENA

US$35.000.000 (1993-1996)

Resultados

Creacion de tres oficinas operativas zonales que fortalecen la presencia e interven-
cidén estatal en la recuperacién de estas zonas

Fortalecimiento de la organizacién comunitaria

Consolidacién e integracidon de los equipamientos comunitarios, primarios y
secundarios en las zonas de intervencién

Orientacién de las zonas de crecimiento urbano

Recuperacién del espacio publico

Reubicacién de viviendas en zonas de riesgo

Solucién integral de problemas por su cardcter institucional

Reconstruccién del tejido social

Modelo operativo

La estructura interinstitucional municipal tiene en el PRIMED un modelo operativo que

articula funciones de politica, inteligencia y desarrollo, control, implementacién, coordi-

nacioén, seguimiento, monitoreo y cldusula organizacional.

La funcién politica ha sido desarrollada por la Alcaldia y la Consejeria Presidencial, las

cuales han concretado una propuesta para la superaciéon de la subnormalidad. La funcién

de inteligencia y desarrollo involucra la participacién de diversos actores, como el Comité

Coordinador y el Grupo Asesor. Estos, en relacién con la politica impartida, buscan los
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elementos y acuerdan etapas y compromisos de caracter ejecutivo para el adecuado desa-
rrollo del programa.

La funcién de control es realizada por las Contralorias Municipal y Nacional, la Perso-
neria, la Interventoria de Obras, la Consultoria Internacional, Control Interno, la Veeduria
Ciudadana, la Unidad de Seguimiento y eventualmente por alguno de los organismos pre-
vistos en la estructura politico-administrativa del pais. Es decir, existen controles internos
y externos al municipio.

Programa de participacion de la comunidad del PRIMED

En un programa de mejoramiento urbano integral. La participacién de la comunidad es
esencial para producir efectos sostenidos a largo plazo, ya que los pobladores siguen en el
proceso de mejoramiento continuo del barrio con sus propios recursos, cuidan las obras y
asumen ciertas responsabilidades para mantenerlas. Con la participacién de la poblacién
se eleva el nivel de autogestiéon y de solidaridad, lo que se traduce en un mejor nivel de
desarrollo comunitario.

La comunidad, en un paso valioso de integracion, debe participar en el mejora-
miento urbano integral desde el inicio, en la identificacién de los problemas principales
(no de carencias). La comunidad involucrada prioriza las acciones, ayuda a identificar
estandares adecuados, ejecuta obras, realiza seguimiento y asume ciertos costos del mejo-
ramiento.

La participacién de la comunidad es algo mds que la intervencién de los beneficiarios
individuales; requiere un esfuerzo deliberado de fortalecimiento comunitario por parte de
la Alcaldia. La comunidad aprende a organizarse, a articularse y a negociar con instituciones
publicas y privadas. Por esta razon, el programa incluye promocién y capacitacién en los
temas relevantes para el mejoramiento.

El PRIMED facilité la participacién comunitaria al instalar oficinas zonales en las
zonas de intervencién, dotadas de un grupo interdisciplinario que estd en contacto directo
con la comunidad; actualiz6 la informacion y capto las sefiales de alarma acerca del impacto
de las acciones del programa. La conformacién de comités barriales y zonales por objetivo
especifico permitié un didlogo transparente, prioritario de las acciones realizables.

Definitivamente, hay limites en la participacion. La gente no dispone de mucho tiempo
libre y tiene que descansar los fines de semana. En los comités y reuniones, las mujeres par-
ticipan normalmente mds que los hombres y muchos no quieren intervenir. La participacién
puede estimularse con instrumentos que canalicen iniciativas de las organizaciones con
relativa autonomia de formulacién y gestiéon de los fondos para la ejecucidn, de pequetias
obras de infraestructura, normalmente complementarias a las obras de mayor alcance, o de
dotacién, como el Fondo de Promocién Social, desarrollado por el PRIMED. Esto permite

a las organizaciones barriales acumular experiencia en la gestion con las entidades muni-
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cipales y las ONG, experiencia que se requiere como factor de sostenimiento del proceso
continuo de mejoramiento urbano.

El proceso de formulacién del programa identificé los siguientes criterios de éxito:

+  Consenso de las entidades participantes frente a la pertinencia de desarrollar el
programa, y su planificacién interdisciplinaria e interinstitucional.

+ Evaluacién de la informacién disponible sobre las zonas de intervencion, seleccio-
nando aquéllas con mayor informacién.

+ Acciones previas por parte del municipio y su reconocimiento por parte de las
comunidades.

+ Entrenamiento de las comunidades en la disciplina y la mentalidad del mejora-
miento barrial; formacién de lideres en las juntas de accién comunal.

«  Densidad actual de las zonas, que las clasifica como poco vulnerables (La Red,
1995) a la dindmica de las invasiones que distorsionen la planificacién.

+ Estudios geotécnicos que, aunque genéricos, permiten cierto margen de seguridad
de la intervencion.

+ Factibilidad de dotacién de servicios publicos definitivos en el corto plazo.

+ Disponibilidad de fondos a través de rubros presupuestarios por parte de las en-
tidades municipales.

*  Apoyo con recursos adicionales por parte del Fondo de Inversién Semilla, de la
Consejeria Presidencial y de otras entidades no previstas inicialmente.

+  Adecuada dimensién dada a los fondos para costear las actividades de divulgacidn,

promocién y capacitacién comunitaria.
Componentes de la participaciéon comunitaria (Alcaldia de Medellin-PNUD, 1992)
Mejoramiento barrial

Incluye una importante participacién comunitaria mediante grupos de trabajo, desde la
identificacién de las necesidades y priorizacién conjunta con el equipo de la zona, hasta la
ejecucion de algunas de las obras mediante contratos y aportes de mano de obra. A través

de los comités de participacion, la comunidad hace seguimiento y veeduria a las obras.
Mejoramiento de vivienda

Es el componente de mayor participacién familiar, debido a que, para acceder al subsidio,
es necesario aportar un 25% del valor del mejoramiento. Los mejoramientos se hacen por
modulos; esto es, grupos de familias que mejoran simultdneamente sus viviendas, mediante

un sistema de autoconstruccion solidaria. Los Comités de Participacion inciden directa-
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mente en la seleccién de beneficiarios, en la difusion del objetivo y en el seguimiento a las
ONG ejecutoras.

Mitigacion del riesgo geoldgico

Las familias son orientadas, mediante recomendaciones y asistencia técnica, en los procesos
constructivos, y participan de las actividades colectivas como la capacitacion para el manejo
ambiental, la ejecucion de obras de proteccion de taludes y las campaiias de recoleccion de
basuras. En las zonas PRIMED se han constituido grupos ecolégicos y de mitigacion del
riesgo que monitorean y orientan a la comunidad en comportamiento preventivo; adicio-

nalmente, preparan planes de contingencia.
Legalizacién de la tenencia de la tierra

Se ha definido la participacién individual de las familias con aportes en dinero para cubrir los
costos de los tramites de notariado y registro. Sin embargo, se estimulan también actividades
colectivas entre los beneficiarios que puedan ayudar a la recaudacion de fondos para contribuir
con aquellas familias que tienen mayores dificultades para sus aportes individuales.

Promocién y participacion comunitaria

La poblacién de las zonas seleccionadas participa en los proyectos de iniciativa comunitaria,

identificdindolos, formuldndolos y ejecutandolos.

Coordinaciéon nacional y subnacional para la preparacion y respuesta ante
desastres: el caso de Guatemala

Introduccién

Como ya se ha sefialado en reiteradas ocasiones, la vulnerabilidad de los paises centro-
americanos ante la ocurrencia de desastres naturales de diverso tipo, como terremotos,
inundaciones, deslizamientos de tierra, etc., y el hecho de que los desastres se dan en el
dambito territorial de uno o mas municipios, afectando la seguridad de las personas y sus
bienes, la infraestructura y los servicios de toda clase y el desenvolvimiento de las actividades
econdmicas y sociales en la circunscripcién municipal, obliga a los gobiernos municipales

a considerar la gestion de riesgos en sus planes, programas y presupuestos.

* Luis Felipe Linares Lopez.
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El presente documento se refiere exclusivamente a los municipios guatemaltecos que,
como se verd, tienen las facultades legales y una relativa disponibilidad de recursos financieros

que facilitan su capacidad para gestionar el riesgo con eficiencia y eficacia.

La competencia en materia de gestion de riesgos

Por gestion de riesgos se entendera la planificacién del desarrollo a largo plazo, considerando
como punto fundamental la disminucion de la vulnerabilidad ante las amenazas.

El marco institucional para la gestién del riesgo en Guatemala es desarrollado en
la “Ley de la Coordinadora Nacional para la reduccién de desastres de origen natural o
provocado”, denominada CONRED, creada por Decreto del Congreso No. 109-96 del 7
de noviembre de 1996. Se define que la CONRED tiene “el propdsito de prevenir, mitigar,
atender y participar en la rehabilitacién y reconstruccion por los danos derivados de los
efectos de los desastres”.

La CONRED es un ente del organismo ejecutivo y su organizacién administrativa
se establece en los niveles regional, departamental, municipal y local. El érgano superior
de la CONRED es el Consejo Nacional, integrado por representantes de seis ministerios
(Defensa, Salud, Educacién, Finanzas, Comunicaciones y Gobernacién), del Cuerpo de
Bomberos Nacionales, de la Asamblea de Presidentes de los Colegios Profesionales y del
Comité Coordinador de Asociaciones Agricolas, Comerciales, Industriales y Financieras
(CACIF). El Consejo es coordinado por el ministro de la Defensa. Es de senalar que no se
haya contemplado en este Consejo la participacién de un representante de la Asociaciéon
Nacional de Municipalidades (ANAM).

La CONRED se estructura en cuatro niveles:

+ Nacional: integrado por el Consejo Nacional y la Secretaria Ejecutiva.

+ Departamental: integrado por organizaciones publicas y privadas y cuerpos de
socorro que tienen presencia en el dmbito del departamento, presidido por el
gobernador departamental.

+  Municipal: integrado por organizaciones publicas y privadas y cuerpos de socorro
con presencia en el municipio, presidido por el alcalde municipal.

«  Local: con igual integracién que los dos anteriores, que tienen presencia en una

comunidad determinada, presidido por el alcalde auxiliar.
La ley de CONRED contempla dos aspectos importantes:
+ La obligacién de todas las entidades auténomas y descentralizadas y, en general,

de toda la administracién publica, de participar en todas aquellas acciones que se

anticipen a la ocurrencia de los desastres y atiendan sus efectos.
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La creacién del Fondo Nacional Permanente de Reduccién de Desastres, que en
la actualidad tiene una asignacién de solamente Q1,5 millones (alrededor de
US$190.000), con cardcter de fondo revolvente.

Las disposiciones del C6digo Municipal que se relacionan directa o indirectamente

con la gestion de riesgos son las siguientes:

Competencias del Concejo Municipal (articulo 35):

— El ordenamiento territorial y control urbanistico.

— La convocatoria a los distintos sectores del municipio para la formulacién e
institucionalizacién de politicas pablicas municipales y de los planes de desa-
rrollo urbano y rural del municipio, identificando y priorizando las necesidades
comunitarias y las propuestas de solucién.

— La promocién y proteccidn de los recursos renovables y no renovables.

Con relacion a los servicios publicos, el municipio debe regularlos y prestarlos

y, por lo tanto, le compete establecerlos, mantenerlos, ampliarlos y mejorarlos

(articulo 72).

En caso de catastrofe, desastres o grave riesgo de los servicios publicos, el alcalde

estd facultado para adoptar personalmente y bajo su responsabilidad las medidas

necesarias, dando cuenta inmediata al pleno del Concejo (articulo 53).

En materia financiera, el municipio tiene la facultad de obtener y disponer de

sus recursos (articulo 3), asi como de aprobar y ejecutar su presupuesto (articulo

35), y de modificarlo y hacer las transferencias presupuestarias que se estimen

pertinentes, con la sola obligacién de informar a la Contraloria General de Cuen-

tas sobre las aprobaciones de que sea objeto y de la ejecucion, para efectos de
fiscalizacién.

Etapas manejadas por CONRED en la gestion de riesgos

El Sistema Integrado para el Manejo de Emergencias adoptado por CONRED considera

cuatro etapas en la gestion de riesgos (Gandara, 2003):

Etapa de preparacién: consiste en la planificacion para tener la capacidad de reac-
cionar inmediata y efectivamente en caso de un incidente o emergencia. Esta etapa
incluye la incorporacién de las acciones orientadas a la prevencién y atencién de
desastres en los planes de desarrollo integral y ordenamiento territorial que las
municipalidades estdn obligadas a formular y aprobar.

Entre las actividades que comprende esta etapa se encuentran: la emisiéon
de normas reglamentarias relativas al uso del suelo, control de la construccién,
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programas de emergencia, actualizacién de inventarios e identificacién de areas
prioritarias en materia de vulnerabilidad.

Etapa de mitigacién: comprende las actividades enfocadas a la eliminacién o re-
duccién del riesgo por pérdida de vidas o dafos a las propiedades, infraestructura
y recursos naturales, causados por las amenazas y sus efectos.

Entre las actividades de mitigacion se encuentran la proteccion de zonas inun-
dables o sujetas a deslizamientos, mediante obras de dragado, construccién de
gaviones o muros de contencidn, reforestacion, proteccion y refuerzo de dreas de
vivienday de instalaciones de servicios basicos (sistemas de captacion, tratamiento
y distribucién de agua potable, plantas de energia eléctrica, hospitales, escuelas);
proteccién de puentes; y desalojo de terrenos altamente vulnerables.

Las medidas de mitigacién econémicamente factibles son la clave para reducir a
largo plazo las pérdidas ocasionadas por los desastres. En las dreas vulnerables a las
amenazas, la mitigacién puede terminar con el circulo de construccién-destrucciéon
que se produce cada vez que ocurre un terremoto o un huracan.

Etapa de respuesta: son las acciones que se ejecutan una vez ocurrido un desastre
o emergencia. El primer paso es una evaluacién de los dafios y la formulaciéon de
un plan de emergencia destinado a salvaguardar la vida y seguridad de las personas
y sus bienes, asi como el funcionamiento de los servicios publicos y de la infraes-
tructura.

Etapa de recuperacion: es la que se ejecuta después de atendida la emergencia.
Incluye todas las actividades encaminadas a lograr el funcionamiento normal
de la actividad econdmica, y a garantizar a la poblacién el acceso a una vivienda
habitable y a servicios e infraestructura adecuados y de calidad. El objetivo final
de esta etapa es devolver a la poblacién una forma normal de vida, en condiciones

de mayor seguridad y de menor vulnerabilidad.

Procedimiento de atencion de las etapas

Para cada una de las etapas en la gestion de riesgos arriba descritas, en especial para las dos

primeras (preparacién y mitigacién), los gobiernos municipales deben considerar en sus

planes de desarrollo las acciones a ejecutar y la estimacién de los recursos que se requieren

para ello, a efecto de reducir los factores de vulnerabilidad y de riesgo.

El procedimiento a seguir para la atencién de cada una de las etapas es el siguiente:

Preparacion

Creacidén del comité local de planificacién de emergencia, contemplado en el Manual

de Organizacién Nacional de CONRED, que tendria a su cargo la coordinacién de
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la elaboracién y seguimiento de todos los planes, programas y proyectos relacio-
nados con las cuatro etapas. Dicho comité debe integrarse con representantes del
gobierno municipal y entidades publicas y privadas presentes en el municipio.
Realizacién de un diagnéstico para determinar cudles son las dreas o zonas del
municipio que presentan mayores caracteristicas de vulnerabilidad.
Identificacién de las acciones que son necesarias para reducir la vulnerabilidad:
programas y proyectos concretos, incluyendo estudios de prefactibilidad y facti-
bilidad y su incorporacién en el capitulo de gestion de riesgos del plan de desa-
rrollo municipal (plan multianual) y en el plan anual. Tanto el diagnéstico como
la identificacién de soluciones debe hacerse en forma participativa, utilizando las
instancias y procedimientos contemplados en la legislacién y/o empleados en el
municipio.

Aprobacién de las normas reglamentarias relacionadas con el control del uso del
suelo y de la construcciéon. Esto incluye las limitaciones para construir en deter-
minadas dreas o zonas, delimitacion de dreas de proteccion especial, estdndares de
calidad de construcciones, tipos de construccién permitidas, etc.

Cumplimiento efectivo de las normas reglamentarias emitidas.

Gestién de los recursos necesarios para ejecutar los programas y proyectos prio-
ritarios.

Incorporacién en el presupuesto municipal de los programas y proyectos consi-
derados prioritarios.

Elaboracién de un plan de emergencia para atender situaciones de desastre.

Mitigaciéon

Organizacién y puesta en marcha del proceso de participacién social en la ejecucién
de los programas y proyectos.

Ejecucién de los programas y proyectos considerados prioritarios.

Evaluacion del grado de cumplimiento de las metas contempladas en el plan de
desarrollo municipal.

Respuesta

Declaratoria de situacién de emergencia por parte del alcalde municipal y convo-
catoria inmediata al Concejo Municipal para darle cuenta de lo actuado.
Evaluacién preliminar de los dafnos sufridos y estimacion del costo de la res-
puesta.

Elaboracién de un plan de emergencia con indicaciéon del costo de cada uno de
los proyectos o intervenciones.

Elaboracién y presentacion al Concejo Municipal de una propuesta de modi-

ficacién del presupuesto, para asignar los recursos necesarios a los proyectos o
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intervenciones contemplados en el plan de emergencia. La modificacién debe
contar con el voto favorable de las dos terceras partes de los integrantes del Con-
cejo Municipal.

En el caso de una emergencia de gran magnitud, la municipalidad puede solicitar
al organismo ejecutivo la emisién de un Acuerdo que la exonere del requisito
de cotizacién o licitacién para las contrataciones que excedan de Q.30.000,01
(US$3.700) o0 Q.900.000,01 (US$112.000), respectivamente, de conformidad con
lo que establece la Ley de Contrataciones® para los casos de atencién de situacio-
nes de interés nacional o beneficio social, o derivadas de los casos de excepcién
considerados en la Ley de Orden Publico (estado de calamidad publica). Si no se
obtiene esa autorizacién, la municipalidad deberd cumplir con los procedimientos
establecidos en la mencionada ley.

Ejecucién de los proyectos o intervenciones contemplados en el plan de emer-

gencia.

Recuperacion

Revision del plan de desarrollo municipal, del plan anual y del correspondiente
presupuesto de la municipalidad, para incorporar los proyectos que sean necesarios
para la recuperacién de instalaciones, equipamiento y obras de infraestructura
danadas por el desastre ocurrido. Estas inversiones pueden requerir recursos a lo
largo de varios anos, por lo que en el plan de desarrollo municipal debe contem-
plarse el periodo de ejecucion de los diferentes proyectos, a efecto de que cada afio
se incorporen en el presupuesto los montos correspondientes.

Ejecucion de los proyectos considerados en el plan de desarrollo y el plan anual de
la municipalidad. La ejecucién de los proyectos debe considerar todas las medidas
necesarias para prevenir que, en caso de otro desastre, las instalaciones y equipa-
mientos sufran danos similares.

Asignacion de recursos en el presupuesto municipal

La asignacién de recursos en el presupuesto de egresos de la municipalidad dependerd de

las caracteristicas de cada una de las etapas de la gestién de riesgos.

Para las etapas de preparacion y mitigacion, en el presupuesto de egresos se asig-

nardn en el programa de inversiéon los montos necesarios para cubrir el costo de cada

uno de los proyectos o actividades que se ejecutardn en el curso del afio: construccién,

3 Articulo 44 de la Ley de Contrataciones del Estado (Decreto 57-92).
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reforzamiento o mantenimiento de instalaciones, equipamiento de servicios e infraestruc-
turas, dreas de vivienda, edificios municipales, dragados y demds obras que se requieran
para evitar o reducir los efectos de desastres. También se incluirdn los honorarios pro-
fesionales para la elaboracion de planes, reglamentos y otros instrumentos de cardcter
técnico y legal.

Con relacidn a las etapas de respuesta y recuperacién, debido a que la ley exige que
exista equilibrio entre el presupuesto de ingresos y egresos, no es recomendable incluir en
el presupuesto de egresos un monto significativo de recursos para atender emergencias y
calamidades, pues se trata de situaciones en las cuales existe un alto grado de incertidumbre
en materia de costo y probabilidad de que ocurran.

En todo caso es posible, de acuerdo con el Manual de Clasificaciones Presupuestarias
para el Sector Puiblico de Guatemala (diciembre de 2000), actualmente en vigor, asignar
recursos en el presupuesto de egresos para cubrir gastos que se presenten en estas eta-
pas. Dichos recursos deben asignarse en los renglones correspondientes a emergencias
y calamidades publicas (911) y/o siniestros y gastos conexos (912), del subgrupo 91,
denominado gastos imprevistos, del grupo 9 que corresponde a asignaciones globales.
En el citado manual hay otro renglén denominado créditos de reserva (991), que puede
utilizarse para gastos que se acuerdan en el transcurso del ejercicio fiscal, pero las normas
que rigen la formulacién del Presupuesto (MFP, 2003) prohibe a las entidades auténomas
que reciben aportes del gobierno central (que es el caso de las municipalidades) asignar
recursos en ese renglén.

Al presentarse las situaciones de desastre y calamidad, el Concejo Municipal podra
acordar la transferencia de recursos del grupo de asignaciones globales a los grupos y ren-
glones que se requieran para atender la emergencia: alimentos para personas (211), prendas
de vestir (231), productos medicinales y farmacéuticos (266), madera (214), materiales de
construccién (223, 274 y 275), arrendamiento de maquinaria y equipo de construccién
(154). Lo anterior es a titulo de ejemplo, para demostrar que las normas y estructura del
presupuesto permiten un amplio margen de accion para atender situaciones de emergencia
de cualquier naturaleza.

Posibles fuentes de financiamiento

La principal fuente de financiamiento para las etapas de preparacién y mitigacién, salvo
casos particulares de alta vulnerabilidad, tomando en consideracién el volumen de los
recursos que manejan los municipios guatemaltecos provenientes en su mayor parte de las
transferencias corrientes que hace el gobierno central, debieran ser los propios presupuestos
municipales.

En el afio 2002, las municipalidades del pais recibieron por concepto de transferencias

provenientes del aporte constitucional y de la parte que por ley les corresponde de cuatro



ORGANIZACION INSTITUCIONAL PARA LA GESTION DE RIESGOS 181

impuestos,* la cantidad de Q2.168,6 millones (US$271,1 millones). Por mandatos legales
expresos, la mayor parte de estos recursos, alrededor de Q1.762 millones (US$220 millones),
solamente pueden ser utilizados para proyectos de inversion.

El principal problema que se presenta en materia financiera es la calidad del gasto y
su orientacién hacia obras y servicios de cardcter prioritario, entre los que figuran los rela-
cionados con la prevencion de desastres y la disminucién de la vulnerabilidad.

La calidad del gasto depende fundamentalmente del funcionamiento de los espacios
y procedimientos de participacién y auditoria social, contemplados en el Cédigo Munici-
pal y en la Ley de los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural. Puede afirmarse que, en la
medida que no se logren avances significativos en cuanto a la participaciéon ciudadana en
la identificacién de los problemas y de las soluciones, y en transparencia en el uso de los
recursos municipales, no se justifica el incremento de las transferencias o el fortalecimien-
to de la capacidad de recaudacién propia de las municipalidades, pues los recursos seran
utilizados en forma poco o nada transparente, favoreciendo la corrupcién y el clientelismo,
y en proyectos que tienen cada vez menos relacién con las necesidades reales y sentidas de
la poblacién.

En cuanto a los recursos de recaudacién propia de las municipalidades, éstos han
experimentado un fuerte crecimiento en los dltimos anos, pasando de Q803 millones (al-
rededor de US$100 millones) en el afio 2000, a Q1,517 millones (US$190 millones) en el
afio 2002, lo que representa un incremento de casi el 90% en dos anos. Sin embargo, esos
recursos, en la mayor parte de municipalidades, son utilizados exclusivamente para gastos
de funcionamiento.

Otra fuente importante de recursos para atender la gestion de riesgos en sus diferentes
etapas son los fondos sociales. Los tres principales son: Fondo de Inversion Social (FIS), Fondo
Nacional para la Paz (FONAPAZ) y Fondo de Solidaridad para el Desarrollo Comunitario
(FSDC). Estos fondos tienen asignados para el presente afio la cantidad de Q1.666 millones
(alrededor de US$208 millones). El Fondo que dispone de mads recursos es el FSDC (47%)
y la mayor parte de ellos es ejecutada por las municipalidades.

El Banco Mundial, el BID y KfW?> han senalado que esos fondos afrontan problemas
relacionados con el uso ineficiente de los recursos, la falta de participacion sistemadtica de
las comunidades, el énfasis en la construccién de obras con poca atencidon al mantenimiento
y calidad de los servicios, falta de transparencia y, en los casos de FIS y FONAPAZ, falta de

coordinacién con los gobiernos municipales.

4 Estos impuestos son: el impuesto al valor agregado (IVA), el impuesto a la circulacién de vehiculos, el impuesto
alos derivados del petréleo y el impuesto tinico sobre inmuebles (este iltimo solamente para las municipalidades

que atin no administran la recaudacién en su respectivo distrito).

> “Propuesta para mejorar la institucionalidad de la inversién social en Guatemala” (diciembre de 2000) y “Gua-

temala: un solo fondo social para el desarrollo local” (septiembre de 2001).
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Es necesario, en consecuencia, realizar una profunda reestructuraciéon de los fondos
sociales, la que debe contemplar la disponibilidad de recursos para atender el tema de la
gestion de riesgos. Los recursos de los fondos sociales, asignados con base en criterios pre-
viamente establecidos, debieran ser utilizados como un elemento de estimulo a los muni-
cipios, mediante el cofinanciamiento, para que dediquen mayor atencién a la inversién en
las etapas de preparacion y mitigacion. Los fondos sociales también deben ser una fuente
importante para que el gobierno central contribuya a financiar las etapas de respuesta y
recuperacion.

Otra fuente de recursos debe ser la propia comunidad, en la medida que se ejecuten
obras que puedan ser objeto del pago de contribuciones por mejoras o de la participacion
ciudadana en la ejecucién de los proyectos, aportando mano de obra o materiales locales.
Para que el aporte ciudadano sea posible, es imprescindible que los gobiernos municipales
proporcionen a la ciudadania la mas amplia informacién sobre el monto de los recursos
disponibles, el destino de los mismos y el costo de los proyectos, y que realicen en forma
transparente los procesos de adquisicion de bienes y de servicios, incluyendo los contratos
de obras y suministros.

Finalmente, el gobierno debe asignar un monto adecuado de recursos, determinado
a partir del efectivo funcionamiento del Sistema Integrado para el Manejo de Emergencias
de CONRED, al Fondo Nacional para la Reduccién de Desastres, que debiera convertirse
en el principal fondo de reserva para atender la etapa de respuesta a los desastres que pu-
dieran ocurrir en el futuro. Esos recursos debieran ser destinados, preferentemente, a la
inversién en proyectos de mitigacién en los municipios que presentan mayores niveles de

vulnerabilidad.
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