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La Escuela Latinoamericana
de Cooperacion y Desarrollo

s un proyecto colombo-italiano, fruto del con-

venio entre la Universidad de San Bue-

naventura Seccional Cartagena de Indias,
Colombia, la Universidad de Pavia y el Institu-
to Universitario de Estudios Superiores de
la Universidad de Pavia, Italia. Ademas de un
consorcio de las mayores ONG italianas, COOPI,
CISP y VIS. Cofinanciado por el Ministerio de
Asuntos Exteriores de Italia y por la Conferencia
Episcopal Italiana.

Su propésito es contribuir al fortalecimiento de
la Cooperacién Internacional para el Desarrollo,
a través de la formacion de profesionales autoc-
tonos que operen en programas de cooperacion
internacional, la realizacion de investigaciones en
esta area del conocimiento, el apoyo a redes y al

trabajo interinstitucional con las organizaciones
que promueven el desarrollo de la region.

La Escuela posee una estructura interna conforma-
da por dos unidades operativas interdependientes:
formacion e investigacion.

La Unidad de Investigacion tiene como ob-
jetivo realizar investigaciones en el campo de la
Cooperacién Internacional para el Desarrollo que
contribuyan a la reflexion académica y se consti-
tuyan en herramientas basicas en los procesos de
gestion de proyectos. Los trabajos de investiga-
cion guardan correspondencia con las areas que
conforman el programa académico de la Espe-
cializacion en Cooperacion Internacional para el
Desarrollo: Economia del desarrollo, Sociopolitica
y Metodologias sobre proyectos.
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Prologo

Por SEBASTIAN VADALA*

Los desastres “naturales”, que seria mas correcto
llamar“humanos” porque su incidencia y suimpacto
dependen de la accién u omision del hombre al
implementar medidas de prevencion y mitigacion
ante las amenazas, han caracterizado siempre la
historia de las civilizaciones. Si bien la capacidad
de resiliencia y de recuperacion post - desastres
ha sido asombrosa, no se puede ignorar la enorme
pérdida de vidas humanas, el sufrimiento de los
sobrevivientes y la destruccion de infraestructuras
socioecondmicas. Por ello, es un imperativo, en el
futuro préximo, minimizar estos impactos negati-
vos mediante el conocimiento de los instrumentos
técnicos de prevencion y mitigacion disponibles hoy.

Los ultimos ahos han sido particularmente du-
ros y tristes en términos de las consecuencias
generadas por los desastres. Sin embargo, todo
ello ha contribuido a definir las prioridades de las
politicas nacionales y de la cooperacion interna-
cional en estos asuntos. En América Latina, Chile
y Haiti representan un ejemplo paradigmatico de
como el mismo fendmeno de fuertes terremotos
(2010), determiné diferentes niveles de victimas
y destruccion segln la vulnerabilidad ligada a la
implementacion de medidas relacionadas con
politicas de prevencion y de gestion integral del
riesgo. En Japén la triple afectacion terremoto-
tsunami-desastre nuclear ha evidenciado como
también una nacion con larga tradicion de gestion
del riesgo y modelo de referencia, tiene que ser
mas conservadora en la formulacion de hipotesis
de escenarios negativos y minimizar los riesgos
altamente improbables pero muy peligrosos como

*  Licenciado en Economia y Comercio. Doctorado en Economia e Instituciones. Representante de COOPI en Colombia y Jefe de
proyecto “Maestria en Cooperacién Internacional para el Desarrollo” de la Universidad de San Buenaventura seccional Cartagena.
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el de desastre nuclear. El efecto mas relevante a
nivel global en términos de politicas nacionales
es probablemente un progresivo abandono de la
energia nuclear, que posiblemente no incluya el
impulso que se ha venido presentando en ener-
gias fosiles que alimentan el riesgo de Cambio
Climatico. La terrible hambruna por la sequia que
azota el Cuerno de Africa, donde la cooperacion
internacional muestra limites de coordinacion y
de accion, evidencia las dificultades de atencion
a las poblaciones damnificadas en paises con es-
casez de gobernanza y dilemas de cooperacion
internacional.

Todos estos eventos se han hecho evidentes en
las politicas nacionales e internacionales de coo-
peracion internacional en que la gestion del riesgo
de desastres para ser efectiva y viable conlleva
cada vez una mayor integracion del enfoque de
reduccion transversal al concepto de desarrollo
sostenible y esto implica que:

- No es posible esperar un alto nivel de desarro-
llo para luego incluir formas de prevencion/
mitigacion.

- La asistencia de la cooperacion internacional a
los damnificados sea mas costosa que la pre-
vencion/mitigacion.

- Los paises mas desarrollados también necesiten
una revision continua de la vulnerabilidad.

- La correcta integracion del enfoque de gestion
del riesgo de desastres representa “bienes pu-
blicos” internacionales y, en particular, tanto el
impacto de los desastres como la respuesta a
ellos tiene cada vez mayor caracter transna-
cional/multinacional.

El presente Cuaderno de Cooperacion para el
Desarrollo “Gestion Integrada del Riesgo de De-
sastres: Pautas metodologicas para la formulacion
y administracion de proyectos” elaborado por Ga-
briel Orozco Restrepo y Oscar Guevara Arévalo
nace por la urgencia internacional en torno a la

Manual para la Gestion Integrada del Riesgo de Desastres

tematica de desastres. En Colombia, esta preocu-
pacion ha sido ademas catalizada por las graves
inundaciones de la Ola Invernal. Asimismo, el do-
cumento refleja el interés de COOPI en América
Latina sobre temas de prevencion y preparacion
ante amenaza de desastres y su experiencia en
este tipo de proyectos financiados sobre todo a
través de la linea DIPECHO de la Unién Europea.
Este es también un fruto de la sensibilidad y del
desempeno de la Escuela Latinoamericana de Coo-
peracion y Desarrollo (ELACID) sobre los asuntos
humanitarios de la cooperacion internacional.

La dedicada sistematizacion y el andlisis del estado
del arte relativo a la gestion integral de desastres,
permite familiarizarse en forma sintética y puntual
con conceptos basicos, definiciones, experiencias
y convenios relevantes para la gestion integral del
riesgo con una vision internacional y, al mismo
tiempo, con una atencion particular a las espe-
cificidades de América Latina. Para profundizar
los temas y adquirir datos mas técnicos se pue-
den consultar los documentos disponibles en el
CD-ROM anexo al documento, seleccionados
por su relevancia y utilidad para acciones en el
campo de la gestidn integral del riesgo. Se tra-
ta de un esfuerzo pedagdgico de suma utilidad
que esperamos reduzca una frecuente confusion
terminolégica y represente, al mismo tiempo, un
valido instrumento de sensibilizacion sobre la te-
matica de reduccion del riesgo de desastres por su
actualizada vision internacional. El valioso trabajo
de Gabriel Orozco Restrepo y Oscar Guevara
Arévalo presenta un especial valor agregado con
la inclusion de la gestion integral del riesgo en
la metodologia del Marco Logico, evidenciando
especificidades, caracteristicas y problematicas.
Esta lectura transversal del ciclo del proyecto tie-
ne el interés de mejorar la calidad y cantidad de
proyectos y programas que tienen como objetivo
principal optimizar la gestion integral del riesgo y
alcanzar de forma eficaz y eficiente la integracion
de la reduccion de riesgos de desastres en el mis-
mo concepto de desarrollo sostenible.
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Introduccion a la gestion integrada del riesgo de desastres

Introduccion

Desde la ultima década del Siglo XX se ha asu-
mido como el principal reto para la reduccion
del riesgo de desastres el cambio de enfoque
con el cual se han visto éstos, pasando de una
vision ligada a lo imprevisible e inevitable de su
ocurrencia, a considerarlos como un problema
vinculado a los procesos de desarrollo (de las
comunidades, regiones y paises), y las opciones
de uso, planeacion y ordenamiento del territorio
que estas ocupan. El presente capitulo propone las
principales herramientas conceptuales para esta
integracion, dirigida a los actores sociales e insti-
tucionales comprometidos con la Gestion Integral
del Riesgo de Desastres (GIRD). Busca avanzar
en la comprension de conceptos basicos, en las
razones para la integracion de los desastres y el
desarrollo,y los hitos fundamentales, necesarios y
pertinentes para consolidar el enfoque de GIRD
que sera desarrollado en los capitulos siguientes.

Primera Parte:

Reflexiones iniciales acerca
del concepto de GIRD

1.1. El Concepto de gestion

integrada del riesgo
de desastres-GIRD

Multiples autores e instituciones han aportado en
la construccion de modelos para la comprension
de los retos asociados a los riesgos y los desastres.
Aprovechando estos aportes, la presente guia se
suma como un esfuerzo de consolidacion de expe-
riencias y conocimientos, y hace referencia a dos
nociones del riesgo de desastre: la primera, con
un énfasis en las ciencias fisicas y de ingenierias,
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y la segunda, con mayor desarrollo en lo social y
econdmico.

1.1.1. Contexto

Para el analisis de la Gestion Integrada del Ries-
go de Desastres (GIRD) es necesario diferenciar
las dos connotaciones basicas de la nocion de
riesgo: el riesgo natural relacionado con el dano
eventual y potencial destructivo de los fenédmenos
ambientales, y el riesgo antrépico que va ligado a
los procesos sociales que generan las condiciones
de riesgo. Sin embargo, debido a que las ciencias
exactas optan por el estudio de los fenédmenos
naturales, generalmente los manuales para la ges-
tion del riesgo omiten el caracter societal de los
riesgos y con éste el enfoque econémico (que
calcula el riesgo en términos de probabilidad de
pérdida y ganancia), la vision de la filosofia euro-
pea (donde el riesgo es resultado de una decision
racional o consecuencia de la modernidad) y la
vision culturalista (que considera el riesgo como
un valor socialmente construido) (Briones, 2005),
los cuales ofrecen un marco conceptual desde las
ciencias sociales para comprender la dindamica del
riesgo de una manera integral y tomar las medi-
das correctas para aliviar el sufrimiento humano
producido por catastrofes.

A partir de estos enfoques del riesgo y de los
avances tematicos en la region', es claro que el
riesgo puede entenderse a través de la dinamica
de: (i) la multiplicidad de amenazas que se ma-
nifiestan en las dimensiones economica, geopoli-
tica, medioambiental, societal y tecnoldgica?, (ii)
la vulnerabilidad que representa para las unida-
des sociales su exposicién a peligros manifiestos
o potenciales (desastres naturales, proliferacion
nuclear, desplazamientos forzados o ataques terro-
ristas entre otros) y (iii) la cultura y su rol en la

I En especial los del Proyecto PREDECAN - Proyecto de Apoyo a la Prevencion de Desastres en la Comunidad Andina, financiado
por la Comisién Europea y la Secretaria General de la Comunidad Andina.

2 Véase la tipologia que realiza el reporte de riesgos globales del foro econémico mundial para el afo 201 1.
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capacidad para afrontar las amenazas y disminuir
con ello la propension a la vulnerabilidad.

La capacidad de los organismos para aplicar las
pautas metodologicas que se presentan en este
Manual para la formulacion y administracion de
proyectos en la GIRD, dependera del acuerdo
sobre los principios fundamentales y la orienta-
cién para integrar estos tres factores e incluirlos
dentro de los objetivos de desarrollo que hacen
parte de las politicas puablicas’ realizadas por
el Estado, las instituciones civiles y los grupos
comunitarios organizados.

1.1.2. Aproximacion
a una definicion

Tomando en cuenta las consideraciones anterio-
res, en adelante se utilizara la GIRD, como la suma
holistica de lo propuesto por Cardona (2001),
UNISDR (2009), Lavell (2006) y Narvaez, Lavell
y Ortega (2009), bajo los siguientes principios:

* La Gestion del Riesgo de Desastres esta aso-
ciada e implica decisiones, determinando y di-
mensionando en el tiempo qué debe hacerse
para intervenirlo.

* Tanto los eventos fisicos como la vulnerabilidad
son procesos historicos que contribuyen a la
existencia del riesgo en la sociedad.

* Laexistencia de desastres suponen la existen-
cia previa de condiciones de riesgo.

* Elriesgo se puede generar y construir producto
de practicas individuales o colectivas.

En consecuencia, la Gestién Integrada del Riesgo
de Desastres (GIRD) sera: Un proceso social y poli-
tico, sistemdtico y continuo, a través del cual se busca
controlar los procesos de creacion o construccién de
riesgo o disminuir el riesgo existente con el fin de redu-
cir el impacto adverso de las amenazas naturales y la
posibilidad de que ocurra un desastre, con la intencion

Manual para la Gestion Integrada del Riesgo de Desastres

de fortalecer los procesos de desarrollo sostenible y
la seguridad integral de la poblacién.

Segunda Parte:

Puntos centrales acerca
de la dinamica del
riesgo, sus factores y
definiciones

1.2. Los factores
del riesgo de desastres

De acuerdo con Narvaez, Lavell y Ortega (2009),
el primer enfoque derivado de las ciencias de la
tierra, tiende a definir el riesgo como la “probabi-
lidad de la ocurrencia de un evento fisico dahino”.
Esta definicion, hace énfasis en los fendmenos que
pueden producirse en un lugar especifico, y las
caracteristicas y frecuencia de los mismos. El se-
gundo enfoque del riesgo propone que “el riesgo
de desastre comprende la probabilidad de dahos
y pérdidas futuras asociadas con la ocurrencia de
un evento fisico danino”. Esta segunda definicion
hace énfasis en los impactos/efectos mas que en el
evento fisico potencialmente peligroso. Estos dos
enfoques son igualmente pertinentes para quie-
nes trabajen en estrategias para la planificacion y
ejecucion de politicas, programas o proyectos en
territorios propensos a los desastres.

Para efectos de establecer un fundamento logi-
co y conceptual transversal a este documento,
se entiende que en esencia, el riesgo se funda-
menta en procesos dinamicos (en el tiempo y
en el territorio) dados entre los eventos fisicos
potencialmente daninos, la vulnerabilidad de las
personas, infraestructura, ambiente y medios de
vida propensos a sufrir dafos y pérdidas al ser
impactados por los anteriores,y la capacidad para
afrontar las amenazas y disminuir con ello la pro-

3 Esta tematica sera ampliada en el Capitulo N.° 4 como tema central para la inclusién de la GIRD en los Programas de Desarrollo.
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pension a la vulnerabilidad. En general, el alcance
de las politicas, planes, programas y proyectos para
la GIRD depende del acuerdo sobre los principios
fundamentales y orientacién para integrar estos
dos factores, bajo una perspectiva social, territorial
y de desarrollo.

1.2.1. Los eventos fisicos
potencialmente peligrosos:
amenazas

Con frecuencia al considerar este primer compo-
nente del Riesgo de Desastre, los eventos fisicos,
éstos suelen ser definidos como “Amenazas”.Son
varios los fendmenos, de origen natural o de otro
tipo bajo esta clasificacion, que pueden poner en
peligro la vida, el medio ambiente, y en general
el bienestar y desarrollo. El mensaje central para
los responsables de la planificacion/ejecucion de
proyectos de desarrollo y/o ordenamiento/uso
del territorio es sobre el entendimiento de las
caracteristicas, frecuencia y magnitud de estos
eventos fisicos potencialmente dahinos. Exponer

Tabla N.° |.Tipos de amenaza
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los elementos que constituyen los sistemas socia-
les y ambientales significa que los eventos fisicos
tienen como consecuencia la configuracién de
éstos (los fenomenos fisicos) como amenaza. Es
decir, sin exposicion no hay amenaza, y tal como
lo senalan Narvaez, Lavell y Ortega (2009), “sin
exposicion no hay posibilidad de amenaza o ries-
go”, y que ademas “es casi imposible ubicarse en
un lugar completamente seguro frente a eventos
potencialmente peligrosos, en particular aquellos
considerados como extremos’.

Con relativa frecuencia, estos eventos fisicos se
clasifican de acuerdo a diferentes parametros, en
especial su origen.Para promover el consenso en-
tre diferentes involucrados en la GIRD, de acuerdo
con la terminologia empleada por Naciones Uni-
das, conviene usar la clasificacion propuesta por
la ISDR*, donde se propone que las “amenazas
surgen de una gran variedad de fuentes geoldgicas,
meteorologicas, hidrologicas, ocednicas, bioldgicas
y tecnoldgicas que algunas veces actian de forma
combinada”, para las cuales se adoptan las siguien-
tes definiciones:

TIPO DE AMENAZA DEFINICION

NOTA

BIOLOGICA

Un proceso o fenémeno de origen organi-
co o que se transporta mediante vectores
bioldgicos, lo que incluye la exposicion a
microorganismos patdgenos, toxinas y sus-
tancias inactivas que pueden ocasionar la
muerte, enfermedades u otros impactos a
la salud, al igual que dafos a la propiedad, la
pérdida de medios de sustento y de servi-
cios, trastornos sociales.

Entre los ejemplos de las amenazas bioldgicas se
incluyen los brotes de enfermedades epidémicas,
contagios de plantas o animales, insectos u otras
plagas e infestaciones.

GEOLOGICA

Un proceso o fenomeno geoldgico que
podria ocasionar la muerte, lesiones u
otros impactos a la salud, al igual que da-
nos a la propiedad, la pérdida de medios
de sustento y de servicios, trastornos
sociales y econémicos, o danos ambien-
tales.

Las amenazas geoldgicas incluyen procesos terres-
tres internos, tales como terremotos, actividades y
misiones volcanicas, y procesos geofisicos afines co-
mo el movimiento de masas, aludes, desprendimien-
to de rocas, derrumbes en la superficie y corrientes
de barro o escombros. Los factores hidrometeo-
rologicos son elementos que contribuyen conside-
rablemente a algunos de estos procesos. Es dificil
categorizar a los tsunamis puesto que, a pesar de
que se desencadenan debido a terremotos submari-
nos y otros eventos geoldgicos, estos son procesos
oceanicos que se manifiestan como una amenaza
hidrolégica costera.

4  Estrategia Internacional para la Reduccion de Desastres de las Naciones Unidas, (http://www.unisdr.org).
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HIDROMETEREO-
LOGICA

Un proceso o fenomeno de origen at-
mosférico, hidrologico u oceanografico
que puede ocasionar la muerte, lesio-
nes u otros impactos a la salud, al igual
que dafos a la propiedad, la pérdida de
medios de sustento y de servicios, tras-
tornos sociales y econémicos, o dafos
ambientales.

Entre las amenazas Hidrometeoroldgica se en-
cuentran los ciclones tropicales (también cono-
cidos como tifones y huracanes), tempestades,
granizadas, tornados, tormentas de nieve, fuertes
nevadas, avalanchas, marejadas, inundaciones (en-
tre éstas las inundaciones repentinas), sequias, olas
de calor y de frio. Las condiciones meteorolodgicas
también pueden representar un factor para otras
amenazas, tales como aludes, incendios forestales,
plagas de langosta, epidemias, y el transporte y
la dispersion de sustancias toxicas y material de
erupciones volcanicas.

SOCIO
NATURAL

El fenomeno de una mayor ocurrencia
de eventos relativos a ciertas amenazas
geofisicas e Hidrometeorolodgica, tales
como aludes, inundaciones, subsidencia
de la tierra y sequias, que surgen de la in-
teraccion de las amenazas naturales con
los suelos y los recursos ambientales ex-
plotados en exceso o degradados.

Este término se utiliza para aquellas circunstancias
en las que las actividades humanas estan incre-
mentando la ocurrencia de ciertas amenazas, mas
alla de sus probabilidades naturales. La evidencia
senala que hay una creciente carga de los desas-
tres que ocasionan estas amenazas. Las amenazas
socio-naturales pueden reducirse y hasta evitarse
a través de una gestion prudente y sensata de los
suelos y de los recursos ambientales.

TECNOLOGICA

Una amenaza que se origina a raiz de las
condiciones tecnoldgicas o industriales,
lo que incluye accidentes, procedimien-
tos peligrosos, fallas en la infraestructura
o actividades humanas especificas que
pueden ocasionar la muerte, lesiones,
enfermedades u otros impactos a la sa-
lud, al igual que danos a la propiedad, la
pérdida de medios de sustento y de ser-
vicios, trastornos sociales o economicos,
o dafios ambientales.

Entre los ejemplos de amenazas tecnologicas se
encuentran la contaminacion industrial, la radia-
cion nuclear, los desechos toxicos, la ruptura de
represas, los accidentes de transporte, las ex-
plosiones de fabricas, los incendios y el derrame
de quimicos. Las amenazas tecnolodgicas también
pueden surgir directamente como resultado del
impacto de un evento relativo a las amenazas na-
turales.

Fuente: UNISDR (2009).

Ahora bien, para los fines de este documento
han sido consideradas como amenazas naturales
aquellas de origen bioldgico, geologico e hidrome-

teorologica y como amenazas antrépicas aquellas
derivadas exclusivamente de la actividad humana
(Figura N.° 1):
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Figura N.° |. Amenazas naturales y antropica
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Fuente: Elaboracion propia con base en los “Términos principales relativos a la reduccion del riesgo de desastres” de la Organizacion
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de Naciones Unidas (2004) y en el Informe del Foro Econémico Mundial “Riesgos Globales 201 1.
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e Armas de destruccidén masiva

Este tipo de definiciones y clasificaciones son de
gran utilidad para los responsables de la planifi-
cacion/ejecucion de proyectos de desarrollo y/o
ordenamiento/uso del territorio dado que cons-
tituye una guia para el entendimiento de la natu-
raleza de estos fendbmenos y para los posteriores
estudios especializados que sean necesarios para

la identificacidon, mapeo, evaluacién y monitoreo
de las amenazas.

Para ampliar el conocimiento relacionado a los
eventos fisicos potencialmente peligrosos, puede
consultarse, a nivel mundial, la base de datos EM-
DAT, consolidada por el Centro de Investigacion
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sobre Epidemiologia de los Desastres (CRED)
con sede en Bruselas (http://www.emdat.be/), o
los datos NAR-CAT consolidados por Munich
Re (www.munichre.com/publications/). A nivel
subregional, son muy importantes los esfuerzos
desarrollados en el “Atlas de las Dinamicas del
Territorio Andino: Poblacion y bienes expuestos
a amenazas naturales: La Naturaleza de la Ex-
posicion: Vulnerabilidad” (http://www.comunida-
dandina.org/public/libro_107.htm) y el “Sistema
Inventario de Desastres — DESINVENTAR” (http://
www.desinventar.org/es/).

1.2.2. La naturaleza de la
exposicion: vulnerabilidad

El segundo componente del Riesgo de Desastres
es la Vulnerabilidad. La vulnerabilidad puede en-
tenderse como la suma de los factores, que co-
rrelacionados y subyacentes a la exposicion a los
eventos fisicos potencialmente peligrosos, hacen
que un elemento (personas, infraestructura, am-
biente y medios de vida) sea propenso a dano o
pérdida. En otras palabras, evaluar la vulnerabilidad
es “evaluar la capacidad de elementos o sistema
de resistir o absorber el impacto de un suceso
que caracteriza una amenaza” (Cardona 2001).

Kasperson (1995) define inicialmente la vulnerabi-
lidad como la propensién de los sistemas sociales
o ecolodgicos a sufrir danos por agresiones ex-
ternas y perturbaciones. Posteriormente algunos
autores consideraron util reducir la complejidad
de la vulnerabilidad a partir de los mdltiples as-
pectos y condiciones asociadas a ella, por lo que
Wilches-Chaux (1998) propone once tipos de
vulnerabilidades: natural, fisica, econdmica, social,
politica, técnica, ideoldgica, cultural, educativa, eco-
l6gica e institucional.
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Segln Cardona (2001) la vulnerabilidad puede
entenderse como la suma de los factores, que
correlacionados y subyacentes a la exposicion
a los eventos fisicos potencialmente peligrosos,
hacen que un elemento (personas, infraestruc-
tura, ambiente y medios de vida) sea propenso a
dano o pérdida. Oliver-Smith (2004) amplia estas
definiciones y define la vulnerabilidad como un
concepto politico-ecolégico que hace referencia
a la relacién de los individuos con la naturaleza,
con especial atencién en las fuerzas politicas y
econdmicas caracteristicas de la sociedad, tenien-
do en cuenta las instituciones y los valores socio-
culturales que la conforman. Como complemento
a estas definiciones, para efectos de aplicacion de
metodologias para la identificacion y minimizacion
de vulnerabilidades, las cuatro propiedades de la
vulnerabilidad utilizadas por la Agencia de Protec-
cion Ambiental de Estados Unidos (US EPA) y to-
madas del Consejo Asesor Nacional sobre Justicia
Ambiental (US NEJAC 2004) son: susceptibilidad,
exposicion, preparacion y capacidad de respuesta.

Mas adelante Narvaez, Lavell y Ortega (2009)
proponen un concepto de vulnerabilidad am-
pliado donde la vulnerabilidad es el resultado de
condiciones sociales, politicas y economicas que
asignan diferentes niveles de debilidad o falta de
resistencia a determinados grupos sociales. Este
enfoque identifica (a partir del trabajo de Cannon,
2007) una serie de precondiciones y circunstancias
como causas de la vulnerabilidad, a saber:

|. Los grados de resistencia de personas, in-
fraestructura, ambiente y medios de vida.

2. Los grados de resiliencia® de las personas,
infraestructura, ambiente y medios de vida.

3.Las condiciones socio econémicas y de bien-
estar de vida.

5 Segun la terminologia empleada por Naciones Unidas, resiliencia es la capacidad de un sistema, comunidad o sociedad expuestos
a una amenaza para resistir, absorber, adaptarse y recuperarse de sus efectos de manera oportuna y eficaz, lo que incluye la
preservacion y la restauracion de sus estructuras y funciones basicas.
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4. Los grados de proteccion social y de auto-
proteccion individual.

5. El nivel de gobernabilidad de la sociedad.

Lo anterior evidencia la complejidad y la heteroge-
neidad en las definiciones de vulnerabilidad. Pese
a esto, para efectos de un manual en GIRD, mas
alla de continuar el debate tedrico entorno a una
definicion Unica de vulnerabilidad, la prioridad tiene
que ver directamente con la necesidad de recono-
cer las diferentes vulnerabilidades, capacidades y
necesidades de las comunidades afectadas por los

desastres para optimizar las estrategias de la GIRD.

Por lo anterior y con objeto de promover un
lenguaje comun, en el ano 2004 la Organizacion
de Naciones Unidas-ONU definié la vulnerabili-
dad como el “conjunto de condiciones determinadas
por factores o procesos fisicos, sociales, econémicos

y ambientales, que aumentan la susceptibilidad de
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una comunidad al impacto de las amenazas” Desde
entonces esta ha sido la definicion empleada en
los manuales de orientacién y guias metodologicas
para la gestion del riesgo. Sin embargo, esta defini-
cion no contempla los factores que inciden en la
percepcion, preparacion y capacidad de respuesta
ante situaciones de emergencia, que en su mayoria
estan determinados por factores culturales que
varian segun el contexto.

En consecuencia, para efectos de este documento
se tomara como base la definicion de la ONU y se
identificaran los factores especificos que afectan
la vulnerabilidad teniendo en cuenta la capacidad
de respuesta y la recuperacion ante los desastres
en diferentes contextos. Se contemplaran tanto
las barreras fisicas y sociales, como las barreras
culturales que pueden causar riesgos a ciertas
personas que de ordinario no serian consideradas
vulnerables.

Recuadro N.° I.indice de vulnerabilidad prevalente

Sistema de indicadores para la Gestion del Riesgo de Desastre
PROGRAMA PARA AMERICA LATINAY EL CARIBE

Instituto de Estudios Ambientales - IDEA & Banco Interamericano de Desarrollo - BID
El sistema de indicadores resultado del programa BID-IDEA es un enfoque holistico de evaluacién. Su fortaleza esta
en la posibilidad de desagregar los resultados e identificar los factores hacia los cuales se deben orientar las acciones
de gestion del riesgo, con el fin de valorar su efectividad. Su objetivo principal es estimular la toma de decisiones
—es decir, que el concepto que lo subyace es el control-y no la evaluacion precisa del riesgo, que cominmente se
soporta en el concepto de verdad fisica.

INDICE DE VULNERABILIDAD PREVALENTE

Este indice caracteriza las condiciones predominantes de vulnerabilidad del pais en términos de exposicion en areas
propensas, fragilidad socio-econémica y falta de resiliencia; aspectos que favorecen el impacto fisico directo y el im-
pacto indirecto e intangible en caso de presentarse un fenémeno peligroso. Este indice es un indicador compuesto
que intenta caracterizar, con fines de comparacion, una situacion o pattern de un pais. Las condiciones de vulnera-
bilidad inherente ratifican la relacion del riesgo con el desarrollo (PNUD 2004) en la medida que las condiciones
(de vulnerabilidad) que subyacen la nocion de riesgo son, por una parte, problemas causados por un proceso de
inadecuado crecimiento y, por otra, porque son deficiencias que se pueden intervenir mediante procesos adecuados
de desarrollo.

El IVP es el promedio de estos tres tipos de indicadores:

IVP=(IVP +IVP +IVP )/3

Los indicadores para la descripcion del grado de exposicion, las condiciones socioeconomicas prevalentes y la falta
de resiliencia se han formulado en forma consistente (en forma directa o invertida segiin el caso) y reconociendo
que su influencia explica que se presenten efectos socio-econémicos y ambientales adversos cuando se materializa
un fenémeno peligroso. Cada aspecto es un conjunto de indicadores que expresa situaciones, causas, susceptibi-
lidades, debilidades o ausencias relativas del pais, la region o la localidad que se valora, hacia las cuales se pueden
orientar acciones de reduccién del riesgo. Los indicadores se identificaron teniendo en cuenta que en lo posible se
basen en cifras, indices, tasas o proporciones existentes que provienen de bases de informacién reconocidas o que
existen en cada pais.

SISTEMA DE INDICADORES PARA LA GESTION
DEL RIESGO DE DESASTRE
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En tal sentido, el Proyecto Esfera (2004) ha identi-
ficado cuatro factores especificos que afectan la
vulnerabilidad: el género, la edad, la discapacidad
y el estatus de VIH/sida. Para el presente manual
también se incluiran dentro de los factores que
afectan la vulnerabilidad los siguientes: enferme-
dad, educacién, categoria de migracion y grupo
étnico, para un total de 8 factores que si bien no
comprenden la totalidad de los agentes que influ-
yen en la vulnerabilidad, son los que se identifican
con mayor frecuencia tanto en el debate tedrico
como en los trabajos de campo realizados por los
diferentes organismos internacionales dedicados a
brindar proteccion y asistencia humanitaria.
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De acuerdo con estos factores, los grupos mas
vulnerables son los compuestos por hombres y
mujeres a quienes no se les reconozcan sus dere-
chos fundamentales (en especial mujeres que han
experimentado violencia doméstica o violacion)é;
los nifos, adolescentes y ancianos’; los discapa-
citados; los portadores de VIH/sida; las personas
con enfermedades crénicas, terminales y mentales
y los consumidores de drogas; la poblacion des-
escolarizada; los refugiados y los desplazados?;
las poblaciones indigenas y las minorias étnicas
(Figura N.° 2).

Figura N.° 2. Factores de vulnerabilidad social y grupos vulnerables

_[ FACTORES DE
VULNERABILIDAD
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EDAD

DISCAPACIDAD

ENFERMEDAD

ESTATUS VIH

N N
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CATEGORIA
DE MIGRACION

J———> [ Hombres y mujeres a quienes no se les
) > | Nifios y adolescentes (menores de 18 afios)

)—» (Discapacitados )—
+———— (Portadores deVIH / Sida

)—» (Grupos indigenas y minorfas étnicas
)—V (Poblacién desescolarizada

J—> ( Desplazados y refugiados

[ GRUPOS MAS
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/ ancianos (mayores de 60 afos)

\l_/
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terminales, mentales y consumidores de droga

[

T_T T

Fuente: Elaboracién propia con base en el Proyecto Esfera (2004), Liamputtong (2007) y ACNUR.

6 La igualdad de derechos entre mujeres y hombres estd recogida explicitamente en los documentos relativos a los derechos
humanos que forman la base de la Carta Humanitaria. Las mujeres y los hombres, las nifas y los nifios, tienen los mismos de-
rechos a recibir asistencia humanitaria; a ser respetados por su dignidad humana; a que se reconozcan sus iguales capacidades
humanas, incluida la capacidad de elegir; a contar con las mismas oportunidades de actuar en base a sus propias elecciones;y a
disponer del mismo grado de poder para influir en el resultado de sus acciones.

7 Segun la Convencion sobre los Derechos del Nifio, se considera que un nifio es una persona de menos de |8 afos. Segun las
Naciones Unidas, se consideran ancianos los hombres y mujeres mayores de 60 afios (es necesario tener en cuenta el contexto

socio-cultural a la hora de aplicar estos parametros).
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En adelante, cuando se utilice el término “comu-
nidades vulnerables” o “grupos vulnerables”, se
hara referencia a estos grupos de poblaciones a
quienes una vez identificados, se les proporcionara
informacién acerca de su derecho a recibir asis-
tencia y los medios para conseguirla. Con dicha
informacion, estos grupos tendran mayor capaci-
dad para enfrentar los riesgos y recuperarse de
los desastres que aquellos que desconocen sus
derechos y posibilidades. Estas poblaciones no
deben ser vistas como victimas desvalidas dado
que poseen capacidades de respuesta y adaptacion
a la hora de afrontar la situacion del desastre por
lo que deben ser reconocidas y apoyadas. Por lo
tanto, es esencial que se reconozca a los grupos
vulnerables especificos, que se entienda la forma
como se ven afectados en los diversos contextos
de desastres, y que se formule una respuesta en
base a ello’.

1.2.1. La cultura como factor
del riesgo de desastres

La cultura es el tercer componente que permite
comprender la dinamica de los riesgos. Esta inci-
de en la capacidad para afrontar las amenazas y
disminuir con ello la propension a la vulnerabili-
dad.Ademas, esta inmersa en la nocioén del riesgo
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antroépico, que va ligado a los procesos sociales
que generan las condiciones de riesgo. En este
sentido, de acuerdo con los enfoques sociocultu-
rales del riesgo, la legitimizacion y la variabilidad
de la nocion de riesgo es conforme a la posicion
social de los actores (Douglas, 1 996);la definicion,
percepcion y manejo del riesgo se establece de
acuerdo a las particularidades de la organizacion
interna de cada sociedad (Tansey, 2004) y las per-
sonas aprenden determinados comportamientos,
internalizan creencias, valores y representan las
situaciones en funcion del contexto social y cul-
tural en el cual viven (Rippl, 2002).

Desde esta perspectiva al realizar estudios de
riesgo es preciso tener en cuenta variables subje-
tivas'® que interjuegan en el entorno social, tales
como la percepcion, la concepcion individual y
colectiva del riesgo y los correlatos emocionales,
que a su vez son productos de los contextos so-
cioculturales en que se relacionan los individuos
y donde hacen sus elecciones. En este contexto
los valores culturales son hoy en dia los que
determinan la relacién entre el hombre y el
ambiente, en la medida en que es a partir de
la cultura que los individuos y colectividades
aceptan el riesgo y definen un tipo particular
de vulnerabilidad frente a las amenazas. De

8 Refugiado: persona que ha abandonado el pais de su nacionalidad y no puede regresar a ese pais por un temor bien fundado a
la persecucion por motivos de raza, religion, nacionalidad, pertenencia a un grupo social determinado u opinién politica. Des-
plazado: personas que han huido de sus hogares, generalmente a consecuencia de una guerra civil, pero que han permanecido
en sus paises de origen en lugar de buscar asilo en el extranjero.

9  Normas minimas de respuesta humanitaria en casos de desastre. Proyecto Esfera (2004).

10 Cardona (2001) menciona que “en algunos lugares, ha sido comin el proponer bajo la denominacion de “cultura” la adopcién e
interiorizacion, dentro de las actividades de la sociedad, de una actitud o disposicion hacia algo, cuyo producto es util o deseable
para la comunidad en general. Por esta razén, se ha utilizado como eslogan por ejemplo la “cultura del agua”, para referirse a la
necesidad de que la sociedad adopte una serie de habitos de buen uso y manejo, en este caso del agua; o la“cultura del ambiente”,
para referirse a conductas o comportamientos individuales o colectivos que favorezcan la proteccién del medio ambiente. De
la misma manera, desde tiempo atras, se han planteado programas y campanas de informacion publica que hacen referencia a la
“cultura de la seguridad” o la“cultura de la prevencion”, con el propésito de hacer explicita la necesidad de adoptar una actitud
proactiva de las personas en relacion con la prevencion-mitigacion de desastres y la preparacion para afrontar emergencias. En
realidad, en el caso del riesgo y los desastres, aunque parezca un simple asunto de semantica quizas podria ser mas adecuado, al
referirse a la adopcion colectiva de este tipo de actitud referirse a la “incorporacion de la prevencion en la cultura”, dado que
lo que se intenta no es cambiar la cultura sino que la actitud preventiva sea parte, desde todo punto de vista, de las costumbres
y habitos de la sociedad. Cualquiera que sea la manera de referirse a este planteamiento es importante preguntarse no sola-
mente porqué se hace este énfasis, pues es obvio que se esta admitiendo que no ha existido una adecuada gestion del riesgo
en la sociedad, sino también porque es y ha sido tan dificil hacer prevencion de desastres; es decir, cudles son los obstaculos
que la limitan o que impiden que la comunidad tenga una actitud proactiva hacia ese objetivo.A manera de reflexion se pueden
plantear, entre otras causas de fondo, la subestimacion del riesgo, la ineficiencia de la burocracia y falta de voluntad politica”.
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ahi que una persona pueda ser muy vulnerable a
un tipo de desastre pero poco a otro,ya que cada
uno golpea de forma diferente y pone a prueba
aspectos diferentes.

Para efectos de este manual se tendran en cuenta
los aspectos culturales de cada contexto teniendo
en cuenta que los riesgos pueden ser culturalmen-
te negados si las amenazas son sobreestimadas.
Incluso cuando son percibidas y hasta experimen-
tadas, persisten elementos en la sociedad que aun
no estan en posicion de tomar las medidas ne-
cesarias para mitigar o prevenir la ocurrencia de
un desastre. Para estos casos, el presente manual
pretende generar la necesidad en las comunidades,
grupos de decision y agentes involucrados en la
gestion del riesgo una cultura del riesgo entendida
como el acto por medio del cual los ciudadanos
se movilizan hacia las decisiones de su comuni-
dad politica para prevenir-minimizar los efectos
de posibles catastrofes y fortalecer los valores
democraticos en torno a la solidaridad y acceso
a informacion para afrontar los riesgos mundiales.

Tercera parte:

Desastres y sus efectos
en los objetivos de
desarrollo

1.3. Los desastres
y el desarrollo

El presente manual para la Gestion Integrada del
Riesgo de Desastres ha sido elaborado en un mo-
mento en que los desastres durante el 2010 y el
2011 han cobrado las vidas y los medios de vida
de millones de personas alrededor del mundo.
Entre los eventos paradigmaticos de los Ultimos
meses, estan el terremoto que azot6 Haiti en
enero de 2010, las inundaciones de Pakistan del
mismo ano, las inundaciones de Colombia, Esta-
dos Unidos, Brasil y Australia, y el terremoto, el
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posterior tsunami y el desastre nuclear que arra-
saron el nordeste de Japon. Estos eventos mues-
tran como el riesgo de desastre se ha construido
de manera continua en nuestras sociedades, lo
cual sumando al aumento en la exposicion social,
econdémica y ambiental ha sido materializado en
complejas situaciones de emergencias y desastres.
Por otra parte, y como quedo “patente en el de-
sastre de Japon, surgen nuevos riesgos y nuevas
vulnerabilidades asociadas con la complejidad y
la interdependencia de los sistemas tecnologicos
de los que dependen las sociedades modernas”
(GAR- Informe de evaluacion global sobre la re-
duccion del riesgo de desastres de las Naciones
Unidas 201 1).

De acuerdo a la UNISDR (2009), un desastre es
“una seria interrupcion en el funcionamiento de
una comunidad o sociedad que ocasiona una gran
cantidad de muertes al igual que pérdidas e impac-
tos materiales,econémicos y ambientales que ex-
ceden la capacidad de la comunidad o la sociedad
afectada para hacer frente a la situacion mediante
el uso de sus propios recursos. El impacto de los
desastres puede incluir muertes, lesiones, enfer-
medades y otros efectos negativos en el bienestar
fisico,mental y social humano, conjuntamente con
danos a la propiedad, la destruccion de bienes, la
pérdida de servicios, trastornos sociales y eco-
némicos y la degradacion ambiental”.

La evidencia indica que existe un aumento duran-
te las ultimas décadas en las pérdidas de activos
economicos, sociales,ambientales y de medios de
subsistencia (Benson y Twigg, 2007).En tal sentido
y sumado al esfuerzo realizado para la integracion
de los conceptos y factores asociados al Riesgo
de Desastres, existe un creciente interés por la
integracion de la gestion del riesgo de desastres
con las actividades de desarrollo, especialmente
a través de cambios de politica e instituciones.

A finales de 2010 el panorama mundial en cuanto
a la calidad de vida de la poblacién y el medio
ambiente muestra una situacién que agrava las
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perspectivas del cumplimiento de los Objetivos del
Milenio y atrasa el desarrollo econémico, social y
cultural de las naciones. De acuerdo con el Informe
sobre el Desarrollo Mundial 2010, eventos clima-
tolégicos extremos asociados con la variabilidad
climatica se han convertido en un factor latente que
ha detenido el crecimiento econémico y la supe-
racion de la pobreza; hecho que se agrava aun mas
relacionandolo con los desastres, los cuales también
han aumentado como consecuencia del Cambio
Climatico de los ultimos anos. (Grafico N.° 1).

El Informe de evaluacion global sobre la reduccion
del riesgo de desastres 201 | aporta algunos pun-
tos fundamentales alrededor del panoramayy ten-
dencias mundiales, indicando que:

* “El riesgo de mortalidad asociado a las princi-
pales amenazas meteoroldgicas esta disminu-
yendo globalmente, incluso en Asia, donde se
concentra la mayor parte del riesgo. En casi
todo el mundo, el riesgo de morir a causa de un
ciclén tropical o por una gran inundacién fluvial
es menor hoy que en 1990. Esta tendencia es
especialmente alentadora si se compara con el
rapido crecimiento de la poblacién expuesta a
tales amenazas”.
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“Desde 1970, la frecuencia de los ciclones tro-
picales no ha aumentado, pero las poblaciones
“en riesgo” han crecido rapidamente: la ex-
posicion fisica a los ciclones tropicales se ha
multiplicado casi por tres a nivel mundial”.

“El riesgo de mortalidad por todas las amenazas
de tipo meteorolégico sigue estando concentra-
do en paises de bajo PIB y gobernanza deficiente,
y la mortalidad sigue en aumento en paises con
escasa capacidad de gobernanza del riesgo.

“De las pérdidas extensivas por desastres, es
decir, pérdidas de poca gravedad asociadas a
eventos de alta frecuencia, casi el 97% se de-
bieron a eventos meteorolégicos. Aunque los
desastres extensivos no causan un elevado nu-
mero de victimas mortales,son responsables de
una gran parte de los danos a la infraestructura
local y a las viviendas y medios de vida de ho-
gares y comunidades de bajos ingresos”.

“El aumento exponencial de los dafnos asocia-
dos a inundaciones, deslizamientos de tierra,
incendios y tormentas en lugares muy con-
cretos de paises de ingresos bajos y medios,
indica la manera en que se construye el riesgo
paralelamente con el crecimiento econémico”.

Grafico N.? |. Ndmero de desastres naturales registrados en la base de datos — EMDAT, 1900-2005
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Fuente: UNISDR basado en EM-DAT:The OFDA/CRED International Disaster Database.
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Grafico N.° 2. Nimero de viviendas danadas por millon de habitantes
por aho — EMDAT, 1989 — 2009
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Fuente: Infforme de evaluacién global sobre la reduccion del riesgo de desastres 201 1.

* “El nimero de viviendas danadas como propor- De acuerdo al Banco Mundial “desde la década
cion del aumento de la poblacién en 2l pal'ses de 1950 a 1990, los costos de los desastres a
y Estados se ha multiplicado casi por seis desde nivel mundial se han multiplicado por quince en

la década de los noventa (Grafico N.°2) ritmo

) ) términos reales” y el nUmero de afectados ascen-
mucho mayor que el incremento en el riesgo

o . di6 de 1600 millones en los 80s a cerca de 2600
de pérdidas econdmicas por amenazas de gran

envergadura. Este hecho refleja la forma en mlllones en la dec,ada S|gf1|ente, tenilendo mayor
que los riesgos generados por un crecimiento impacto en los paises de ingreso bajo que en los
econdémico rapido se transfieren a hogares y mas desarrollados (Graficos N.° 3 y 4).
comunidades de bajos ingresos, que son los
que menos disfrutan de estos beneficios”.
Grafico N.° 3. Monto total de dafos econémicos reportados 1991-2005
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Fuente: Estadisticas de Afectacion por Desastres, UNISDR basado en EMDAT:The OFDA/CRED International Disas-
ter Database.
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Grafico N.° 4. Numero de personas fallecidas por desastres naturales 1991-2005
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Fuente: Estadisticas de Afectacion por Desastres, UNISDR basado en EMDAT:The OFDA/CRED Internatio-

nal Disaster Database.

Ademas, continuando con lo reportado por el
Banco Mundial, “en los paises en desarrollo las
pérdidas (cuantificadas en porcentaje del producto
interno bruto) pueden ser hasta veinte (20) veces
superiores a las de las naciones industrializadas,
y mas del 95% de todas las muertes relacionadas

con desastres se produce en los paises en desarro-
llo”. Esto es reafirmado por el PNUD (2004), que

senala que “los desastres tienen menos impacto
en los paises desarrollados que en los paises con
bajo desarrollo humano, y que los procesos de
desarrollo determinan que la exposicion fisica a
amenazas se convierta en riesgo de desastres”.
Una prueba de cémo estas pérdidas relativas son

mayores en paises en desarrollo puede verse en
el Grafico N.° 5.

Grafico N.° 5. Distribucion de fallecimientos y pérdidas econoémicas por ciclones

tropicales por ano
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Fuente:World Disasters Report 2010 - Basado en UNISDR (2009).
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Algunas estadisticas del PNUD (2004), sefalan
que “eventos fisicos extremos como terremotos,
ciclones tropicales, inundaciones o sequias, han
azotado aproximadamente al 75% de la poblacion,
al menos una vez, entre 1980 y 2000, ademas que
como promedio los desastres naturales causan
84 muertes al dia y causaron 1,5 millones de
fallecimientos, entre 1980 y 2000”.

En este contexto, se hace evidente que los de-
sastres han afectado y continuaran en el futuro
afectando los resultados de las politicas, programas
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y proyectos de desarrollo, reduciendo en forma
sistematica los avances en pro de un desarrollo
sostenible, la reduccion de la pobreza y el mejo-
ramiento de las condiciones de calidad de vida. El
presente manual se convierte en un instrumento
para conjugar la Gestion Integral del Riesgo de
Desastre-GIRD en los procesos de desarrollo sos-
tenible. Para ello es necesario hacer una aproxi-
macion a los conceptos de desastre y desarrollo
sostenible, expuestos por diferentes organismos
a nivel internacional.

Tabla N.° 2. Conceptos de Desastres y Desarrollo Sostenible

Entidad

Desastre

Desarrollo Sostenible

Estrategia Internacional pa-
ra la Reduccion de Desas-
tres de Naciones Unidas

Conjunto de interrupciones en el
funcionamiento de una comunidad o
sociedad que ocasiona una gran canti-
dad de muertes al igual que pérdidas
e impactos materiales, econémicos y
ambientales, limitando la capacidad de
respuesta mediante el uso de sus pro-
pios recursos.

Desarrollo que satisface las necesidades
del presente sin comprometer la capaci-
dad de las generaciones futuras de satisfa-
cer sus propias necesidades.

Oficina de los Estados Uni-
dos de Asistencia para De-
sastres (OFDA) / Agencia
para el Desarrollo Interna-
cional USAID

Alteraciones en las personas, la eco-
nomia, los sistemas sociales y el am-
biente, causadas por sucesos natu-
rales, actividades humanas o por la
combinacién de ambos, que superan
la capacidad de respuesta de la comu-
nidad afectada.

Aumento acumulativo y durable de canti-
dad y calidad de bienes, servicios y recur-
sos de una comunidad, unido a cambios
sociales tendientes a mejorar la seguridad
y la calidad de vida, sin comprometer los
recursos de las generaciones futuras.

Centro de Coordinacién pa-
ra la Prevencion de los De-
sastres Naturales en Améri-
ca Central (CEPREDENAC)
en conjunto con PNUD

Situacion o proceso social que se des-
encadena como resultado de la mani-
festacion de un fendmeno de origen
natural, socio-natural o antrépico que
causa alteraciones intensas, graves
y extendidas en el territorio afecta-
do, los cuales, en muchos casos, no
pueden enfrentar éstas mediante sus
propios recursos. Estas alteraciones
se manifiestan en la pérdida de vida y
salud de la poblacién; la inutilizacion
total o parcial de bienes de la colecti-
vidad y danos severos en el ambiente.

Proceso de transformaciones naturales,
econdmico-sociales, culturales e institu-
cionales, que tienen por objeto un aumen-
to acumulativo y durable en la cantidad
y calidad de bienes, servicios y recursos,
unidos a cambios sociales tendientes a
mejorar de forma equitativa la seguridad,
calidad y condiciones de la vida humana,
sin deteriorar el ambiente natural ni com-
prometer las bases de un desarrollo simi-
lar para las futuras generaciones.

Fuente: Elaboracion propia
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1.3.1. Una aproximacion
a la relacion entre desastres
y desarrollo

La evidencia cientifica internacional demuestra
que los desastres afectan en forma mas severa
a los paises y comunidades en mayor grado de
pobreza.Entre 1992y 2001 el 96% de las muertes
se produjeron en paises clasificados con indice de
Desarrollo Humano (IDH) bajo o medio. EI 98%
de la poblacion afectada a escala global, habita
en esos paises. El Huracan Mitch, en el ano 1998,
asol6 gran parte de América Central con pérdidas
equivalentes al 13,22% del Producto Interno Bruto
(PIB) de toda la regién. Sin embargo, su efecto fue
mucho mas severo en las comunidades en mayor
grado de pobreza y en los paises mas vulnerables.
Honduras y Nicaragua tuvieron que pagar el peor
precio del impacto. En Honduras afect el 80,49%
del PIB nacional y en Nicaragua, el 48,83%, contra
el 0,95% de Costa Rica, que es el pais de mayor
Desarrollo Humano de la region. Se calcula en
décadas el retroceso en el desarrollo en Honduras.

Ademas, como senala DELNET (2011), “el 75%
de la poblacion mundial vive en zonas que han
sido azotadas por catastrofes, al menos una vez,
entre 1980 y 2000. Los paises de alto IDH al-
bergan cerca del 15% de la poblacion expuesta
a desastres, pero responden por el 1,8% de las
muertes. Los paises de bajo IDH, albergan sdlo el
I 1% de la poblacion, pero responden por el 53%
de las muertes a escala global. Aunque el 63% de
las pérdidas economicas corresponde a los paises
de alto IDH, eso no significa que en estas zonas se
paguen las peores consecuencias, puesto que en
términos del PIB, el porcentaje es mucho mayor
en paises pobres y pequenos. Las pérdidas son
mas onerosas en los llamados paises en desarrollo,
donde un gran desastre puede alcanzar un valor
por danos equivalente a entre el 10y el 200% del
PIB anual, dependiendo del tamano relativo de la
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economia afectada. También es mucho mas dificil
la recuperacion en los paises pobres ya que no
cuentan con seguros apropiados, medios econo-
micos, técnicos, ni infraestructura para ello”.

En este sentido, y de acuerdo con el Informe Re-
duccion de Riesgo de Desastre del PNUD (2004)
la relacion entre los desastres y el desarrollo sos-
tenible se puede interpretar en combinaciones
de efectos positivos y negativos de la siguiente
manera:

* Relacion positiva-positiva: el desarrollo re-
duce el riesgo de desastres mediante el acceso
a los bienes y servicios indispensables para el
sustento de la calidad de vida y facilita la adapta-
cion de las personas a los cambios del entorno,
disminuyendo la propension a la vulnerabilidad.

* Relacién positiva-negativa: el desarrollo
provoca riesgos de desastres mediante las prac-
ticas de desarrollo no sostenible, aunando el
deterioro del medio ambiente por parte de
la actividad humana, el aislamiento social y la
exclusion politica de ciertas comunidades.

* Relacion negativa-positiva: los desastres
pueden proporcionar oportunidades de desa-
rrollo dado que en ocasiones, la reconstruccion
después de un desastre, puede otorgar opor-
tunidades para iniciar programas y planes de
desarrollo como construccion de viviendas,
inversiéon extranjera, entre otros.

* Relacion negativa-negativa: los desastres
limitan el desarrollo, ocasionan la pérdida de
la capacidad productiva, aumentan las tasas
de mortalidad, inciden en la destruccion de la
infraestructura sanitaria o educativa, limitan
el acceso al mercado de bienes y materiales,
dano a la infraestructura de transporte, comu-
nicaciones o energia detienen y/o agravan los
procesos de desarrollo (PNUD, 2004).
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1.3.2. Elementos centrales
para el enfoque integrado

El Programa DELNET de apoyo al Desarrollo
Local'' sefala que “para poder avanzar en la re-
duccion del impacto de los desastres es necesario,
en primera instancia, comprender realmente que
éstos pueden ser un verdadero freno al desarrollo
y al bienestar de nuestras comunidades y terri-
torios” e indica los puntos centrales a enfrentar
por un enfoque integrado entre la GIRD y los
proyectos de Desarrollo,a partir de los siguientes
efectos negativos de los desastres:

* “Erosionar recursos a través de la destruccion
de bienes e inversiones de la comunidad como
servicios publicos, hospitales, escuelas, puertos,
fabricas, lineas vitales de funcionamiento, asi
como danar o destruir el patrimonio histérico
y cultural”;

* “Desviar el uso de recursos (para enfrentar la
emergencia, la rehabilitacion y la recuperacion)
cuyo destino original era la implementacion de
proyectos economicos o sociales como por
ejemplo:inversiones productivas, educacion, sa-
lud o erradicacion de la pobreza; esta situacion
conlleva a su vez, a mayor grado de vulnerabi-
lidad de la comunidad después del desastre, al
detener procesos de desarrollo en marcha”;

* “Afectar negativamente los ingresos de las fa-
milias, la pérdida de empleo y los medios de
subsistencia de la poblacién tanto en el ambito
formal como informal (en muchas comunida-
des pobres y paises en desarrollo la economia
“no formal” es un pilar fundamental para la
subsistencia de importantes segmentos de la
poblacion, sector que generalmente no esta
considerado en las estadisticas sobre el im-
pacto del desastre por no existir datos sobre
el tema)”;
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* “Danar severamente el ambiente y el equili-
brio natural a través de la destruccion de los
ecosistemas, de los bosques, la flora y la fauna;
la erosién de tierras fértiles y productivas; la
contaminacion del agua potable, los rios y los
lagos; la ruptura o danos en alcantarillados de
aguas servidas o depositos quimicos, etc.”;

* “Fomentar la dependencia econémica e incre-
mentar la deuda externa del pais debido al
traslado de fondos productivos para enfrentar
el desastre y a la adquisicién de nuevos présta-
mos para poder restablecer el funcionamiento
de la comunidad y llevar adelante el proceso
de reconstruccion de la economia y los medios
de subsistencia”;

* “Debilitar o socavar la organizacién y la ad-
ministracion local, asi como provocar o incre-
mentar crisis politicas,sociales e institucionales,

”»

etc. .

En conclusion, el riesgo de desastres y el desarro-
llo sostenible, como procesos sociales, son dina-
micos y como tal las intervenciones que ocurren
actualmente y que se daran en el futuro en el uso
del territorio y la planeacién del desarrollo, de-
terminaran los impactos de los futuros desastres.

El mensaje central de éste contexto tedrico y la
evidencia de ocurrencia e impactos de los desas-
tres es que la dinamica, en el tiempo y en el terri-
torio, ha evolucionado y lo continuara haciendo,
de forma continua, derivando en contextos donde
el riesgo de desastres sera una implicacion de
problema no resuelto por nuestras opciones de
desarrollo. En secciones posteriores se aborda-
ran las implicaciones practicas de este contexto,
incorporando acciones intrinsecas a los procesos
de localizacion y exposicion (uso del territorio) y
de la vulnerabilidad, construyendo una tipologia
de hitos y procesos para la GIRD.

11 Curso de Reduccion del Riesgo de Desastres y Desarrollo Local sostenible. Unidad didactica |. www.itcilo.org/delnet
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Cuarta parte:

Puntos centrales de la
relacion entre el riesgo
de desastres y el Cambio
Climatico
1.4. El cambio

climatico y la GIRD

De acuerdo al grupo Intergubernamental de ex-
pertos sobre el Cambio Climatico (IPCC'? por
sus siglas en ingles) se define el Cambio Climatico
como un “cambio en el estado del clima que se
puede identificar (por ejemplo mediante el uso de
pruebas estadisticas) a raiz de un cambio en el valor
medio y/o en la variabilidad de sus propiedades, y que
persiste durante un periodo prolongado, generalmente
decenios o periodos mas largos. El Cambio Climdtico
puede obedecer a procesos naturales internos o a
cambios en los forzantes externos, o bien, a cam-
bios antropogénicos persistentes en la composicién
de la atmésfera o en el uso del suelo”. Debido a su
magnitud este proceso es considerado como “el
problema que determina el desarrollo humano en
nuestra generacion” y “un hecho comprobado por
el mundo de la ciencia” (UNDP 2007).

El origen del fendmeno de “Cambio Climatico” se
remonta al inicio de la revolucion industrial y es
el resultado del aumento en la concentracion de
ciertos gases en la atmosfera, denominados GEl
(Gases de Efecto Invernadero'®), derivados de las
actividades humanas vinculadas principalmente
con el uso de combustibles fosiles'* y el cambio

Pagina 31

en el uso del suelo. Esta acumulacion de GEl en la
atmosfera ademas de potenciar el “efecto inver-
nadero” deriva en el incremento de la tempera-
tura media superficial del planeta, dando origen al
hecho conocido como “calentamiento global”. Al
mismo tiempo se alteran otras variables, como el
viento y la precipitacion originando lo que hoy se
conoce como el fenomeno de “Cambio Climatico”
(Comunidad de Naciones, 2009).

Ante la evidencia de este proceso se requiere de
un enfoque integrado para abordar el fenémeno
de Cambio Climatico, fundamentado en la miti-
gacion que ataca directamente a las causas del
proceso mediante la reduccion de los gases en la
atmosfera y la adaptacion que consiste en mini-
mizar o evitar los impactos negativos del cambio
en el clima mediante el desarrollo de capacidades
preventivas y de respuesta.

La manera en que estd ocurriendo el calenta-
miento del sistema atmosférico hoy tendra un
efecto directo en las perspectivas mundiales de
desarrollo humano, al actuar como un proceso
generador de riesgo con consecuencias directas
en los esfuerzos destinados a mejorar el bienestar,
la calidad de vida, sostenibilidad ambiental, com-
petitividad, equidad y justicia social de cada pais
y region del mundo. Durante los dltimos ahos se
han acumulado evidencias del Cambio Climatico
y de sus posibles impactos sobre las condiciones
sociales, ambientales y economicas del planeta,
hasta el punto de ser considerado por el Informe
Mundial de Desarrollo Humano como “el proble-
ma que determina el desarrollo humano en nues-
tra generacién” (UNDP 2008),y como la “mayor
falla del mercado de la que el mundo jamas haya
tenido noticia” (Caparros, A 2007).

12 Grupo Intergubernamental sobre el Cambio Climatico (IPCC), creado por iniciativa de la Organizacion Meteorolégica Mundial
y el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), es el encargado de compilar y analizar la informacion
cientifica necesaria para abordar el tema del Cambio Climatico y evaluar sus consecuencias medioambientales y socioeconémicas
y de formular estrategias para afrontarlo.A la fecha ha publicado cuatro informes periddicos de evaluacion, el dltimo de ellos

en el ano 2007.

13 Principalmente didxido de carbono (CO,), metano (CH,) y didxido nitroso (N,0).

14 Generacion de energia, transporte e industria.
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El Grupo Intergubernamental de Expertos sobre
Cambio Climatico- IPCC, sefala que el cambio
expresado como calentamiento del sistema cli-
matico es “inequivoco y un hecho comprobado
por el mundo de la ciencia”, como se desprende
del aumento observado del promedio mundial de
temperatura del aire, del cambio en el régimen de
lluvias, del cambio en la circulaciéon atmosférica y
del océano, de la fusion generalizada de nieves y
hielos y del aumento del promedio mundial del
nivel del mar” (IPCC 2007). Las investigaciones
senalan que la temperatura promedio de la tie-
rra ha aumentado aproximadamente 0.75° C (*
0.18°C) desde la revolucion industrial, el nivel del
mar, a escala mundial lo ha hecho entre |.7mm (+
0.5 mm) por ano en el ultimo siglo,alcanzando los

3.1 mm (£ 0.7°C mm) por afo en la tltima década.

En el informe Especial del IPCC sobre escena-
rios de emisiones (Grupo Intergubernamental de
Expertos sobre el Cambio Climatico, 2000) se
proyecta un aumento de las emisiones mundiales
de GEl de entre 25% y 90% (CO2-eq) entre 2000
y 2030, que ocasionaria para los dos préoximos
decenios, incrementos en la temperatura media

del planeta del 0.2°C promedio por decenio'®.

Esta situacion originara una serie de efectos ad-
versos directos sobre los ecosistemas naturales
y las sociedades humanas, via incrementos en la
temperatura media del planeta, cambio en el ré-
gimen de precipitacion, incrementos en el nivel
promedio de los océanos, reduccién de las areas
glaciales y mayor frecuencia, intensidad y duracién

de eventos climatologicos extremos (IPCC 1997).

Dentro de las principales proyecciones de cambios
en el clima global, los escenarios futuros proyec-
tados por el IPCC han estimado que para el ano
2090 al 2099 son:
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Tabla N.° 3. Escenarios futuros proyectados por
el IPCC 2090 — 2099

La temperatura promedio de la superficie terrestre au-
mentaria entre |.| — 6.4 ° C.

El nivel promedio del mar aumentaria entre 18 y 50 cm.

Los océanos se acidificaran.

Es muy probable que extremos climaticos, como olas de
calor y altas precipitaciones, continllen en aumento y de
forma mas frecuente.

Es muy probable que la precipitacion aumente en altas
latitudes y se reduzca en zonas tropicales.

Es muy probable que las tormentas tropicales (huraca-
nes principalmente) sean mas intensos, con valores ex-
tremos de vientos y precipitacion mas altos, y con una
tendencia creciente a medida que la temperatura del la
superficie del océano aumente.

1.4.1. FenOmenos extremos
de origen climatico

El IPCC define un “fenémeno climatico extremo
como una media de una serie de fenbmenos me-
teorologicos en un periodo de tiempo concre-
to, una media que es igualmente extrema (por
ejemplo la precipitacion durante una estacion)”.
Estos fenomenos pueden ser tormentas tropicales,
huracanes y el fendmeno el Nino (ENOS).

En estudios recientes (Kerry, 2005 y Trenberth,
1997) como en los informes del IPCC (2001 y
2007), se advierte sobre la posible relacion exis-
tente entre el proceso de calentamiento global
y la probabilidad de ocurrencia de este tipo de
fenomenos. Kerry, A (2005) senala que “el signifi-
cativo aumento de la temperatura de los océanos
como consecuencia del calentamiento global, au-
gura una mayor intensidad y frecuencia de huraca-
nes”, mientras que Trenberth, K (1997) menciona
que existe evidencia cientifica que senala que el
fenomeno (El Nino ENOS), se encuentra influen-

15 Para toda la serie de escenarios IEEE.
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ciado directamente por eventos climatologicos
de mayor escala como el proceso de “Cambio
Climatico” o “Calentamiento Global”.

De acuerdo al informe del IPCC 2007, la probabi-
lidad de ocurrencia durante el siglo XXI de estos
eventos (huracanes y Fendmeno del nino) se ubica
entre el 66% y el 90%,asociada a los desastres y sus
impactos sobre sociedades, sectores econémicos y
ecosistemas. Se esperaria que estas amenazas fuesen
consideradas al interior de los procesos de gestion
del riesgo de desastres naturales que se implementan
en cada pais,dada la influencia que sobre los mismos,
ejerce el proceso de Cambio Climatico.

En sintesis, y retomando lo propuesto por el
Centro Regional de Informacion sobre Desas-
tres (CRID - http://cambioclimatico.crid.or.cr) “las
amenazas que vinculan el Cambio Climatico con
la gestion del riesgo son las amenazas de origen
Hidrometeorologico:

* Huracanes y ciclones tropicales: “El au-
mento de la temperatura genera una tempo-
rada de huracanes mas larga, con eventos mas
intensos y fuertes”.

* Nivel del mar:“El aumento de temperaturas
genera la disolucion de la cridsfera (parte de
la superficie de la Tierra donde el agua esta
congelada) y una menor densidad del agua de
los océanos”.

* Deslizamientos y derrumbes: “El aumento
de la variabilidad climatica puede generar lluvias
intensas que comprometen la estabilidad de las
laderas”.

* Inundaciones: “Las mismas lluvias intensas
pueden superar la capacidad de absorcién del
suelo”.

* Sequias: “El aumento de la variabilidad climatica
puede generar temporadas largas de sequia”.

e Heladas: “El aumento de la variabilidad cli-
matica puede generar temperaturas minimas
record”.
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* Fenomeno de El Nifio: “El aumento de la
variabilidad climatica puede intensificar el fe-
némeno del Nifo en fuerza, intensidad y fre-
cuencia”.

Cabe resaltar que existe evidencia de que las
variaciones climaticas estan repercutiendo en la
frecuencia e intensidad de eventos extremos, en la
alteracién de ecosistemas tales como la disminu-
cién de los glaciares o el aumento del nivel del mar,
en el aumento de la temperatura y consecuentes
descensos en la disponibilidad del agua y suelos.

1.4.2. Vulnerabilidad al
Cambio Climatico

El Cambio Climatico amenaza los elementos ba-
sicos de la vida de las personas en todo el mundo
(agua, energia, alimentacion, salud, uso de la tierra
y medio ambiente). En particular América Latina,
por su posicion geografica y por sus caracteristicas
sociales, economicas y ambientales, es una region
muy vulnerable al Cambio Climatico;de continuar la
tendencia actual de incremento en la temperatura,
ocasionara importantes repercusiones. La gestion
de tales consecuencias se tratara a partir de la
evaluacion y gestion de la vulnerabilidad al Cambio
Climatico y de las estrategias para la adaptacion y
la gestion del riesgo de desastres climatolégicos.

En forma mas especifica, los niveles de vulnerabi-
lidad de una comunidad o un territorio frente al
proceso de Cambio Climatico, pueden ser esta-
blecidos a partir de la medicion del grado de fra-
gilidad o resistencia de los sectores econémicos,
grupos humanos o ecosistemas que lo componen,
ante la posible ocurrencia de eventos asociados
a este proceso, como desde la estimacion de la
magnitud de los danos posibles. En tal sentido
este ejercicio requiere de la identificacion de las
tendencias historicas de las principales variables
asociadas al clima (temperatura y precipitacion),
de los posibles futuros escenarios climatologicos
asociados al proceso (prospectiva climatologica)
y de la caracterizacion fisica y estructural actual
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y futura de los sectores econémicos, grupos hu-
manos y ecosistemas nacionales expuestos a tales
amenazas.

Muchos territorios y ecosistemas son vulnerables
en mayor o menor medida al Cambio Climatico.
La evaluacion de esa vulnerabilidad es uno de los
principales objetivos del trabajo futuro, de forma
tal que se integren estas evaluaciones con las op-
ciones de adaptacién para los siguientes sectores
y territorios, considerados como prioritarios:

Tabla N.° 4. Sectores y territorios
prioritarios para la evaluacion de vulnerabilidad

, , Zonas de Alta
Sector Energia Sector Agricola .
montafa
Sector Industria Zonas Cos-
. Sector Pesquero
y turismo teras
Sector Finan- .
. Sector Trans- Ecosistemas
ciero y Asegu- .
porte Marinos
rador
r Cons- - . ion del
Secto (50 s Biodiversidad Gestion de
truccion Suelo
. Gestion del
Recursos Hidri- )
Sector Salud Riesgo de
cos
Desastres
Sector Agua .
8 Grandes Ciu-
y Servicios Bosques
o dades
Publicos

Sin embargo, existen restricciones técnicas, cien-
tificas, financieras y de informacion que dificultan
la consecucion de un mayor conocimiento sobre
escenarios climatologicos de Cambio Climatico,
que a su vez permitan afinar y desarrollar analisis
de vulnerabilidad y de impacto a escala nacional,
regional y local. Por lo tanto, para superar estas
restricciones, se hace necesario el disefio y finan-
ciacion de acciones orientadas a la generacién de
recurso humano capacitado en modelacién del cli-
ma y del Cambio Climatico,y el acceso a recursos
computacionales que permitan la utilizacion y el
desarrollo de modelos de alta resolucion.
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1.4.3. Cambio Climatico,
adaptacion y GIRD

Dentro del contexto de los impactos presentes y
futuros de eventos de origen hidrometeorologicos
se establece una relacion entre el Cambio Climatico
y la GIRD, teniendo en cuenta que el impacto, los
efectos de la variabilidad climatica y los fenéme-
nos climatolégicos extremos ponen en peligro los
objetivos de desarrollo y la calidad de vida aumen-
tando la vulnerabilidad de la poblacion y del medio
ambiente. “Dados sus efectos el Cambio Climdtico se
convierte en un amplificador de las amenazas actuales
y en generador de algunas nuevas (como el aumento
del nivel del mar), influyendo en la vulnerabilidad actual,
pero sobre todo, dados sus escenarios futuros, exacerba
la vulnerabilidad futura a mediano (5-15 anos) y largo
plazo (20-100 afos). Es asi como surge la Adaptacion
al Cambio Climdtico (ACC), con iniciativas y medidas
encaminadas a reducir la vulnerabilidad actual y futura,
y al igual que la GR, que por su naturaleza involucra to-
das las escalas territoriales y una enorme diversidad de
actores” (CRID, 2010 ). En tal sentido, la adaptacion
al Cambio Climatico es definida como las iniciativas
y medidas encaminadas a reducir la vulnerabilidad
de la sociedad y la susceptibilidad de los sistemas
naturales, ante los efectos reales o esperados del
Cambio Climatico. (IPCC, 2001).

La GIRD promueve la gestion de los procesos en el
territorio y en el desarrollo donde son intrinsecos
escenarios de riesgo de desastre y de adaptacion al
Cambio Climatico, en todas las escalas territoriales
y sectoriales, involucrando una gran diversidad de
actores privados y publicos, técnicos y politicos,
locales o internacionales.Varios paises se han con-
centrado en el conocimiento de las implicaciones
del Cambio Climatico, para poder estimar con mas
certeza lo que podria suceder y a partir de ello,
apoyar en la gestion para la toma de decisiones y los
escenarios futuros de sus consecuencias adversas.
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Figura N.° 3. Vinculos entre la gestion del riesgo y la adaptacion al Cambio Climatico

GR

Terremotos y
volcanes

Aumento

ACC

Aumento
nivel del mar
Degradacion
ecosistématica

ariabilidad climatica
Eventos

Sistemas de alerta
temprana

Sistemas
de evacuacion

Fuente: CRID 2010.

Dentro de los retos inmediatos se ha promovido la
integracion de los temas y agendas comunes entre
la Adaptacion al Cambio Climatico y la GIRD, tanto
a nivel de politica (Marco de Accion de Hyogo
y la CMNUCC'¢), como en términos practicos,
buscando un beneficio comun a partir de:

e Disminucion de la vulnerabilidad a fenomenos
fisicos potencialmente peligrosos.

* Reduccién del riesgo de consecuencias adver-
sas por desastres.

¢ Aumento de la resiliencia.

* Fortalecimiento de las capacidades para el logro
de sus objetivos de desarrollo.

hidrometeorologicos
extremos

Planificacién
seguridad alimentaria

Mejoras en
sistemas de salud

Proteccion de
ecosistemas

Gestion sostenible
recursos de agua

Los desastres climaticos son un elemento funda-
mental dentro de las consecuencias del Cambio
Climatico y ya tienen un lugar destacado en la
agenda internacional de gestion del riesgo;sin em-
bargo, resulta fundamental considerar la forma
en que el Cambio Climatico esta intensificando
las amenazas, aumentando la vulnerabilidad y en
general incrementando los escenarios de riesgo y
pérdida por fenémenos climatologicos extremos.

1.4.4. Resiliencia, desastres
y Cambio Climatico

El aumento de la resiliencia es el aumento de la
capacidad de los sectores, territorios y sistemas

16 CMNUCC (Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico)
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sociales y ambientales expuestos al Riesgo de De-
sastres, para resistir al impacto y alcanzar un nivel
aceptable en su funcionamiento y su estructura,
mediante el ajuste y la auto-organizacion. Esto per-
mite lograr una mejor proteccion futura y mejorar
las medidas de reduccion de riesgo de desastres
asociados al Cambio Climatico.|dealmente, el ob-
jetivo de gestion del riesgo de Cambio Climatico
es pasar de la vulnerabilidad a la resiliencia.

Considerando que el impacto del Cambio Climati-
co es inevitable (IPCC 2007),y que las tendencias
globales muestran un incremento a las pérdidas
asociadas a riesgos climaticos, el aumento de la
resiliencia es un requisito esencial para fortalecer
y complementar las alternativas de adaptacion
al Cambio Climatico. Aunque la disminucion de
las emisiones de gases de efecto invernadero es
fundamental para reducir los riesgos de desastre
en el futuro (mitigacion), una tarea inmediata pa-
ra fortalecer la resiliencia del pais consiste en la
preparacion para condiciones meteoroldgicas mas
extremas mediante programas de reduccion de
los riesgos de desastre (por ejemplo, programas
de educacion publica sobre los riesgos, sistemas
de alerta temprana y preparacion para casos de
desastre'’).

El Marco de Acciéon de Hyogo 2005-2015, donde
se aborda con especial énfasis la resiliencia de las
naciones y las comunidades ante los desastres,
incluye un plan para reducir la vulnerabilidad a
fenomenos atmosféricos intensos y al Cambio
Climatico, y para la adaptacion a la amenaza de
aumentos futuros de los extremos climaticos. De
acuerdo con éste, la resiliencia permitira a un
Territorio y a las Comunidades que lo ocupan
mantener a largo plazo sus procesos de crecimien-
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to y mejoramiento de competitividad, al mismo
tiempo adaptarse a fendmenos alarmantes y cam-
bios complejos. La incorporacion del concepto de
resiliencia en la politica y la practica sera una tarea
importante para todo el pais en el futuro que lo
hara mucho mas resistente ante los cambios (de
temperaturas, de nivel de precipitaciones o de
cualquier otra indole).

Quinta parte:

Retos a enfrentar para
futuros desastres

1.5. Los futuros desastres
y el desarrollo sostenible

A través de las secciones anteriores, se ha bus-
cado reforzar la nocién presentada por varios
autores (Cardona 2001, Lavell 2006, Vargas 2009,
Narvaez, Lavell y Ortega 2009), donde se afirma
que el riesgo es una construccion social. Tanto la
transformacién de eventos fisicos en amenazas
como la vulnerabilidad estan “intermediadas por la
accion humana”; en tal sentido, la materializacion
de estos riesgos en futuros desastres es entendida
como una expresion de pérdidas y danos de esa
construccion social.

Con esta forma explicita del riesgo de desastres
como construccion social, es evidente que la re-
lacion entre la gestion del mismo es integral a los
objetivos del desarrollo sostenible. Esta relacion
se fundamenta en la garantia de condiciones de
seguridad que la gestién del riesgo de desastres
aporta a los esfuerzos y procesos de mejoramien-
to de calidad de vida y del bienestar de la sociedad.

17 En Colombia existe un fundamento normativo que comprende la Resolucion 4210 del 12 de septiembre de 1996, la Resolucion
7550 de 1994 del Ministerio de Educacion Nacional, y la Resolucion 3459 de 1994 de la Secretaria de Educacion que reglamen-
tan la obligatoriedad de la adopcion del Plan Escolar para la Gestion del Riesgo, asi como la inclusion del riesgo, tanto en el
Proyecto Educativo Institucional, como en el curriculo. En este caso es responsabilidad de la institucion cumplir y brindar con

dicho requisito.
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A esto se suma ademas un importante esfuerzo
en la gestion del medio ambiente y los recursos
naturales, para que en conjunto se consolide lo
queWilches Chaux(2008) denomina la“Seguridad
Territorial”,donde el territorio puede “ofrecerles
seguridad integral tanto a sus habitantes humanos
como a los ecosistemas que interacttan con ellos”,
es decir, a la vida y los medios que la sustentan. El
punto central es entonces el propuesto por Nar-
vaez, Lavell y Ortega 2009, donde se pasa de una vi-
sion transversal a una vision integral en la cual“no
se mejora el desarrollo sumando consideraciones
de riesgo de desastre, sino que sencillamente no
hay desarrollo como tal si estas consideraciones
no estan presentes. El riesgo no es un adjunto al
desarrollo sino uno de sus factores constitutivos,
es parte de su misma definicion, sin el cual seria
dificil pensar en desarrollo en un sentido integral”.

Como senala el Informe de evaluacion global sobre
la reduccion del riesgo de desastres 2011, “las
pérdidas por desastres extensivos y sus poste-
riores consecuencias para la salud, la educacion,
la pobreza estructural y el desplazamiento no se
contabilizan en la mayoria de los paises, ocultando
asi el verdadero costo de los desastres. Ademas,
como se vio en el terremoto de Haiti, los riesgos
extensivos de hoy pueden convertirse en los ries-
gos intensivos del manana,al acumularse en lugares
expuestos a grandes amenazas como terremotos
o ciclones tropicales. El grado en que un pais es
capaz de abordar los factores de riesgo constitu-
ye un indicador de sus capacidades en cuanto a
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gobernanza del riesgo. En general, los paises con
una gobernanza deficiente y grandes dificultades
a la hora de abordar tales factores son paises
de ingresos bajos y medio bajos. Los paises con
menor capacidad de gobernanza del riesgo, como
Afganistan, Haiti o Chad, estan inmersos ademas
en conflictos o inestabilidad politica, y su trayec-
toria de desarrollo se ha desviado no solo de la
direccion que siguen los paises de altos ingresos,
sino también de la de los paises de ingresos bajos
y medios que han tenido éxito. Algunos paises
de ingresos medios, como Costa Rica o Chile,
tienen unas capacidades de gobernanza del ries-
go relativamente elevadas. Pero incluso en tales
paises, y pese a que estan disminuyendo las tasas
de mortalidad por desastres, el daino en viviendas
sigue aumentando, lo que subraya de nuevo que
la reduccién de la vulnerabilidad no compensa el
aumento en la exposicion que va de la mano del
crecimiento econémico”.

En consecuencia, el riesgo de desastres y el de-
sarrollo sostenible, como procesos sociales, son
dindmicos y como tal las intervenciones que ocu-
rren actualmente y que se daran en el futuro en
el uso del territorio y la planeacion del desarrollo
determinaran los impactos de los futuros desas-
tres. En secciones posteriores se abordaran las
implicaciones practicas de este contexto, incor-
porando acciones intrinsecas a los procesos de
localizacién y exposicion (uso del territorio) y de
la vulnerabilidad, construyendo una tipologia de
hitos y procesos para la Gestion del Riesgo de
Desastres. (Ver recuadro N.° 2).
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Recuadro N.° 2. Hitos del Desarrollo Sostenible

LiINEA DEL TIEMPO:

En 1949 Farfield Osborn, presidente
de la Sociedad Zooldgica de Nueva
York, en su obra Le planete au pilla-
ge, da a conocer los riesgos creados
por la misma humanidad.

En 1972 PNUMA (Programa de las
Naciones Unidas para el Medio Am-
biente) con sede en Gigiri, Kenia.

En 1972, reconocidos autores (E.

Goldsmith,R.Allen,M.Allaby, |. Davoll
y S.Lawrence) publican el manifiesto
para la supervivencia que presenta
un amplio conjunto de pruebas so-
bre los graves problemas ecologicos
y concluyen que el mundo no puede
hacer frente al incremento continuo
de la demanda ecologica.

HITOS DEL DESARROLLO SOSTENIBLE

Evolucion del Término Desarrollo Sostenible

La Organizacion de las Naciones Unidas declaré el 2010 “Ano del Desarrollo
Sostenible”, con el fin de preceder sobre el deterioro y los cambios del planeta
tanto climatico como social, econémico, politico y humano.

Estos cambios se comenzaron a anunciar desde 1949, en donde se evidenciaban
los riesgos derivados del consumo insostenible de los recursos naturales.

Para 1983, los conceptos desarrollo y medio ambiente resultaban imposible de
separar, creando en este ano la Comisién Mundial para el Medio Ambiente y el
Desarrollo-WCED (World Commission on Environment and Development) de
la ONU, una entidad no gubernamental, que nace con el propésito de ahondar
sobre los temas criticos que afectan al desarrollo y medio ambiente, con el fin de
proponer y promover politicas y compromisos en torno a estos temas.

Los excedentes financieros del petroleo y la escasez de recursos, tras el termino
de la Il Guerra Mundial y la recuperacion de tercera recesion econémica, hizo
necesaria la implementacion de politicas de sostenibilidad y expansion con base
en recursos naturales. Se define en ese momento el Desarrollo Sostenible como
“aquel que garantiza las necesidades del presente sin comprometer las posibili-
dades de las generaciones futuras para satisfacer sus propias necesidades”, y con
esta definicion, la Comision presenta el informe “Our Common Future”, para que
la Comunidad Internacional comience a encaminar sus politicas hacia 5 ejes de
accion prioritarios: Energia; Poblacion y recursos humanos (incluida la alimenta-
cion); Ecosistemas y especies; Tecnologias de anti polucién, y Desarrollo urbano.
Este informe genera un fuerte impacto en el concepto de desarrollo que habia
predominado desde los anos 40’s pues reconoce que el crecimiento econémico
continuo es esencial y propone que el programa de desarrollo no finalizado se
complete a paso acelerado, pero de una forma que reduzca al minimo las presio-
nes sobre los recursos naturales y comience a sentar las bases de la transicion
hacia una sociedad sostenible.

Impacto Internacional del Desarrollo Sostenible: Programas y Con-
ferencias

En procura de poner en practica el nuevo concepto de desarrollo adoptado
por la Comunidad Internacional, se han creado desde entonces una serie de
programas y conferencias internacionales para aunar esfuerzos a nivel global en
procura del desarrollo sostenible, de los cuales han resultado acuerdos interna-
cionales entre los que se destacan:

El Panel Intergubernamental de Expertos Sobre el Cambio Climatico (IPCC),
creado por el PNUMA vy la Organizacién Meteorologica Mundial (OMM) en
1989 para evaluar el estado de conocimiento existente sobre el sistema climati-
co; los impactos sobre el ambiente, economia y sociedad del Cambio Climatico
y las posibles estrategias de respuesta.

La Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarro-
llo en Rio de Janeiro realizada en 1992, de la cual se obtuvo los siguientes re-
sultados: Declaracion de Rio; Declaracion de principios de florestas; Convenio
sobre biodiversidad; Agenda 21 y la Convencion Marco de las Naciones Unidas
sobre Cambio Climatico (CMNUCC).
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El Protocolo de Kioto celebrado en 1997 busca reducir 6 gases de efecto in-
vernadero: dioxido de carbono (CO2), dxido nitroso (N20O), metano (CH4),
hidrofluorocarbonos (HFCs), perfluorocarbono (PFC) y hexafluoruro de azufre
(SF6). Los paises industrializados se comprometieron a reducir la emision de
gases causantes del efecto invernadero en un 5,2% tomando como base los
niveles de 1990.

La Conferencia de las Partes-COPs, que en el contexto de la Convencion Marco
de Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico, evalian anualmente el estado
del Cambio Climatico y la efectividad del tratado.

En el ano 2000 los paises miembros de las Naciones Unidas firmaron la Decla-
racion del Milenio en la que se pactaron ocho Objetivos de Desarrollo comu-
nes a largo plazo para ser cumplidos en el 2015.

Lugo de 10 afos, a solo cinco anos para el 2015, plazo establecido en el ano
2000 para alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio, estos objetivos
siguen siendo objetivos a largo plazo sobre los cuales se delimitan planes de
accion sin mayores avances.

LINEA DELTIEMPO

Fuente: Elaboracién propia.

Teniendo en cuenta la magnitud y costo de los fu-
turos desastres, debe darse sin demora la integra-
cion de las cuestiones relativas a la reduccion del
riesgo de desastres en las estrategias de gobiernos,
organizaciones, instituciones y comunidades que
deseen apoyar una reduccion relativa, tanto en la
vulnerabilidad, especialmente en paises de bajos
y medianos ingresos, como en la exposicion a los
eventos fisicos peligrosos. En todo caso, los pro-
cesos de desarrollo social no deben conducir a la
construccion social de riesgos presentes y futuros.

Este Manual se construye como un documento
con pautas metodologicas para la formulacion y
administracion de proyectos en GIRD, a partir de
una revision del material que ha sido producido
por grupos representativos de sistemas locales,
nacionales y regionales de Gestion del Riesgo y
de agencias de cooperacion internacional con pre-
sencia en Colombia (principalmente) y la Region
de América Latina y El Caribe.
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Introduccion

Este capitulo expone los enfoques y procesos deter-
minantes en la implementacion de la Gestion Inte-
grada del Riesgo de Desastres (GIRD).Tiene como
proposito desarrollar el enfoque propuesto en el
marco del Proyecto PREDECAN (Narvaez, Lavell y
Ortega 2009), con el animo de abordar y orientar
los aspectos practicos para fortalecer y mejorar la
dinamica de organizaciones, instituciones y comu-
nidades que lideran los avances en éste tema. Del
mismo modo, se incorporan nuevos elementos rela-
cionados con variables y conceptos que los autores
del PREDECAN no incluyeron en su analisis. De esta
forma, el presente capitulo se divide en tres secciones
que permiten comprender y distinguir los puntos
esenciales relacionados con el Riesgo de Desastres.

Primera parte:

Hitos relacionados

con la construccion

y acumulacion del riesgo
de desastres

2.1. Hitos del proceso
de construccion y
acumulacion del
riesgo de desastres

El riesgo, como proceso social, es dinamico y co-
mo tal su construccion no responde necesaria-
mente a fases o etapas de caracter ciclico ya que
las presiones dinamicas afectan constantemente
todos los ambitos del proceso, creando comple-
jas y transformadas condiciones de riesgo. En tal
sentido, como consecuencia del dinamismo de
los escenarios de riesgo, en lugar de abordar el
proceso de creacion del riesgo en etapas ciclicas
en las cuales no habria cabida a las presiones dina-
micas, el Proyecto PREDECAN ha individualizado
cuatro hitos fundamentales del proceso de cons-
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truccion del riesgo, para identificar las estrategias
de intervencién requeridas. En esta seccion, se
indican y sustentan estos cuatro puntos centrales
del proceso de construccién y acumulacion del
Riesgo de Desastres, a saber: (i) Riesgo Futuro;
(i) Riesgo Actual; (iii) Desastres;y (iv) Efectos.De
forma grafica se tiene:

Figura N.° 4. Procesos de creacion del riesgo-desastre

lRﬂZ? ”R';'STO: Il HITO: IV HITO:
g g0 Desastre Efectos
futuro actual

Fuente: Narvaez, Lavell y Ortega (2009).

2.1.1. Riesgo futuro y riesgo
actual

La creacion del Riesgo Futuro, se refiere a la inves-
tigacion, caracterizacion y prospeccion del riesgo de
desastre en escenarios probables,donde las condi-
ciones sociales de las amenazas y las exposiciones
ante éstas se podria consolidar en el futuro. Es
decir, la expresion “riesgo futuro”, hace referencia
a la configuracion de un riesgo que hoy no existe,
pero que se consolidara y probablemente ocurrira
dependiendo de la forma en como se estén ma-
nejando los procesos sociales de las comunidades,
los cuales involucran las relaciones humanas con la
sociedad misma,y como éstas pueden sobrellevarse
para conseguir un bienestar integro.

Un ejemplo son los procesos sociales de desarro-
llo urbano de las ciudades, los cuales representan
escenarios de riesgo futuro, debido a ocupaciones
inseguras de territorios, expansion y crecimiento
demografico sin planificar. Asi, el riesgo futuro se
caracteriza por la ausencia de un riesgo actual o
consolidado, en donde las condiciones de amena-
zas o vulnerabilidad ain no estan dadas, no obs-
tante se cuenta con informacién suficiente para
prever su futura configuracion. (Narvaez, Lavell y
Ortega, 2009).
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En el proyecto PREDECAN se describen tres
formas de construccion del riesgo futuro que es-
tan relacionadas con las acciones de desarrollo y
subsistencia ejecutadas por los seres humanos a
partir de las cuales el riesgo futuro puede con-
solidarse, a saber:

I. En las zonas donde se verifican condiciones
de degradacién ambiental y social, pero en las
que aun no se conoce la potencial afectaciéon
de fendmenos fisicos peligrosos que podrian
presentarse;

2. En las zonas donde no existen, en la actuali-
dad, elementos socioecondémicos expuestos
en condiciones de vulnerabilidad, y se conoce
la presencia o probable ocurrencia de feno-
menos fisicos potencialmente peligrosos; aqui
el riesgo se considera futuro y se refiere a la
probable exposicién u ocupacién insegura de
areas peligrosas;

3. En las zonas donde no existen, en la actuali-
dad, elementos socioeconomicos expuestos en
condiciones de vulnerabilidad y no se conoce la
presencia o probable ocurrencia de fenomenos
fisicos potencialmente peligrosos;en este caso
el riesgo futuro es mas lejano que en el anterior,
y las acciones a emprender buscan mantener
las condiciones de sostenibilidad del desarrollo
en el territorio, a la vez que se debe avanzar
en el conocimiento sobre fendmenos fisicos.

En consecuencia, el riesgo futuro representa
aquellos escenarios donde el riesgo no se hace
potencialmente presente, pero que debido a las
dinamicas de la sociedad se construye y se mate-
rializa bien sea en un riesgo actual o en un desastre.

El Riesgo Actual se refiere al riesgo ya creado y se
caracteriza por presentarse en escenarios donde
existen elementos socioeconomicos expuestos
en condiciones de vulnerabilidad ante fenomenos
fisicos potencialmente peligrosos que han sido
analizados, evaluados o cuyos posibles efectos han
sido percibidos por la sociedad de forma antici-
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pada. (Narvaez, Lavell y Ortega, 2009). En otras
palabras, el riesgo actual es aquel que se puede
trasformar en desastre debido a la existencia de
situaciones de amenazas y vulnerabilidad.

La consolidacion del riesgo actual se dara si éste
no ha sido efectivamente reducido o mitigado y
si se presenta un fenémeno fisico potencialmente
peligroso que se manifiesta de forma repentina,
paulatina o progresiva. Es importante senalar que
mientras el riesgo actual puede actualizarse en
desastre, el riesgo futuro puede ser transforma-
do, pero en este segundo caso, la transformacion
no desencadenara pérdidas y dafos, sino en unas
nuevas o actualizadas condiciones de riesgo que
deberan ser analizadas e incorporadas en la pla-
nificacion (Narvaez, Lavell y Ortega, 2009).

2.1.2. Desastre y sus efectos

La ocurrencia del Desastre parte de la materia-
lizacion de alguno de los riesgos bien sea el mas
cercano (riesgo actual) 6 el mas lejano (riesgo
futuro). Esta resulta como consecuencia de la ac-
tivacion de fenomenos fisicos peligrosos en los
escenarios donde se tienen en cuenta planes de
intervencion, mitigacion o planificacion adecuada
del riesgo existente o actual.Por tanto, la ocurren-
cia del desastre y su gestion, debera estar guiada
por un proceso de Gestion Integrada del Riesgo
de Desastres (GIRD) que debe buscar reducir la
afectacion que éste pueda ocasionar, la cual esta
dada en funcion del grado de vulnerabilidad de
los elementos socioecondmicos y ambientales
expuestos frente al fenémeno fisico activado; es
decir, afectara mucho mas a aquellas poblaciones
o comunidades donde los procesos de interven-
cion o planificacion no se encuentran guiados de
manera integral.

Por ultimo, tras la ocurrencia del desastre se da
una trasformacién del escenario de riesgo, es
decir, se presentan condiciones fisicas y sociales
modificadas, donde los factores de amenazas y
vulnerabilidad también se han modificado. Como



Enfoques y procesos en la gestion integrada del riesgo de desastres Pagina 45

consecuencia, se genera un nuevo escenario de
riesgo que abre una ventana de oportunidades pa-
ra la reflexion sobre el proceso Riesgo — Desastre
el cual debe ser asumido tanto por los hacedores
de las politicas publicas (Estados, gobiernos) como
por la sociedad civil como un recurso oportuno
enfocado en la planificacion integral del riesgo ante
futuros escenarios y la intervencion del mismo.

Merecen una mencién especial los riesgos asocia-
dos a fenomenos hidrometeorologicos, y en este
contexto, al Cambio Climatico y la variabilidad
climatica. Tal y como lo indica el PNUD (2002),
la evidencia cientifica de que el clima esta cam-
biando debido a las emisiones de gases de efecto
invernadero es ahora irrebatible. Es igualmente
bien aceptado que el Cambio Climatico alterara
la severidad, frecuencia y distribucion espacial de
los peligros relacionados con el clima.Sin embargo,
aun cuando la modelaciéon de los vinculos entre
el Cambio Climatico global y eventos climaticos
extremos particulares se hace crecientemente
compleja, no es posible alin predecir con cierto
grado de confianza como se comportaran en el
futuro los eventos climaticos particulares, en loca-

lidades especificas.Aun con fenomenos regulares
de mucha mejor comprension como el ENOS,
se observan variaciones regionales y temporales
considerables en el impacto de un evento a otro,
y todo esto debera ser integrado en la GIRD del
Riesgo futuro.

Los Efectos de los desastres se evidencian por
un lado, en el numero de poblacion afectada en
un corto periodo de tiempo, y por el otro, en las
pérdidas econémicas que suponen un retroceso
socioeconomico para cualquier pais medido en
relacion con el Producto Interior Bruto y del in-
dice de Desarrollo Humano. De acuerdo con el
documento titulado “Pobres x Desastres: desas-
tres de origen natural y cooperacion para el de-
sarrollo” de la ONG Geologos del Mundo, existe
una relacion directa entre el grado de desarrollo
de una sociedad y la propension a sufrir desastres
de origen natural; dicho documento senala que
los paises mas preparados seran capaces de hacer
frente a una situacion de peligro, mientras que los
menos preparados seran mucho mas vulnerables
y los efectos que sufriran, mayores.

Figura N.° 5. Desastres y escenarios de riesgo
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También conviene retomar la reflexién acerca de
los “pequenos y medianos desastres”. En muchas
regiones del planeta éstos se producen de manera
casi permanente,y sus efectos, pueden llegar a ser
tan graves como los de los grandes desastres. Los
efectos de los “pequenos y medianos” desastres
generalmente no trascienden la escala local, ni sue-
len interesar tampoco a los gobiernos nacionales
o a la ayuda internacional, sobre todo porque su
incidencia no trasciende mas alla de las propias
victimas que presentan grados elevados de vul-
nerabilidad y poca capacidad de recuperacién.Al
mismo tiempo estos dos factores, el aumento de
la vulnerabilidad y la disminucién de la resiliencia
ante estos pequenos y medianos desastres, debi-
litan ain mas a la poblacion (ver por ejemplo los
estudios del Departamento Nacional de Planea-
cion — DNP de Colombia, o de Marulanda, 2009).

Segunda parte:

Hitos y la tipologia de
la GIRD propuesta por
PREDECAN

2.2. Tipologia de la gestion
del riesgo de desastres!®

Los tipos de gestion del riesgo estan asociados a
dos contextos concretos: el riesgo existente y el
posible riesgo futuro. Esta seccién intenta consolidar
una vision practica del enfoque de Gestion Integra-
da Riesgo Desastres - GIRD que se concentra en
cuatro puntos para su intervencion,a través de po-
liticas, planes, programas o proyectos. Estos puntos
practicos para la GIRD son: (i) Gestion Correctiva o
Compensatoria del Riesgo; (ii) Gestion Prospectiva
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del Riesgo; y (iii) Gestion Reactiva: Preparacion y
Respuesta a Emergencias;y (iv) Gestion Financiera:
Retencion y Transferencia del Riesgo.

2.2.1. La gestion correctiva
o compensatoria

Este punto se resume en un postulado concreto:
reducir el riesgo existente. En buena medida,
el riesgo existente es producto de practicas in-
adecuadas de desarrollo y una alta vulnerabilidad
acumulada en el tiempo. En tal sentido la gestion
correctiva promueve procesos para reducir los ni-
veles de riesgo existentes en la sociedad, reaccio-
nando y compensando el riesgo ya construido.

Poner en practica una Gestion Correctiva reco-
noce multiples puntos de referencia para el riesgo
que existe debido al desarrollo de dinamicas socia-
les. Entre las mas comunes en América Latina (y en
general en paises en desarrollo) se encuentran “los
asentamientos ubicados en zonas de inundaciones
recurrentes y construidos con técnicas inadecua-
das; hospitales construidos sin atencion a normas
sismo resistentes; comunidades ubicadas en zonas
propensas a deslizamientos, produccion agricola
mal adaptada al clima y sus extremos en una de-
terminada localidad, entre otros” (PNUD 2007).
También existen condiciones de riesgo que son
resultado de cambios en el medio ambiente (p.ej
sequias), dinamicas sociales (p.ej.las migraciones),
infraestructura (p.ej. urbanizacion) y sistemas de
produccion (p.ej. monocultivos). Ademas, existen
situaciones resultantes de la dinamica natural del
territorio, no necesariamente causadas por el
proceso de asentamiento y tampoco era posible
preverlas. En cualquiera de los casos, la interven-
cion en condiciones preexistentes en funcion de
reducir el riesgo sera correctiva.

18 Este tipo de enfoque ha sido de amplia aceptacion, y existen multiples documentos conceptuales y de politica al respecto. Para
ampliar en este punto, se recomienda ver a PNUD(2007), Benson y Twigg (2007),Vargas (2009),Wilches-Chaux 2008, Lavell 2009,

Narvaez, Lavell y Ortega (2009).
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El PNUD (2007) destaca que la gestion correcti-
va constituye una importante oportunidad para
enmendar desigualdades de género. Afirma que
“es comun encontrar que las poblaciones mas
expuestas a amenazas como deslizamientos, inun-
daciones, sequias o terremotos, son las que se
encuentran en condiciones de pobreza, con una
alta proporcion de hogares que tienen como Unica
responsable a una mujer, quien debe garantizar la
supervivencia de su familia, mientras el acceso y el
control de recursos como la propiedad, el crédito
y la capacitacion son limitados para ella”.

En la “Guia Municipal para la Gestién del Riesgo”
de la Direccion de Gestion del Riesgo de Colom-
bia,Vargas (2009) propone ejemplos de acciones
o instrumentos de la gestidn correctiva, que in-
cluyen “la construccion de diques para proteger
poblaciones ubicadas en la zonas de inundacion, la
reestructuracion de edificios para dotarlos de ni-
veles adecuados de proteccion sismo resistente o
contra huracanes,cambios en el patron de cultivos
para adecuarse a condiciones ambientales adver-
sas, reforestacion o recuperacion de cuencas para
disminuir procesos de erosién, desplazamiento de
actores sociales de distintas jurisdicciones terri-
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toriales- internacionales, nacionales, regionales o
locales” (ver figura N.° 6).

2.2.2. La gestion prospectiva

La sintesis del objeto de la Gestion Prospectiva
es: desarrollar procesos de GIRD en funcién del
riesgo que aun no existe pero que se puede crear.
La Gestion Prospectiva, como segunda opcion de
tipologia para la GIRD, es un proceso a través del
cual se prevé que un riesgo podria construirse en
el futuro, como resultado de nuevos procesos de
desarrollo, inversion, y ocupacion del territorio.

La construccion social del riesgo futuro promueve
entonces el andlisis de los niveles aceptables de
riesgos futuros, los cuales estaran asociados de
forma integral a las opciones de desarrollo, a la
forma como se ejecutaran proyectos, se destinaran
esfuerzos de inversion, la gestion ambiental, el
control del uso del suelo, entre otras. Por supuesto
se espera que las practicas de gestion prospectiva
“eviten cometer los mismos errores que en el
pasado han tenido como consecuencia los altos
niveles de riesgo que ya existen en la sociedad y
que finalmente, desembocan en los desastres del
futuro”. (PNUD 2007).
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Figura N.° 6. Ejemplos de medidas de intervencién prospectiva y correctiva del riesgo
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2.2.3. La gestion reactiva:
preparacion y respuesta
a emergencias

Bajo esta categoria se hace referencia a las ac-
ciones de preparacioén, respuesta y rehabilita-
cion'’ que se desarrollan para hacer frente a la
materializacion del riesgo, reflejada en situacion de
crisis,emergencias o desastres. Entre las acciones
de Preparacion y Respuesta a Emergencias, Lavell
(2003) incluye todas aquellas cuyo objetivo es
“organizar y facilitar los operativos para el efectivo
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nizacién y planificacion de las acciones de alerta,
evacuacion, bisqueda, rescate, socorro y asistencia
que deben realizarse en caso de emergencia y
debe garantizar que los sistemas, procedimien-
tos y recursos requeridos para hacer frente a
una emergencia o desastre estan disponibles para
proporcionar ayuda oportuna a los afectados”.

Es muy importante reconocer y promover esta
etapa dentro de la GIRD. La preparacién y res-
puesta ante los desastres ofrece innumerables
opciones para contribuir a una distribucion mas
equitativa de las responsabilidades de reduccion

y oportuno aviso, salvamento y rehabilitacion de
la poblacién y la economia en caso de desastre.
La preparacion se lleva a cabo mediante la orga-

del riesgo de desastres; ademas, sus actividades
pueden contribuir a hacer visibles y potenciar las
capacidades y beneficios de la misma.

Recuadro N.° 3. Plan de emergencias de la ciudad de Bogota

PLAN DE EMERGENCIAS DE LA CIUDAD DE BOGOTA

El PEB es el resultado de un trabajo interinstitucional y multidisciplinario que se desarrollé en el marco de
la ESTRATEGIA DE FORTALECIMIENTO DE LA CAPACIDAD DE RESPUESTA de Bogota ante un evento
de gran magnitud, entre febrero de 2005 y finales del 2006, con el apoyo de un grupo de especialistas de
diferentes instituciones nacionales, regionales y distritales se trabajé en la revision y formulacion de este Plan.

-

PLAN DE EMERGENCIAS DE LA CIUDAD DE BOGOTA

El Plan consta de 7 capitulos que desarrollan en su orden aspectos relativos al alcance, proposito y contexto;a
la estructura y organizacion;a la clasificacion de las emergencias y el modelo organizacional para la respuesta;
a las areas y funciones de respuesta y finalmente la implementacion y control del Plan.

El PEB es el instrumento principal que define las politicas, los sistemas de organizacion y los procedimientos
generales aplicables para enfrentar de manera oportuna, eficiente y eficaz las situaciones de calamidad, de-
sastre o emergencia que se presenten en Bogota. A partir de éste se desprenden otros planes y protocolos
de nivel distrital, institucional o local que desarrollan aspectos especificos de las funciones, los riesgos o el
territorio.

El desarrollo de la capacidad de respuesta frente a emergencias es un proceso que integra y fortalece las
acciones de las entidades publicas y la participacion del sector privado y la comunidad. Se concreta en arreglos
interinstitucionales para la organizacién y coordinacion de las situaciones de crisis. El PEB es la base para la
concrecion de dicho propésito.

Las seis areas de respuesta contempladas en este PEB son:
-Atencion Social

-Sistemas Generales, Habitat y Medio Ambiente

-Servicios de Emergencia

-Salud

-Administracion de la Emergencia

-Gobernabilidad

-El PEB se encuentra disponible en http://www.saludcapital.gov.co

19 En este documento se reconoce a la rehabilitacion como una etapa previa a la recuperacion.
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2.2.4. La gestion financiera:
retencion y transferencia
del riesgo

Bajo esta categoria se incluyen el conjunto de ac-
ciones financieras que permiten diversificar y
transferir el riesgo. Esta categoria ha sido uno de
los temas de mayor dindmica en la identificacion
y promocion de alternativas en América Latina y
se fundamenta en dos puntos: (i) el riesgo desde
el punto de vista financiero, que se refiere al “po-
tencial de pérdidas economicas”; y (ii) el riesgo
en términos de pérdidas probables de los desas-
tres, que de acuerdo con Cardona, debe buscar
su transferencia.

Conservando el enfoque de la GIRD, ahora desde
la perspectiva financiera el riesgo se refiere al
potencial de pérdidas economicas y la reduccion
del mismo, de acuerdo con CAPRA? se basa en“‘la
implementacién de medidas que permitan contar
con recursos econémicos en el momento en que
se presente un desastre y se puedan cubrir total
o parcialmente dichas pérdidas. En otras palabras,
desde el punto de vista financiero, la gestion del
riesgo tiene como objetivo identificar y analizar
las exposiciones de pérdida, examinando las po-
sibilidades de transferencia y retencién de esas
pérdidas, llevando a cabo las transacciones del
caso y estando atentos a los cambios o ajustes
que deban realizarse. Esto involucra la industria
de seguros y reaseguros, la titularizacion y otros
esquemas financieros utilizados o que se podrian
explorar para integrarlos a una gestion integral del
riesgo colectivo desde una vision multisectorial,
interinstitucional y multidisciplinaria”.

Al respecto, Cardona (2009), introduce en su pu-
blicacion para el PREDECAN una muy completa
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descripcion de los instrumentos financieros para
la gestion financiera del riesgo de desastres, indi-
cando como “los cambios rapidos en el sector fi-
nanciero estan permitiendo la aparicion de nuevas
alternativas para enfrentar las pérdidas causadas
por fenomenos peligrosos como los terremotos,
huracanes, inundaciones, entre otros. El mercado
de capitales es global y permite la posibilidad de
que se puedan realizar inversiones en diferentes
sitios del mundo. La combinacion de los nuevos
conocimientos y técnicas de la ingenieriay la cien-
cia, lo que incluye la modelizacion mas precisa de
pérdidas y un mejor entendimiento cientifico del
riesgo, los avances en la computacién y la tecno-
logia de la informacion y las innovaciones en el
mercado financiero, estan abriendo nuevos hori-
zontes y nuevas fuentes de capital para enfrentar
las pérdidas debidas a desastres?'”.

Otro punto a destacar frente a la Gestion finan-
ciera del Riesgo de Desastres, es su creciente
atencion por parte de diferentes agencias e institu-
ciones internacionales. Al respecto, el Informe de
evaluacion global sobre la reduccion del riesgo de
desastres 201 | sehala que el panorama y escena-
rios de pérdidas recurrentes “deberia ser suficien-
te para obligar a los gobiernos a actuar”,y que por
ejemplo en Colombia,“‘se estima que las pérdidas
anuales por desastres representan aproximada-
mente el uno por ciento del PIB. Aunque menor
que el costo del desempleo ciclico, las pérdidas
por desastres superan el costo de una inflacion del
cinco por ciento,y son comparables con el costo
del conflicto armado. Es mas, las pérdidas maximas
probables por desastres con periodos de retorno
de 500 y 1.000 anos representan costos del 2,3
por ciento y el 2,9 por ciento del PIB respectiva-
mente, equivalente a las pérdidas causadas por las
crisis financieras de los anos ochenta y noventa”.

20 CAPRA, La Evaluacion Probabilista de Riesgo para América Central (http://www.ecapra.org/capra_wiki/es_wiki/index.

php?title=CAPRA).

21 Para un analisis detallado de este tema, se insta de manera especial al lector a consultar la capitalizacién de experiencias del
proyecto PREDECAN, www.comunidadandina.org/predecan/ y del Proyecto CAPRA, http://www.ecapra.org/
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Estas cifras indican que si la toma de decisiones
se basara en una evaluacion realista de los costos
y beneficios sociales y econémicos, deberia darse
a la GIRD “una importancia parecida, en términos
de politicas publicas, a la otorgada al control de la
inflacion o a la resolucion del conflicto armado”.

En este mismo informe, se destaca aun mas el rol
de la Gestion Financiera, en especial buscando
que no solo sean responsables de una parte con-
siderable de las pérdidas totales esperadas, pero
también de los fondos de contingencia adecuados
a esta responsabilidad esto porque en la realidad,
“la mayoria de los gobiernos no atienden debida-
mente sus obligaciones de cubrir las sustanciales
pérdidas por eventos recurrentes de pequena es-
cala que suelen recaer en los hogares mas pobres.
Con algunas excepciones notables, los gobiernos
pocas veces cuentan con fondos de contingencia o
seguros adecuados para hacer frente a las pérdidas
maximas probables por eventos intensivos de baja
probabilidad.Al ser sorprendidos por responsabi-
lidades que nunca han evaluado, se ven obligados
a depender de la asistencia internacional (que es
lenta y a menudo poco fiable) para las tareas de
recuperacion y reconstruccion” (GAR 201 ). Esto
significa, plantear a las diferentes instancias de
gobierno,y desde la incidencia de politicas desde
proyectos, el decidir cuanto riesgo estan dispues-
tos a asumir, y cuanto pueden transferir.

Pagina 51

Desde una perspectiva de Gestion Financiera del
riesgo de desastres, la literatura propone, en forma
sintética, tres posibles estrategias: asumir el ries-
go, asegurarlo y/o transferirlo a los mercados de
capitales. Al respecto, el (GAR 201 1) senala que
“la decision es, en dltima instancia, una decision
de politica basada en consideraciones como el
valor promedio anual de las pérdidas y las pérdidas
maximas probables, el espacio o capacidad fiscal
con que cuenten para invertir en reduccion del
riesgo, la aceptacion social y politica del riesgo, y
el acceso a la financiacion”.

Figura N.° 7. Estructura de retencion y
transferencia del riesgo

|00 —» <—No asegurable
75— <4—Seguros

55— <+—Gobierno Nacional
30— <+—Gobierno local

=4_|:>edUCbe

Fuente: PREDECAN (2009).
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Recuadro N.° 4. GAR-201 |

ECONOMICA DEL RIESGO DE DESASTRES

RELACION COSTO BENEFICIOY DISTRIBUCION

Informe de evaluacion global sobre la reduccion del riesgo de desastres 201 | - GAR 201 |

Aunque la gestion correctiva de riesgos suele presentar una relacion costo-beneficio positiva, desde el punto de
vista de costos es mucho mas eficaz anticipar y evitar la acumulacion de riesgos que corregirlos. Las inversiones
en gestion correctiva de riesgos son mas rentables si se concentran en la readaptacion de las instalaciones mas
vulnerables y criticas que si se reparten ampliamente entre numerosos activos propensos al riesgo. En México, por
ejemplo, cuando se invierte en reforzar edificios publicos propensos al riesgo la relacion costo-beneficio resulta
mucho mas atractiva si tales inversiones se concentran en el 20% mas vulnerable.

La seleccion bien fundamentada de inversiones correctivas es alin mas atractiva si se tienen en cuenta los bene-
ficios politicos y econémicos de evitar pérdidas humanas y lesiones, reducir la pobreza y fomentar el desarrollo
humano. Salvar vidas puede ser un incentivo mas poderoso para la GIRD que la mera rentabilidad.

Una cartera equilibrada de estrategias prospectivas, correctivas y compensatorias de gestion del riesgo es la ma-
nera mas rentable de reducir los riesgos de desastres y fomentar el desarrollo a medida que aumenta la intensidad
del riesgo, se incrementa exponencialmente el costo de su reduccion, mientras que a la vez disminuye la probabi-
lidad de realizar los beneficios en un plazo de tiempo determinado. En general, es mas rentable para los gobiernos
invertir en reducir el riesgo mas extensivo que tendrian que retener; usando una combinacion de estrategias
prospectivas y correctivas de GIRD, que absorber las pérdidas anuales esperadas. Se debe valorar

la rentabilidad de cada estrategia: por ejemplo, la mejora de decisiones sobre construccion y uso del suelo (estra-
tegia prospectiva), frente al reforzamiento de edificios no seguros, la reubicacion de asentamientos expuestos a
lugares menos peligrosos o la elaboracion de medidas de mitigacion de amenazas (estrategia correctiva).

Los contextos de cada pais crean diferentes distribuciones de los niveles de riesgo y, por tanto, diversas combina-
ciones “optimas” de gestion prospectiva, correctiva o compensatoria del riesgo. El calculo sistematico de pérdidas
por desastres y la evaluacion exhaustiva del riesgo no garantizan que los gobiernos vayan a invertir mas, pero si
pueden fomentar la toma de conciencia sobre los riesgos existentes y la busqueda de opciones estratégicas a la
hora de tomar decisiones de politica a favor o en contra de inversiones en GIRD.

Grafico N.° 6. Costo de diferentes estrategias de financiacion del riesgo dentro de los distintos
niveles de riesgo de desastres

Costo del instrumento

Gestidn correctiva de riesgos

~

Riesgo residual/
Mercado de capitales

| Transferencia del riesgo
Retencidn | Seguros/Mercado de capitales

Nivel de retencién Limite de la transferencia del riesgo

Pérdida probable

Fondos Nacionales de Reserva — Seguros / Reaseguros Mercado de capitales/ Bonos de catdstrofes

Fuente: GAR (201 1).
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En resumen, la implementacion de este tipo de
GIRD, con mecanismos como el aseguramiento o
la transferencia de pérdidas al mercado de capi-
tales, permiten introducir, en caso de requerirlos,
recursos de alivio de la carga fiscal de los gobier-
nos una vez ha ocurrido un desastre.

Tercera parte:

Procesos de intervencion
integrada del riesgo de
desastres

2.3. Procesos de
intervencion del riesgo
de desastres®?

Retomando los procesos de GIRD desarrollados

en el capitulo anterior donde se concretan cua-
tro puntos claves para la intervencion (Gestion
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Prospectiva, Gestion Correctiva, Gestion Reactiva
y la Gestion Financiera), y teniendo en cuenta el
modelo conceptual sobre los procesos de inter-
vencion del riesgo de desastres desarrollado en
el Proyecto PREDECAN por Narvaez, Lavell y
Ortega (2009), en esta seccion se describiran las
acciones asociadas a la intervencion del riesgo-
desastres, las cuales resultan esenciales bien sea
tanto para evitar la generacion de nuevos riesgos,
como para reducir o controlar el existente; res-
ponder, recuperar y reconstruir en el caso de la
materializacién de un riesgo en una crisis, emer-
gencia o desastre.

Las acciones especificas de intervencién pueden
agruparse en seis (6) “procesos constitutivos esen-
ciales” que son: (i) Generar conocimiento sobre
el riesgo de desastres en sus diferentes ambitos;
(ii) Prevenir el riesgo futuro; (iii) Reducir el riesgo
existente; (iv) Preparar la Respuesta; (v) Respon-
der y rehabilitar; y (vi) Recuperar y reconstruir
(Figura N.° 8).

Figura N.” 8. Procesos de creacién e intervencion del riesgo de desastres

PROCESOS DE CREACION DEL RIESGO-DESASTRE

| HITO: I HITO:
RIESGO | —=| RIESGO
FUTURO ACTUAL

! !

I HITO: IV HITO:

EFECTOS

—=- =

DESASTRE

! !

Generar conocimiento sobre el riesgo de desastre en sus diferentes ambitos
CULTURA DEL RIESGO

Reducir
el riesgo

Prevenir el | |
existente

| riesgo futuro

Preparar la
respuesta

A Responder y o
/| rehabilitar | |

‘
Recuperary |.
reconstruir

PROCESOS DE INTERVENCION DEL RIESGO-DESASTRE

Fuente: Narvaez, Lavell y Ortega (2009)

22 Adaptado del Proyecto PREDECAN; texto de Narvaez, Lavell y Ortega (2009).
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Estos procesos de intervencion son entonces la
“clave” de la GIRD, ya sea para evitar la generacion
de nuevos riesgos, como para reducir o controlar
el existente, asi como para responder, recuperar
y reconstruir en el caso de la materializacion de
un riesgo en una crisis, emergencia o desastres.
Cada accioén especifica se relaciona transversal-
mente con el proceso (i) de la GIRD mediante
la variable denominada “cultura del riesgo” que
afianza la generacién de conocimientos sobre el
riesgo de desastres en sus diferentes ambitos. Es-
tos procesos se explican a continuacién, a partir
de una descripcion, insumos y subprocesos que
lo componen:

2.3.1. Proceso 1: generar
cultura y conocimiento sobre
el riesgo de desastres en sus
diferentes ambitos

En el Informe sobre Desarrollo Humano 2010 se
precisa sobre las oportunidades que se dan en
torno a la generacion y adquisiciéon de los nuevos
conocimientos, sehalando que “el conocimiento
amplia las posibilidades de las personas. Promue-
ve la creatividad y la imaginacion. Ademas de su
valor intrinseco, es decisivo para ampliar otras
libertades. Tener educacion permite que los in-
dividuos promuevan sus intereses y se resistan
a la explotacion. Quienes tienen mas educacion
saben mejor como evitar riesgos y vivir mas y de
forma mas confortable” (PNUD, Informe sobre
Desarrollo Humano 2010).

En tal sentido es fundamental generar una cultura
del riesgo entendida como el conjunto de valores
y acciones que realizan los ciudadanos con el fin de
prevenir y mitigar los efectos de posibles desastres,
asociada a la generacion de conocimientos sobre
el riesgo de desastres en sus diferentes ambitos.
Por esto, el presente manual sirve como una herra-
mienta que orienta y guia la construccion de una
cultura del riesgo en las sociedades. Este primer
proceso apunta a la generacion de informacién y su
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transformacién en conocimiento que es necesario
para la GIRD, dado que orienta y facilita los demas
procesos constitutivos.

La generacion de cultura y conocimiento involu-
cra indirectamente los cuatro puntos clave para la
intervencion (Gestion Prospectiva, Gestion Co-
rrectiva, Gestion Reactiva y la Gestion Financiera),
tomando de cada uno de éstos la informacion e
insumos necesarios para su construccion y enten-
dimiento.

Para ésto, se tomara como referencia la norma
ISO/PAS 22399 relativa a la seguridad social, que
proporciona guias para preparacion de incidentes
y continuidad operacional. Es importante aclarar
que aunque esta norma es de caracter financiero
- administrativo, proporciona un esquema de pro-
cesos que esta relacionado estrechamente con los
subprocesos concernientes al rol de intervencion
de la cultura del riesgo. Para llevar a cabo esta
generaciéon de conocimiento, inicialmente se debe
contar con la participacién y disposicion de la co-
munidad hacedora de politicas publicas en torno al
riesgo,asi como los actores sociales e instituciona-
les que estan involucrados en este tipo de procesos,
tales como, institutos de investigacion, ministerios,
redes y organizaciones sociales de monitoreo.

Por tanto, a partir de éstos se podra obtener una
serie de insumos esenciales para la formulacion y
caracterizacion de un proceso integral de la cultura
del riesgo, el cual en ultimas pretende promover
y difundir el conocimiento de riesgo de desastres,
permitiendo la toma de decisiones asertivas y
orientadas al desarrollo de procesos dinamicos y
asequibles para la efectiva gestion del riesgo.

Es asi como este proceso apunta a la generacion de
informacién y su transformacion en conocimien-
to, orientando y facilitando los demas procesos
constitutivos, determinando:

* Las caracteristicas de los eventos fisicos poten-
cialmente peligrosos, como lo son su origen,
causa, alcance, frecuencia, intensidad, contro-
labilidad, posible evolucion, entre otros.
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Las caracteristicas de la exposicion. Ubicacion,
causas, evolucion, capacidad de resistencia y re-
cuperacion de los elementos socio -econémicos,
ambientales y de medios de vida ubicados en
territorios de posible afectacion.

El andlisis de riesgo “anticipativo”, o del riesgo,
a partir de estimaciones de consecuencias que
permitan la toma de decisiones,ademas de “in-
terpretaciones” cientificas y de percepcion.

Una lista no exhaustiva de los insumos requeridos
para este proceso es la siguiente:

Riesgo no
conocido

" |. Desarrollar normatividad y herramientas
técnicas y apropiadas para el conocimiento
del riesgo de desastre y para su aplicacién en
los demds procesos constitutivos de la

\

N

gestidn del riesgo.

~

2. Fomentar la participacién social en la
identificacion del riesgo de desastre (aplica a
todos los subprocesos).

\

~

| \d

3. Caracterizacién y monitoreo  de
fendmenos fisicos: monitorear su
desarrollo/evolucién y generar informacién
sobre la probabilidad de ocurrencia, el drea
de afectacion, la recurrencia y los posibles
impactos sociales y ambientales.

\
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Datos sobre los fenomenos fisicos potencial-
mente peligrosos.

Indicadores socio econdmicos.

Indicadores sobre la dinamica de ocupacién y
transformacion del territorio.

Herramientas para el calculo y analisis de ries-
gos,a traveés de la estimacion de probabilidades,
cuantificacion y localizacion de pérdidas, danos
y consecuencias adversas.

Los subprocesos propuestos por Narvaez, Lavell
y Ortega (2009) para este primer proceso son:

Figura N.? 9. Sub Procesos Esenciales — Generacion de Conocimiento Sobre Riesgo de Desastre

Fuente: Narvaez, Lavell y Ortega (2009).

Li

4. ldentificar la exposicidon de elementos
socioecondmicos y ambientales frente a los
fendmenos fisicos documentados.

L J

v

(5. En las dreas con exposicion, analizar la )
vulnerabilidad en el dmbito de competencias
territoriales o sectoriales de forma integrada
a las polfticas y planes de desarrollo.

\ J

v

[ 6. Estimar, cuantificar y valorar el riesgo de )
desastres y definir escenarios probables en
términos de dafios y pérdidas futuras.

L J

v

7.Acopiar y difundir el conocimiento sobre el
riesgo de desastres.

>

Riesgo
conocido
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2.3.2. Proceso 2: prevenir
el riesgo futuro

Este proceso esta centrado en evitar, reducir o
de ser posible eliminar los factores de riesgo de
desastres. Fundamentalmente, busca modificar los
procesos de desarrollo y de uso del territorio, a
partir de la planificacion de politicas, planes, pro-
gramas y proyectos que anticipen la construccion
social de estos riesgos.

Una lista no exhaustiva de los insumos requeridos
para este proceso es la siguiente:

» Estimaciones sobre escenarios de riesgo futuro.

* Indicadores sobre la dinamica de ocupacion y
transformacion del territorio.

* Instrumentos de planificacion del desarrollo.

* Instrumentos de planificacion del uso del te-
rritorio.

* Instrumentos de gestion ambiental.

Los sub procesos propuestos por Narvaez, Lavell
y Ortega (2009) para este proceso son:

Figura N.° 10. Sub Procesos Esenciales — Prevenir el Riesgo Futuro

Planes, programas
y proyectos de desarrollo

Planes, programas
y proyectos de desarrollo

v

I. Desarrollar normatividad y herramientas técnicas y
apropiadas para evitar la generacion de nuevos riesgos en
el territorio a través de su consideracion en politicas y
planes de desarrollo a nivel territorial y sectorial,
incluyendo cdédigos de urbanismo y construccion.

v

2. Fomentar la participacion comunitaria en el
establecimiento de metas de prevencidn de riesgos y en
la formulacion de los planes de desarrollo territoriales y
sectoriales.

3. Con base en la informacién sobre riesgos futuros
(resultado del proceso ), complementar el diagndstico
sobre los mecanismos que generan riesgos y establecer
lineamientos, metas e indicadores para su prevencion en
el territorio.

Fuente: Narvaez, Lavell y Ortega (2009).

Y

4. Formular Planes de Desarrollo Territoriales 'y
Sectoriales que consideren la no generacién de nuevos
riesgos.

5. Gestionar los recursos financieros requeridos para la
implementacién de los planes formulados.

6. Aplicar las consideraciones de la prevencién de riesgos
a través de la implementacion de los Planes de Desarrollo
Territoriales y Sectoriales.

7.Aplicar las consideraciones de prevencion de riesgos a
través del cabal cumplimiento de los cédigos/reglamentos
del urbanismo y/o construccién en el territorio.

e D

Planes, programas y
proyectos de desarrollo

implementados sin generar
nuevos riesgos
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2.3.3. Proceso 3: reducir
el riesgo existente

Este proceso tiene como objetivo intervenir los
escenarios de riesgo configurados en la actualidad,
con el fin de evitar o reducir sus consecuencias
adversas. Considerando que el riesgo no podra ser
eliminado en su totalidad, su reduccion debera ser
planificada y ejecutada hasta un nivel socialmente
acordado, conocido como “riesgo aceptable”. Se
espera que en este proceso se aborden todos los
aspectos de construccion social del riesgo exis-
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tente, incluyen los aspectos tanto fisicos, como
las diferentes dimensiones de la vulnerabilidad.

Una lista no exhaustiva de los insumos requeridos
para este proceso es la siguiente:

* Estimaciones sobre escenarios de riesgo actual.

* Indicadores sobre la dinamica de ocupacion y
transformacion del territorio.

* Instrumentos de planificacion del desarrollo.

* Instrumentos de planificacion del uso del territorio.

* Instrumentos de gestion ambiental.

Los sub procesos propuestos por Narvaez, Lavell
y Ortega (2009) para este proceso son:

Figura N.° | |. Sub Procesos Esenciales — Reducir el Riesgo Actual

Riesgo
actual

|. Desarrollar normatividad y herramientas técnicas y
apropiadas para reducir el riesgo existente en el territorio.

v

2. En las dreas con riesgo consolidado (inidentificadas en
el proceso 1), diagnosticar en detalle y con fines de
reduccion el riesgo de desastres, incluyendo el inventario
de viviendas / elementos socioecondmicos (medios

de vida) expuestos vy la persepcién social y comunitaria

del riesgo.

3. Determinar de forma participativa y concriterios
técnicos, ambientales y sociales las metas de la reduccién
del riesgo de desastre, considerando niveles de prioridad
de acuerdo con el grado de exposicion y de
vulnerabilidad.

4. Analizar y evaluar participativamente las diferentes
opciones en relacién a actividades y proyectos de
reduccién de vulneravilidad.

N

Fuente: Narvaez, Lavell y Ortega (2009).

¥

5. Informar continuamente sobre el dasarrollo de las
actividades de reduccién de riesgos y fomentar
participacién social.

6. Planificar participativamente las acciones concertadas a
través de proyectos de inversién publica o privada.

\

7.Armonizar e incorporar los proyectos de reduccién del
riesgo de desastres en el esquema de planes de
desarrollo local, procurando la generacién de proyectos
integrales de desarrolllo que consideren la reduccién del
riesgo global (riesgo primario y riesgo de desastres).

v

8. Gestionar los recursos para la implementacién de los
proyectos de desarrollo en los que se integra la reduccion
del riesgo de desastres.

. ¢ J
s ™
9. Bjecutar actividades y proyectos de reduccién del

riesgo.
. + J
's 7

10. Monitorear el logro de los objetivos en materia de
reduccion de riesgos en el territorio y retroalimentar el
proceso.

2
\
reducido
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2.3.4. Proceso 4:
preparar la respuesta

En este proceso se busca organizar y facilitar
los operativos para el efectivo y oportuno aviso,
salvamento y rehabilitacion de la poblacion, los
medios de vida, el ambiente y la economia en
caso de desastre. La preparacion se lleva a cabo
mediante la “organizacion y planificacion de las
acciones de alerta, evacuacién, busqueda, rescate,
socorro y asistencia que deben realizarse en caso
de emergencia y debe garantizar que los siste-
mas, procedimientos y recursos requeridos para
hacer frente a una emergencia o desastre estan
disponibles para proporcionar ayuda oportuna a
los afectados” (Lavell, 2003).

En este proceso se apoyaran las diferentes acto-
res de la respuesta a emergencias, que no solo
incluye a los tradicionales grupos operativos, sino
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que ademas, fortaleceran las capacidades y los
conocimientos de entidades publicas y privadas,
las organizaciones no gubernamentales, las comu-
nidades e individuos. En conjunto, todos ellos des-
empenan un rol en caso de desastre, y se espera
que con este proceso de gestion puedan anticipar
y responder efectivamente en situaciones de crisis,
emergencia o desastre.

Una lista no exhaustiva de los insumos requeridos

para este proceso es la siguiente:

* Estimaciones sobre escenarios de riesgo actual.

* Inventarios de recursos para la respuesta.

* Bases conceptuales y metodolégicas para el
disefio de instrumentos para la planificacion y

ejecucion de acciones de respuesta en casos
de desastre.

Los sub procesos propuestos por Narvaez, Lavell
y Ortega (2009) para este proceso son:

Figura N.° |2. Sub Procesos Esenciales — Preparar la Respuesta

| Definir normatividad y lineamientos metodoldgicos para el disefio de
sistemas de respuestas, incluyendo bases administrativas y operacionales

y protocolos especificos.

v

2.Fomentar la participacién social en la determinacién de los escenarios
de desastres, incluir como elementos claves la respuesta posible de las
comunidades afectadas.

3. Con base en el escenario de riesgo (resultado de los procesos |y 3),
completar el diagndstico con fines de preparacién: inventario de los
recursos institucionales para la respuesta, listado de nesecidades de
formacién del talento humano y de equipamento, entre otros.

(. * J/
e ~
4. Definir participativamente las metas del proceso de preparacion para

desastres.
|\ J

Fuente: Narvaez, Lavell y Ortega (2009).

L4

5. Con base en el escenario de riesgo y en la identificacion de \asﬂ

capacidades de respuesta, configurar escenarios de desastre: especializar los

posibles impactos y analizar la complejidad prevista de la respuesta segin
\_dreas determinadas. )

v

6. Con base en los escenarios de desastres, elaborar participativamente planes de
emergencia macro, planes de contingencia segin eventos y gestionar recursos para
realizar su evaluacién a través de simulaciones y simulacros.

\

7. Bvaluar los planes de emergencia y contingencia, retroalimentar sus
resultados.

8. Fortalecer las capacidades de respuesta con base en las nesecidades
del talento humano y de equipamento en funcién del escenario de
desastre y los resultados en la evalucién de los planes formulados.

v

9. Monitorear el logro de los objetivos en materia de preparacién para
desastres y retroalimentar el proceso.

\

Capacidad de
respuesta mejorada

—




Enfoques y procesos en la gestion integrada del riesgo de desastres

2.3.5. Proceso 5:
responder y rehabilitar

El objetivo central de un proceso de respuesta y
rehabilitacion en caso de crisis, emergencia o de-
sastre, es la atencion oportuna de las necesidades
basicas e inmediatas de las poblaciones afectadas
por los eventos fisicos peligrosos (amenazas). Se
fundamenta en protocolos de actuacion, enfoca-
dos principalmente en salvar vidas, la proteccion
del patrimonio y la rehabilitacion de los servicios
basicos. Ademas, teniendo en cuenta la dinamica
continua del riesgo, debe desarrollar acciones para
prever riesgos futuros que se asocian y derivan
del escenario de desastre.
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Una lista no exhaustiva de los insumos requeridos
para este proceso es la siguiente:

* Escenarios de afectacion post-desastre. Esto
incluye informacion oportuna y relevante sobre
danos y pérdidas: area de afectacion, necesida-
des emergentes y niveles de riesgo actuales.

* Recursos para la respuesta.

* Instrumentos para la planificacion y ejecucion
de acciones de respuesta en casos de desastre
como Planes de Emergencia, Planes de Contin-
gencia, Protocolos operativos, etc.

Los sub procesos propuestos por Narvaez, Lavell
y Ortega (2009) para este proceso son:

Figura N.° |3. Sub Procesos Esenciales — Responder y Rehabilitar

Desastre (riesgo
actualizado)

( I. Generar informacién inicial sobre la situacion. )

v

. : . : )
2.Activar el sistema de respuesta, incluyendo la instalacién
de centros de operaciones, puestos de mando,
desplazamiento de personal a la zona de impacto, entre

otros.

3. Solicitar apoyo a nivel superior en caso de ser )
requerido (puede incluir pedido de Declaratoria del
Estado de Emergencia).

L + J
( X )\
4. Establecer un perimetro de seguridad y asegurar la zona

de impacto.
L + J
( 5. Monitorear el evento (peligros conexos). )

Y

Fuente: Narvaez, Lavell y Ortega (2009).

v

( )\
6. Aplicar los protocolos de actuacion contenidos en el
Plan de Contingencia: realizar maniobras de salvamento,
busqueda y rescate; de extincidn de insendios, realizar
triaje, recuperar caddveres y realizar el levantamiento legal
de caddveres, realizar la atencién y estabilizacion de
heridos y lesionados y su translado, y determinar
necesidades de la comunidad y de los equipos de
intervencién. Coordinacién de asistencia y apoyos
técnicos y donaciones recibidas.

v

7. Realizar la evaluacién de dafios y el andlisis de
nesesidades -EDAN (preliminar; complementario y final),
e informar permanentemente a la comunidad afectada y
a la poblacion en general sobre la situacion.

\

8. Instalar albergues temporales, prestar asistencia
psicosocial a la poblaciéon afectada y rehabilitar
temporalmente servicios bésicos esenciales.

\. + J
( )\
9. BEvaluar el proceso de respuesta y retroalimentar el

proceso.
\. J

v

Respuesta
efectuada
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2.3.6. Proceso 6: recuperar
y reconstruir

Este proceso esta enfocado en restablecer las
condiciones que la poblacion y los territorios afec-
tados demandan para alcanzar unas condiciones
aceptables y sostenibles. Ademas debe apuntar a
la reduccion futura del riesgo, a niveles menores a
los anteriores a la ocurrencia del desastre. Dentro
de las actividades principales, estan la de repara-
cién o reconstruir la infraestructura, lineas vitales
destruidas o interrumpidas, en complemento con
los procesos socio econémicos de reactivacion
del desarrollo econémico y social.

Una lista no exhaustiva de los insumos requeridos
para este proceso es la siguiente:
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* Escenarios de afectacion post-desastre. Esto
incluye informacién oportuna y relevante so-
bre danos y pérdidas: area de afectacion, ne-
cesidades emergentes, recursos asignados a la
respuesta.

* Recursos para la Recuperacion y reconstruccion.

* Instrumentos para la planificacion y ejecucion
de acciones de recuperacion y reconstruccion.

* Instrumentos de planificacion del desarrollo.

* Instrumentos de planificacion del uso del te-
rritorio.

* Instrumentos de gestion ambiental.

Los sub procesos propuesto por Narvaez, Lavell
y Ortega (2009) para este proceso son:

Figura N.° |4. Sub Procesos Esenciales — Recuperar y Reconstruir

Desastre (riesgo
actualizado)

|. Definir el esquema institucional requerido para la
reconstruccion conbase en los lineamientos definidos en
la politica y normatividad del pais (incluye organizar los
esquemas de gestion y coordinacion.)

v

2. Definir alcances del proceso de reconstruccién y
establecer canales permanentes de comunicacion con los
afectados y la comunidad en general.

v

3. Disefiar y formular los mecanismos técnicos y legales
para el proceso de reconstruccién que sean requeridos
incluye revision de planes de desarrollo y de
ordenamiento territorial.

v

4. Realizar la evaluacién del impacto socioecondmico en
el escenario de desastre, identificado presiones dindmicas
y causa de fondo.

5. Ampliar el EDAN con informacién complementaria
para fines de reconstruccidn, incluyendo opciones de
reubicacién de poblacién y analisis socioeconomico de las
comunidades afectadas.

2

Fuente: Narvaez, Lavell y Ortega (2009).

v

6. Priorizar acciones de reconstruccién de forma
participativacon los beneficiarios.

v

7. Formular participativamente el plan de reconstruccién
que no produce los riesgos preexistentes. Este plan
incluye la  definicion de alcance, estrategias de
implementacién,  actividades y  responsabilidades,
presupuesto, e indicadores de gestion para el proceso.

— ~— ]

que integren la gestion del riesgo de desastre.

v

9. Ejecutar proyectos y actividades de reconstruccion. )

v

10. Gestionar la informacién, sensibilizar; socializar y
divulgar los avances del proceso ante la poblacién
afectada y la comunidad en general.

v

I'l. Monitorear y evaluar la ejecucién de los proyectos,
verificar que no se regeneren las condiciones inseguras
previas al impacto.

[ 8. Gestionar proyectos y actividades de reconstruccién

v

Condiciones de desarrollo establecidas
(con riesgo prevenido / reducido)
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Iniciativas integradas en proyectos de desarrollo y gestion del riesgo de desastres

Introduccion

Considerando la Gestion Integrada del Riesgo de
Desastres como uno de los ejes fundamentales pa-
ra el desarrollo de las sociedades, en este capitulo
se presentan las herramientas para la integracion
del enfoque de reduccion del riesgo de desastres
en los proyectos de desarrollo.

Primera parte: motivos
y caracteristicas de la
integracion

3.1. Vinculando proyectos
de desarrollo y gestion
integrada del riesgo de
desastres

Temporalmente los desastres pueden situar a los
grupos socialmente desfavorecidos en condiciones
de pobreza, crisis sociales y ambientales, causando
muertes, danos fisicos, la destruccidn de hogares,
bienes y medios de vida que afectan negativamente
“las oportunidades de subsistencia, la educacion
y la prestacion de servicios sociales, reducir los
ahorros y crear problemas de salud, a veces con
consecuencias a largo plazo” (Benson y Twigg,
2007). Todo esto debido a la vulnerabilidad acu-
mulada en el tiempo y reforzada por los procesos
de desarrollo, que generan y en muchos casos
perpetuan dificiles condiciones sociales, ambien-
tales, culturales, econémicas y politicas. Esto se
refleja en las dificiles condiciones en que muchas
comunidades viven diariamente: sus viviendas son
de calidad inferior a la requerida por las normas
de construccion y muchas veces se encuentran
en territorios peligrosos, como zonas inundables,
en pendientes inclinadas e inestables y el acceso
a los servicios basicos es limitado.

Este alto nivel de correlacion entre las consecuen-
cias adversas de los desastres y las comunidades
con mayores déficits de desarrollo son altas, lo
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que implica que antes y después de los desastres,
la esfera de accion de los sistemas formales e in-
formales de apoyo al desarrollo deben estar orien-
tados a considerar la Gestion Integrada del Riesgo
de Desastres en la planificacion del desarrollo
permitiendo la implementacion de practicas mas
elaboradas e integradas a las necesidades sociales,
mejorar la calidad de vida, bienestar, crecimiento
economico y la gestion ambiental.

El cambio de vision de los desastres como eventos
impredecibles e inevitables que deben ser abor-
dados por grupos operativos, agencias especia-
lizadas en respuesta humanitaria y especialistas
en la respuesta a situaciones de emergencia, se
debe en parte a que, cada vez mas, se ve a los
desastres como “problemas de desarrollo pen-
dientes de resolucion” (Benson y Twigg, 2007). Por
lo cual la GIRD esta sustentada en iniciativas para
el desarrollo que necesariamente deben integrar
los elementos constitutivos de la construccién
social del riesgo, fortaleciendo los procesos de
desarrollo sostenible, la seguridad integral de la
poblacién y la capacidad de resistencia y resiliencia
a los fendbmenos naturales.

Desde la declaracién del decenio internacional pa-
ra la reduccion de riesgo de desastres por parte de
los paises miembros del sistema de Naciones Uni-
das, surgio la necesidad de abordar la reduccion
del riesgo de desastres como parte integrante
del proceso de desarrollo mas que como un fin
en si misma. Lo cual implica tomar en cuenta y
abordar el riesgo relacionado a los fenémenos
fisicos potencialmente peligrosos y antrépicos en
los marcos estratégicos a mediano y largo plazo,
en las estructuras institucionales, en el diseno de
proyectos,y en las estrategias politicas nacionales
y sectoriales.

Diferentes instituciones a nivel internacional han
realizado esfuerzos para integrar la reduccion del
riesgo de desastres en el marco general del desa-
rrollo, modificando sus procedimientos operativos
y generando herramientas que permiten desde
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las etapas iniciales de identificacion y formulacion
de proyectos, lograr que éstos no contribuyan
a la generacion de nuevos riesgos (GAR, 2011).
Entre los avances realizados se destacan la lista
de preguntas de verificacion (Checklist) del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) para apoyar
el analisis y la evaluacién de las amenazas natu-
rales y de los riesgos correspondientes en sus
programas de préstamo, incorporando medidas
de prevencion, mitigacién y respuesta ante los
desastres.También se destaca la guia para la gestion
del riesgo en proyectos de desarrollo rural de la
Unidad Regional de Asistencia Técnica (RUTA) pa-
ra introducir la gestion de la reduccion del riesgo
en los proyectos de desarrollo rural permitiendo
a las instituciones vinculadas con los temas de
desarrollo sostenible y la reduccion del riesgo
hacer mas eficientes sus acciones e inversiones,
asi como definir que intervenciones contribuiran
a mejorar el bienestar y reducir la vulnerabilidad
de la poblacion.

Segunda parte:

Etapas de la integracion
a nivel de toma de
decisiones

3.2. Factores de integracion

Existen varios avances en la identificacion de los
factores de integracion de los proyectos de de-
sarrollo y las iniciativas de gestion del riesgo de
desastres. Conviene resaltar lo postulado dentro
del Proyecto PREDECAN (2009) y Benson y Twigg
(2007), para integrar aspectos del riesgo de desas-
tres en los planes de desarrollo de las organiza-
ciones y los gobiernos, que proponen siete etapas
secuenciales de la figura No |3 : (i) Sensibilizacion;
(ii) Creacion de un entorno favorable; (iii) Diseno
y preparacion de herramientas; (iv) Formacion y
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apoyo técnico; (v) Mejores practicas operativas
(vi) Medicion de progresos; y (vii) Aprendizaje
e intercambio de experiencias. Estas etapas re-
presentan una directriz practica necesaria para
asegurar la integracion exitosa entre los procesos
de desarrollo y la GIRD a partir de un enfoque de
proyectos en los paises propensos a los desastres.

Cada una de las cuales se explica a continuacién:

Figura N.° |5. Etapas para la incorporacion
de la GIRD en los planes de desarrollo

ETAPAS PARA LA INCORPORACION
DE LA GIRD EN LOS PLANES

DE DESARROLLO

I Sensibilizacidn |
4
’ 2 Creacion de un entorno favorable l(—
@
’ 3 Disefio y preparacién de herramientas l(— 3
4 X
l 4 Formacién y apoyo técnico l<— g
C
4 R
3
l 5 Mejores précticas operativas l S
4
l 6 Medicidn de progresos l
4
’ 7 Aprendizaje e intercambio de experiencias ]

Fuente: Benson, C;Twigg, ] (2007).

3.2.1. Sensibilizacion

En este contexto la sensibilizacion tiene como
fin, en primer lugar, reconocer y comprender
la importancia de la reduccién del riesgo de
desastres en los procesos desarrollo para lograr
que cada vez mas los actores en los diferentes
niveles territoriales y locales se responsabilicen
con los procesos de desarrollo en relacion a las
condiciones de vulnerabilidad de sus territorios
y sus inversiones y activamente participen en la
reduccion de los diferentes factores de riesgo.
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En segundo lugar Asumir la responsabilidad®
con respecto a las pérdidas humanas, ambienta-
les, materiales y econémicas relacionadas con los
desastres naturales.“Mas que a las organizaciones
de desarrollo, esta responsabilidad concierne a
los paises y sus gobiernos. Sin embargo, las orga-
nizaciones de desarrollo deben velar porque sus
recursos sean utilizados con eficacia y responsa-
bilidad. Los gobiernos, a su vez, deben asumir una
mayor responsabilidad en lo relativo a la vulne-
rabilidad de sus paises y los habitantes de éstos,
y esforzarse activamente por reducir el riesgo”.
(Benson y Twigg, 2007).

3.2.2. Creacion de un
entorno favorable

Las politicas, estrategias y la capacidad institu-
cional de las organizaciones de desarrollo deben
presentar atencion a la reduccion del riesgo de
desastres y considerarla una cuestion de desarro-
llo,en lugar de considerarla responsabilidad de los
departamentos de accion humanitaria.

Debido a la creciente armonizacion de las metas
y los objetivos de las organizaciones de desarrollo
con relacion a las estrategias nacionales de desa-
rrollo y reduccion de la pobreza, es esencial que
los propios gobiernos prioricen la reduccién del
riesgo como un problema critico de desarrollo
y elaboren las correspondientes politicas, capaci-
dades y disposiciones legislativas e institucionales.

3.2.3. Disefio y preparacion
de herramientas

Al establecer los cambios en las politicas y la
planificacion del desarrollo, debe iniciarse el di-
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seno o ajuste de las herramientas conceptuales
y metodoldgicas que serviran para la implemen-
tacion del proceso de identificacion y evaluacion
de proyectos de desarrollo incorporando los
criterios de la Gestion Integrada del Riesgo de
Desastres.

Para el desarrollo de estas herramientas se debe
proporcionar informacion detallada sobre la natu-
raleza y la intensidad del riesgo y adicionalmente
se recomienda buscar el apoyo de la comunidad
cientifica para contribuir y complementar el co-
nocimiento sobre el riesgo frente a las amenazas
naturales.

3.2.4. Formacion y apoyo
técnico

Para apoyar la integracion de aspectos relaciona-
dos con el riesgo de desastres en las actividades
de desarrollo, las organizaciones deben necesa-
riamente capacitar y brindar apoyo técnico de
forma apropiada a través de la aplicacion especi-
fica de los conceptos del riesgo de desastres en
el seno de la organizacion. Tanto el periodo de
capacitacion como el de asistencia técnica, deben
ser permanentes en el tiempo y siempre deben
estar disponibles para los actores involucrados
en el proceso.

3.2.5. Mejores practicas
operativas

Para garantizar las mejores practicas operativas
en el proceso de integracion, se deben tener en

cuenta las siguientes etapas desarrolladas en la
tabla No 5.

23 Esta responsabilidad hace referencia al cumplimiento de las obligaciones establecidas de las organizaciones y los gobiernos.
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Tabla N.° 5. Mejores Practicas Operativas
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MEJORES PRACTICAS OPERATIVAS

Evaluacion temprana

Es esencial que las cuestiones relativas a las amenazas naturales
sean tenidas en cuenta en las etapas iniciales de la programa-
cion por paises y el diseno de proyectos, de forma que, dado
el caso, puedan abordarse adecuadamente y examinarse plena
y sistematicamente. Las estrategias por paises y los correspon-
dientes analisis ambientales deben indicar en qué paises es ne-
cesaria la integracion.

Informacion de apoyo adecuada

Disponer de la informacion suficiente permite poder evaluar
total y correctamente el riesgo de desastres y abordarlo de
manera apropiada. En algunos casos es posible que los paises
requieran apoyo para fortalecer sus bases de informacion, por
ejemplo: mejorar la recopilacion y el andlisis de datos sobre las
amenazas naturales.

Minimizacion de costos

Se debe integrar el andlisis del riesgo de desastres en la progra-
macion por paises y el disefo de proyectos a un costo minimo.
Para ello, seria de ayuda que se compartiera la informacion
pertinente y los analisis correspondientes en el seno de la co-
munidad de desarrollo y los gobiernos.

Abordar los riesgos de baja probabilidad y gran
impacto

Los peligros climatoldgicos son los que mas probablemente se
identifican como riesgos potenciales, debido a sus periodos de
retorno mas breves y, por lo tanto, a la mayor probabilidad de
que ocurran durante la vida de un proyecto o estrategia para
el pais. Por el contrario, los riesgos derivados de terremotos
y amenazas volcanicas, con periodos de retorno mucho mas
prolongados, pueden pasarse por alto. Sin embargo, aunque se
ignoren desde una perspectiva econdmica, es importante velar
porque los riesgos derivados de terremotos y volcanes se ten-
gan en cuenta adecuadamente desde la perspectiva de la segu-
ridad, y porque se consideren los derechos de las personas a
seguridad y proteccion.

Consultas transparentes, inclusivas y responsa-
bles

El proceso de consultas debe dar voz a los grupos pobres y
marginados, que frecuentemente se encuentran entre los mas
vulnerables a los peligros naturales, y debe asegurar que se
aborden adecuadamente sus intereses y se protejan sus de-
rechos.

Mantenimiento adecuado de las inversiones de
desarrollo

Los mecanismos encaminados a asegurar que se mantengan
adecuadamente, y permanezcan en buen estado las inversiones
de desarrollo son esenciales para garantizar que éstas manten-
gan el nivel planeado de resistencia a las amenazas.

Fuente: Benson, C;Twigg | (2007).

3.2.6. Medicion de progresos

Deben establecerse metas a fin de proporcionar
objetivos comunes a las organizaciones de desa-
rrollo, para medir los progresos realizados en la
integracion del riesgo de desastres en los procesos
de desarrollo.Ademas incorporar explicitamente

aspectos de la reduccion del riesgo de desastres
en los Objetivos de Desarrollo del Milenio, con
el fin de proporcionar un objetivo comun inter-
nacional a las organizaciones de desarrollo y los
gobiernos. A continuacion en el recuadro N.° 5,se
relacionan los objetivos de desarrollo de milenio
y la reduccién del riesgo de desastres.
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Recuadro N.° 5. La reduccion del riesgo de desastres y los objetivos de desarrollo del milenio

LA REDUCCION DEL RIESGO DE DESASTRESY LOS OBJETIVOS DE DESARROLLO DEL MILENIO

La Declaracion del Milenio establece valores y objetivos del programa internacional para el siglo XXI. A continuacién se
presentan los ocho objetivos de desarrollo del milenio y la relacion con el riesgo de desastre.

I. Erradicar la pobreza extrema y el hambre.

i) Reducir a la mitad el porcentaje de habitantes del planeta cuyos ingresos sean inferiores a un dolar por dia.

i) Reducir a la mitad el porcentaje de personas que padezcan hambre.

Mediante el analisis estadistico, el indice de Riesgo de Desastre (IRD) ratifica que la vulnerabilidad humana a las amenazas
naturales y la pobreza por bajos ingresos se encuentran intimamente relacionadas. La exposicion a amenazas puede des-
empenar un papel de gran importancia cuando la pobreza impide ejercer el derecho a satisfacer la necesidad basica de
alimentos.

2. Lograr la ensefianza primaria universal.

i) Velar porque los nifios y nifias de todo el mundo puedan terminar un ciclo completo de ensefianza primaria.

Los logros educativos son un factor determinante para superar la vulnerabilidad humana y la marginalidad. Para lograr la
reduccion del riesgo de desastre es fundamental ampliar la participacion en la toma de decisiones sobre el desarrollo. Con
la destruccién de escuelas, los desastres impiden de forma muy directa que se imparta educacion. Sin embargo, tal vez lo
mas negativo sea como los desastres, que se producen lentamente o aparecen repentinamente, desgastan los recursos de
los hogares, que a menudo deben tomar decisiones dificiles para sobrevivir y lidiar con la pobreza, o invertir (en educacion
y atencion médica, por ejemplo) para mitigar la vulnerabilidad humana y mejorar las posibilidades de desarrollo a largo
plazo. Lamentablemente, los mas pobres no tienen opcién y la vulnerabilidad humana se agrava a medida que los recursos
se emplean en la supervivencia.

3. Promover la igualdad entre los géneros y la autonomia de la mujer.

i) Eliminar las desigualdades entre los géneros en la ensefianza primaria y secundaria, preferiblemente para el ano 2005, y
en todos los niveles de la ensenanza para 2015.

Una prioridad clave es facilitar la participacion de las mujeres y las nifias en el proceso de desarrollo, incluidas las actividades
para reducir el riesgo de desastre. Las mujeres de todo el mundo desempenan un papel clave en la conformacion de riesgos
para el desarrollo. Las politicas de desarrollo pueden ser mas acertadas si las politicas en materia de riesgo de desastre
tienen en cuenta el capital social que representan las mujeres. Como lo sefalan las criticas al desarrollo participativo, no sera
facil lograr un modelo con estas caracteristicas, pero las mejores practicas sirven como punto de partida.

Las barreras que impiden a la mujer participar en los niveles mas altos de la toma de decisiones limitan seriamente el aporte
de capacidades y conocimientos al desarrollo sostenible y a la reduccién del riesgo. Superar las desigualdades en el acceso
a la ensefianza es un componente fundamental del programa para reducir el riesgo de desastre.

4. Reducir la mortalidad infantil.

Reducir en dos terceras partes la tasa de mortalidad de los ninos menores de cinco anos. Los ninos menores de cinco aios
son particularmente vulnerables a las repercusiones de las amenazas ambientales, que van desde las cotidianas asociadas
con el saneamiento inadecuado y el agua no potable, a las heridas y la muerte durante las catastrofes y el periodo subsi-
guiente. Para los ninos de menos de cinco anos, la pérdida de las personas que se encargan de su cuidado y de los familiares
que perciben ingresos, asi como el estrés provocado por los desplazamientos, cobra un precio muy alto en su salud psico-
logica y fisica. Las politicas encaminadas a respaldar el desarrollo sostenible mediante la reduccion de la mortalidad infantil
deben incorporar estrategias que limiten o reduzcan el riesgo de desastre.

5. Mejorar la salud materna.

Reducir la tasa de mortalidad materna en tres cuartas partes. Cuando la conmocion o el estrés que provocan las amenazas
ambientales consumen los ahorros y las capacidades de los hogares y familias, los grupos marginales de la sociedad son los
que corren mas peligro. En muchos casos son las mujeres y ninas, o los ancianos, quienes tienen menos derechos sobre los
bienes comunes o familiares. La salud materna es un indicador estratégico de la igualdad dentro y fuera del medio familiar.
Limitar la pérdida de bienes familiares mediante la reduccion de los riesgos contribuira a mejorar la salud materna.
También otras medidas mas directas,como la inversion en educacion y salud, contribuiran a la capacidad de recuperacién de
los hogares en tanto mejoren los indicadores de salud materna.Ya se ha senalado que los ninos son un grupo de alto riesgo
y la salud materna desempena un papel importante en el cuidado que reciben los ninos pequenos.
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6. Luchar contra el VIH/SIDA, el paludismo y otras enfermedades.

i) Detener y comenzar a reducir la propagacion del VIH/SIDA.

ii) Detener y comenzar a reducir la incidencia del paludismo y otras enfermedades graves.

Numerosos documentos prueban que existe una relacion entre el estado epidemiolégico y la vulnerabilidad humana al es-
trés y la conmocion posterior. Por ejemplo, las poblaciones rurales afectadas por el VIH/SIDA estan en peores condiciones
de sobrellevar el estrés de una sequia por la escasez de mano de obra.

Las personas con enfermedades cronicas terminales son mas propensas a verse afectadas por el estrés psicolégico que
produce el hambre. En el caso de las enfermedades contagiosas, existe el riesgo de que se conviertan en epidemia luego
de una sequia o inundacion; del mismo modo, un evento catastréfico puede agravar el riesgo de enfermedad debido a la

destruccion de las infraestructuras de agua potable, saneamiento y atencion médica.
7. Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente.

i) Incorporar los principios de desarrollo sostenible en las politicas y los programas nacionales, y revertir la pérdida de
recursos del medio ambiente.

i) Reducir a la mitad el porcentaje de personas que carecen de acceso al agua potable.

iii) Mejorar considerablemente la vida de por lo menos 100 millones de habitantes de tugurios para el ano 2020.

Los grandes desastres, asi como los riesgos acumulados por acontecimientos regulares y persistentes pero menores, pue-
den acabar con cualquier esperanza de desarrollar entornos urbanos o rurales sostenibles.

Ademas, la ecuacion se cumple a la inversa. La destruccion cada vez mas frecuente que provocan los desprendimientos de
tierra, las inundaciones y otras amenazas relacionadas con el medio ambiente y el uso de la tierra indica claramente que
para cumplir con los Objetivos de Desarrollo del Milenio aln restan por sortear enormes obstaculos. Si no se definen
politicas que luchen contra los altos riesgos actuales de desastre por terremotos, ciclones tropicales, inundaciones y se-
quias, sera imposible alcanzar la meta de mejorar considerablemente la vida de por lo menos 100 millones de habitantes

de tugurios para el ano 2020.
8. Fomentar una asociacién mundial para el desarrollo.

i) Atender las necesidades especiales de los paises menos desarrollados y las necesidades especiales de los paises en desa-
rrollo sin litoral y de los pequenos Estados insulares en desarrollo.

ii) Encarar de manera general los problemas de la deuda de los paises en desarrollo.

iif) Aplicar estrategias que proporcionen a los jévenes un trabajo digno y productivo.

iv) En cooperacién con las empresas farmacéuticas, proporcionar acceso a los medicamentos esenciales a precios asequi-
bles en los paises en desarrollo.

v) En colaboracion con el sector privado, velar porque se puedan aprovechar los beneficios de las nuevas tecnologias, en
particular, los de las tecnologias de la informacion y de las comunicaciones.

Los intentos para mejorar el desarrollo sostenible y reducir la vulnerabilidad a las amenazas naturales se ven obstaculizados
por la deuda nacional, las condiciones del comercio internacional, el alto precio de los medicamentos esenciales, la imposi-
bilidad de acceder a nuevas tecnologias y las nuevas amenazas derivadas del Cambio Climatico mundial.

Fuente: PNUD (2004).

3.2.7. Aprendizaje e de auditoria y control, para asegurar el cumpli-
intercambio de experiencias miento oportuno de la normatividad.

La comunidad de agencias y organizaciones de 3.3. Etapas basicas
desarrollo, junto con otras partes interesadas, de integraci(')n de

deben establecer un proceso de seguimiento y .
evaluacion continuo de sus experiencias en la in- estrateglas de desarrollo

tegracion de la reduccion del riesgo de desastres y la gesti(')n integrada

en sus iniciativas de desarrollo e intercambiar es- del riesgo de desastres

tas experiencias y aprender de ellas. Luego de un

proceso prudencial de funcionamiento del uso de Dentro de la integracion de estrategias de desarro-
instrumentos metodoldgicos se sugiere promover llo y la GIRD, se proponen cinco etapas basicas ge-

el involucramiento de las autoridades nacionales nerales desarrolladas en la figura N°. | 6: (i) Trabajo
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Analitico y de Diagnostico: Generar conocimiento
sobre el riesgo de desastres en sus diferentes am-
bitos; (ii) Fijar Objetivos de Desarrollo; (iii) Dar
prioridad a las acciones publicas de Desarrollo;
(iv) Establecer procedimientos de seguimiento y
evaluacion; (v) Puesta en practica, evaluacion y po-
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sible modificacion. Estas etapas basicas deberan ser
ajustadas al contexto social, ambiental, politico y
financiero de cada territorio, de manera que pue-
dan ser abordadas de la manera que resulte mas
adecuada y pertinente en favor de los programas y
objetivos de desarrollo. (Ver figura N°. 16).

Figura N.° | 6. Etapas basicas de integracion de estrategias de desarrollo y la GIRD

|

|
il

|

|

| Trabajo Analitico y Diagnostico: Generar conocimiento sobre
el riesgo de desastres en sus diferentes ambitos.
_> Explorar como contribuyen a los objetivos de desarrollo los eventos fisicos
potencialmente peligrosos v la construccion social del riesgo.

. 4

2. Fijar Objetivos de Desarrollo
Determinar si se debe integrary cdmo la gestidn del riesgo de desastres
en los objetivos de desarrollo a mediano y largo plazo.

W

3. Dar prioridad a las Acciones Plblicas de Desarrollo
Tener en cuenta acciones de reduccién de vulnerabilidad a los eventos
> fisicos potencialmente peligrosos en el disefio de politicas publicas
encaminadas a lograr los objetivos de desarrollo, mejoramiento del
bienestar y crecimiento.

W

4. Establecer Procedimientos de Seguimiento y Evaluacion
Incluir la GIRD en los objetivos, metas e indicadores con un énfasis particular
en las iniciativas de desarrollo que contribuyan a la reduccidn de la vulnerabilidad.

D 4

5. Puesta en Practica, Evaluacion y Posibles Modificaciones
Evaluar los logros, deficiencias y retos futuros en la GIRD incluida la
idonea de las etapas anteriores.

CONSULTA PERMANENTE A PARTES INTERESADAS, COMUNIDADES
BENEFICIARIOS, DONANTES, FINANCIADORES, ETC.

Fuente: Elaboracién propia a partir de Benson y Twigg (2007).
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3.3.1. Trabajo analitico

y de diagnostico: generar
conocimiento sobre el
riesgo de desastres en sus
diferentes ambitos

Este punto es andlogo al primer proceso de in-
tervencion del riesgo de desastre propuesto en el
capitulo anterior: Generar conocimiento sobre el
riesgo de desastres en sus diferentes ambitos. Al
ser propuesto como punto inicial en la integra-
cion de las estrategias de desarrollo y la GIRD, se
resalta la importancia de conocer los fenédmenos
fisicos potencialmente peligrosos, la vulnerabilidad
de los elementos sociales, ambientales y medios
de vida expuestos. Se espera asi poder determi-
nar los factores correlacionados y subyacentes
del riesgo presente y futuro de las iniciativas de
desarrollo,y examinar las limitaciones y las priori-
dades de las mismas. Se espera que en territorios
con una alta exposiciéon a fendmenos extremos, el
analisis de riesgos deba tratar de determinar los
sectores de la poblacion particularmente vulne-
rables. Deberan dedicarse mayores esfuerzos a la
recoleccion de informacion sobre los desastres,
en la elaboracion de bases de datos que ayuden
a conocer las complejas manifestaciones de los
riesgos locales,cémo se acumulan los riesgos con
el correr del tiempo en determinados lugares, y
cuando un hecho catastroéfico puede desencadenar
otras amenazas secundarias y otros desastres de
proporciones menores. Este tipo de informacion
es importante para integrar el tema de los riesgos
de desastre en las politicas locales de desarrollo.

Benson y Twigg (2008) proponen para esta etapa
los siguientes puntos: (Ver recuadro N.° 6).
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Recuadro N.° 6. Trabajo Analitico
y de Diagnostico

- Tipo, magnitud, escala y probabilidad de las amenazas

- Factores que contribuyen a la vulnerabilidad. El analisis
debe diferenciar grupos, pues la forma y el grado de la
vulnerabilidad pueden variar enormemente de unos a
otros (p. €]., diferenciacion por grupos de ingresos, areas
geograficas, zonas rurales y urbanas, hogares encabeza-
dos por hombres y por mujeres, grupos étnicos y co-
munidades que afrontan diferentes tipos de amenazas,
discapacidad, ancianos,VIH/SIDA, etc.).

- Consecuencias potenciales directas e indirectas de los
desastres en los niveles de ingresos, calidad de vida y de
bienestar de diferentes grupos.

- Estrategias encaminadas a minimizar el riesgo de desastres.

- Estrategias para afrontar desastres y recuperarse de ellos.

- Influencia positiva y negativa sobre el grado y forma de
vulnerabilidad producida por anteriores estrategias de
gestion del riesgo de desastres y desarrollo.

- Efectos de anteriores desastres en el desarrollo.

- Consecuencias de los cambios en la vulnerabilidad a lo
largo del tiempo para la eficacia de las estrategias ofi-
ciales e informales de gestion del riesgo de desastres.
Es necesario también tener en cuenta las consecuen-
cias del Cambio Climatico, y examinar la resiliencia de
los pobres ante los fenomenos climatologicos, cada vez
mas frecuentes e intensos.

3.3.2. Fijar objetivos
de desarrollo®*

Un incentivo importante para reconsiderar el ries-
go de desastre como parte del proceso de desa-
rrollo proviene del deseo de alcanzar los objetivos
fijados en la Declaracion del Milenio.La Declaracion
es una guia para el desarrollo humano aprobada
por 191 naciones. En el ano 2000 se acordaron
ocho Objetivos de Desarrollo del Milenio, los que
a su vez se dividen en 18 metas que contienen 48
indicadores de progreso. La intencion es poder
cumplir con la mayoria de estos objetivos para el

24 Basado en UNDP “La Reduccion De Riesgos De Desastres: Un Desafio Para El Desarrollo”, Consultado En http://www.undp.

org/cpr/disred/documents/publications/rdr/espanol/c|/a.pdf
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ano 2015. Los Obijetivos de Desarrollo del Milenio
contienen temas comunes a las politicas en materia
de desarrollo y de GIRD, relacionadas con metas
especificas e indicadores de progreso.

En la Seccion IV de la Declaracion del Milenio,
titulada “Proteccion de nuestro entorno comdn”,
se reconoce el riesgo que los desastres significan
para el desarrollo. En dicha seccion se plantea el
objetivo de:“Intensificar la cooperaciéon con miras
a reducir el nimero y los efectos de los desastres
naturales y de los desastres provocados por el
hombre”.La acumulacién del riesgo de desastre y
la distribucion desigual de las repercusiones pos-
teriores ponen en tela de juicio las decisiones que
los paises con mayores o menores riesgos han
adoptado en materia de desarrollo. Los desastres
naturales destruyen los adelantos logrados por el
desarrollo, pero los propios procesos de desarro-
llo aumentan el riesgo de desastre.

Los Objetivos de Desarrollo del Milenio pautan la
planificacion del desarrollo para que se atiendan
los objetivos prioritarios asociados al bienestar
y calidad de vida. Todos esos objetivos actuaran
reciprocamente con el riesgo de desastre. Apa-
rentemente, los objetivos contribuiran a reducir
la vulnerabilidad humana frente a las amenazas
naturales. Pero son los procesos adoptados para
alcanzar los objetivos los que determinan la ca-
pacidad de reducir el riesgo.

A partir de las conclusiones de la Etapa | (diag-
noéstico), se puede determinar si es preciso in-
corporar la GIRD en los objetivos clave a medio
y a largo plazo, y cobmo hacerlo. Debe en todo
caso existir una relacion reciproca entre el tipo
de planificacion del desarrollo para alcanzar los
Objetivos de Desarrollo del Milenio y los procesos
de desarrollo que actualmente se asocian con la
acumulacioén del riesgo de desastre.A menos que
se considere el riesgo en todos los proyectos
de desarrollo relacionados con los Objetivos de
Desarrollo del Milenio, la voluntad de impulsar el
desarrollo econémico y social puede, inadverti-
damente, aumentar este riesgo.
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3.3.3. Dar prioridad a
las acciones publicas de
desarrollo

Siguiendo lo propuesto por el PNUD (2004), si
se desea formalizar la gestion y la reduccion de
los riesgos de desastre, sera necesario establecer
cambios en las politicas y la planificacion del desa-
rrollo en el ambito nacional. Es posible que la pla-
nificacion del desarrollo asociada a los Obijetivos
de Desarrollo del Milenio atienda objetivamente el
riesgo de desastre, con procesos reciprocos entre,
por ejemplo, la lucha contra la pobreza, la gestion
ambiental, y la reduccion de la vulnerabilidad y el
aumento de la resiliencia.

Benson y Twigg (2008) proponen dentro del marco
de las acciones publicas: (Ver recuadro N.° 7).

Recuadro N.° 7. Acciones publicas

- Politicas y programas sectoriales. Existe una amplia
gama de medidas posibles para reducir la vulnera-
bilidad a las amenazas naturales, como desarrollar
variedades de cultivos tolerantes a la sequia o a las
inundaciones, de ciclo corto y de rendimiento relati-
vamente alto;ampliar las redes de riego;apoyar la ex-
pansion de proyectos de microseguros relacionados
con los desastres; desarrollar infraestructura critica
social y productiva resistente a los fenomenos extre-
mos, en favor de los pobres;y desarrollar sistemas de
alerta temprana.

- Cuando existen limitaciones financieras debe darse
prioridad a las medidas de bajo costo, como los pro-
gramas de gestion del riesgo de desastres basados
en la comunidad. Este tipo de programas puede pro-
porcionar soluciones sostenibles vy, si se determinan
de manera inclusiva, acordes a las necesidades de los
pobres y a sus estrategias para salir adelante.

- Apoyo técnico. Debe proporcionarse orientacion cla-
ra y facilmente accesible para ayudar a los gobiernos
a analizar y abordar los aspectos de la pobreza rela-
cionados con los desastres.

- La participacién de todas las partes interesadas per-
tinentes, incluidos grupos pobres y vulnerables, en la
formulacion de las politicas y la adopcion de decisio-
nes en torno a la gestion del riesgo de desastres.
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- La asignacion de los recursos publicos se debe tener
en cuenta el riesgo de desastres, y se deben asignar
los recursos apropiados a la reduccion del riesgo de
desastres y a la respuesta a desastres potenciales

- Voluntad politica y rendicion de cuentas. Los gobier-
nos y la comunidad internacional de desarrollo deben
aceptar su responsabilidad frente a la incorporacién
de la GIRD en el desarrollo, comprometiéndose a
largo plazo en el mismo. Es posible que los beneficios
a corto plazo sean muy limitados —en el caso de no
producirse un fenémeno adverso—, pero a largo pla-
zo pueden ser considerables.

- La ampliacién de la disponibilidad de créditos para los
pobres puede igualmente propiciar la diversificacion
de las fuentes de ingresos a través de actividades mas
resistentes a los fenomenos extremos.

- La existencia de disposiciones y capacidades institu-
cionales, legislativas y normativas solidas para la ges-
tion del riesgo de desastres;

- La adopcion de medidas financieras adecuadas para la
gestion del riesgo de desastres, incluida la apropiada
planificacion financiera para desastres potenciales.

3.3.4. Establecer
procedimientos de
seguimiento y evaluacion

Para que un Enfoque de Desarrollo contribuya a
mejorar la GIRD, debe incluir metas e indicado-
res pertinentes a corto, mediano y largo plazo y
los correspondientes sistemas de monitoreo y
evaluacion de la puesta en practica, los logros v,
especialmente, las aportes al desarrollo.La practica
recomienda que, preferiblemente, los indicadores
sean cuantitativos, con una linea base o grupo
de control de referencia, a partir de los cuales
medir los progresos.Ademas, se espera que sean
“precisos, facilmente obtenibles, pertinentes y sufi-
cientes para evaluar el desempeno. Puede resultar
atil también utilizar indicadores desglosados por
zonas geo-climaticas o geofisicas. Los indicadores
de resultados deben basarse en la reduccion de
la vulnerabilidad, mas que de las pérdidas, pues es
posible que durante la vida de la iniciativa de desa-
rrollo,no ocurra ninglin desastre” (Benson y Twigg
2008). Ademas, los indicadores de resultados de

Manual para la Gestion Integrada del Riesgo de Desastres

GIRD deben también vincularse a la consecucion
de los objetivos mas amplios de la ERP, incluidos
los Objetivos de Desarrollo del Milenio en el caso
de que el Enfoque de Desarrollo se base en éstos.

3.3.5. Puesta en practica,
evaluacion y posibles
modificaciones

Una adecuada integracion del Enfoque de Desa-
rrollo y la GIRD no seria eficaz si tanto los logros
en la reduccion del riesgo presente y futuro no
forman parte de la evaluacién de los planes, pro-
gramas, politicas y proyectos implementados. En
la evaluacion se debe examinar si la construccion
social del riesgo fue suficientemente analizada; si
el riesgo de desastres se abordo adecuadamente
y de forma eficiente; la eficacia y la sostenibilidad
de las actividades correspondientes, si los logros
y los resultados en el mejoramiento de las condi-
ciones de los beneficiarios estan potencialmente
amenazados por fenomenos extremos futuros.
Ademas, en caso de ser necesario,como han afectado
los desastres ocurridos durante la puesta en practica
de laaccion de desarrollo a los resultados de la misma.

Aun si la GIRD no fue abordada de forma ex-
plicita, deberia ser incluida dentro de la evalua-
cion de proyectos de desarrollo en los paises
propensos a los desastres. Al mismo tiempo, si
se hacen realidad los actuales o futuros niveles
de riesgo, sera necesario modificar los enfoques
del proyecto para que no se vuelvan a contra-
rrestar o neutralizar los esfuerzos para alcanzar
los objetivos de desarrollo. Si bien los Proyectos
de Desarrollo, y en especial los Objetivos de De-
sarrollo del Milenio han impulsado los esfuerzos
internacionales para promover el mejoramiento
de la calidad de vida y bienestar de la sociedad,
los resultados de monitoreo y evaluaciones de
proyectos no ha sido el mas efectivo, y en todo
caso, el progreso de muchos paises ha sido lento,
reforzados ademas con las repercusiones directas
en los niveles mundiales de riesgo de desastre.
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Como mensaje final de este capitulo,se insta a los
formuladores de proyectos de desarrollo, a esta-
blecer prioridades comunes con la GIRD,adaptan-
do los instrumentos de politicas hacia una mayor
integracion de la GIRD, con estrategias dirigidas
a aumentar la seguridad de los territorios. Cada
vez es mas frecuente considerar el riesgo de de-
sastre como una forma de déficit de desarrollo,
que también debe ser una estrategia para evitar las
trampas en proyectos de desarrollo que perpetuan
la vulnerabilidad, en especial de los mas pobres.
En paises con altos riesgos actuales, puede resul-
tar mas apropiado asegurar indicadores y metas
ajustados a la realidad, con metas claras de ries-
gos aceptables, con una constante comprobacion
adicional de los posibles efectos de los desastres,
examinando las consecuencias potenciales de los
desastres (y otros trastornos) en la puesta en
practica de los proyectos de desarrollo.
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Capitulo M

La Gestion de Proyectos:
inclusion de la GIRD
en el Marco Logico






Enfoques y procesos en la gestion integrada del riesgo de desastres

Introduccion

Al entender la Gestion de Proyectos como la pla-
nificacion, seguimiento y control de las actividades
que intervienen en el potencial de desarrollo de
un grupo social en un territorio especifico, en este
capitulo se presentan los fundamentos practicos
para incorporar la Gestion Integrada del Riesgo
de Desastres en la formulacion de proyectos de
desarrollo a través de la herramienta del Marco
Logico®.

Primera parte:

Fases del ciclo del
proyecto y la forma en
que el riesgo de desastres
podria intervenir en

los resultados de los
proyectos

4.1. Ciclo del proyecto

A continuacion se presentan las herramientas para
determinar la forma en que el riesgo de desastre
podria intervenir en los resultados de los proyec-
tos, especialmente aquellos gestionados por orga-
nizaciones de desarrollo y la adopcion conceptual
de las definiciones de la Comision Europea (2004)
de “Proyecto” y “Gestién del ciclo de proyectos”.
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De acuerdo a las definiciones de la Comision Eu-
ropea (2004), un proyecto es “una serie de activi-
dades encaminadas a alcanzar objetivos claramente
definidos en un periodo de tiempo dado y con un
presupuesto determinado”;y la Gestion del Ciclo
del Proyecto como un“Modelo de gestion integral,
que esta compuesto por seis fases interrelacionadas
bajo un enfoque circular: (i) Programacion, (i) Iden-
tificacion, (iii) Instruccion, (iv) Financiacion, (v) Eje-
cucion y (vi) Evaluacion”. (Ver figura N.° 17). Cabe
resaltar que estas fases deben ser interpretadas
como un proceso incremental es decir que cada
etapa refuerza y enriquece la anterior.

Figura N.°17. Ciclo del proyecto

Programacion

—>

—>

Evaluacién |dentificacidn

Instruccidn

Ejecucidn
Financiacién

Fuente: El ciclo del Proyecto de la Comision Europea
(2004).

Para Benson y Twigg (2007), estas seis etapas, la
programacion, identificacion, instruccion, financia-
cién, ejecucion y evaluacion se pueden explicar de
la siguiente manera: (ver tabla N.° 6).

25 Es una herramienta analitica, desarrollada en 1970, para la planificacion de la gestion de proyectos orientados por objetivos. Es
utilizado con frecuencia por organismos de cooperacion internacional.
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Tabla N.° 6. Ciclo del Proyecto

CICLO DEL PROYECTO

Programacion

Establecimiento de orientaciones y principios generales de la cooperacion, acuerdo de areas sec-
toriales y tematicas prioritarias, y esbozo de las ideas generales para los proyectos y programas.

Identificacion

En el marco del programa, se analizan los problemas, las necesidades y los intereses de posibles
partes interesadas, y se determinan y seleccionan ideas para proyectos y otras acciones. Se decide
si estudiar o no con mas detalle las opciones desarrolladas.

Instruccion

(o preparacion o valoracion inicial). Se examinan todos los aspectos importantes de la idea, tenien-
do en cuenta los puntos de vista de las partes interesadas, la pertinencia de la idea en lo relativo a
los problemas, su factibilidad y otras cuestiones. Se desarrollan marcos légicos o de gestion basada
en resultados y planes de actividades y ejecucion, y se calculan los insumos necesarios.

Financiacion

Sobre la base de la valoracién inicial, las partes pertinentes deciden si financiar o no el proyecto.A
veces, a esta fase se la denomina “negociacion “ o “aprobacion”,y en ella pueden participar tanto el
organismo ejecutor como otras partes interesadas. (La financiacion no siempre es una fase aparte
y las decisiones financieras pueden adoptarse en diferentes puntos del ciclo. Por ejemplo al final
de las fases de identificacion o valoracion inicial, dependiendo de los procedimientos seguidos).

Ejecucién

Con los recursos acordados, se llevan a cabo las actividades planificadas para alcanzar los objetivos.
Se evallan los progresos a través de un seguimiento, a fin de poder realizar ajustes de acuerdo
con las nuevas circunstancias.Al final de la ejecucion se decide si concluir o prolongar el proyecto.

Evaluacion

Para estimar los logros y el impacto del proyecto se examinan la pertinencia de los objetivos y el
grado en que se han conseguido, el aprovechamiento de los recursos, la eficacia, los efectos y la
sostenibilidad. Sobre la base de esta evaluacion se decide si continuar, modificar o detener un pro-
yecto. Las conclusiones correspondientes se tienen en cuenta para planificar y ejecutar proyectos
similares.

Fuente: Benson, C;Twigg, | (2007).

El objetivo de éste u otros tipos de gestion del
ciclo del proyecto, es mejorar la secuencia de
acciones encaminadas a tres hitos claves: (i)Pla-
neacion; (i) Implementacion;y (iii) Evaluacion de
proyectos, asegurando que dentro de las mismas
sean tenidas en cuenta los principios, conceptos,
técnicas y actividades de apoyo a las decisiones
de las organizaciones.

De acuerdo al Equipo de prevencién y prepara-
cion de COSUDE, Markus Zimmermann (NDR
Consulting, 2007) y retomando lo propuesto en
los capitulos anteriores, este marco conceptual
simplificado de Ciclo del Proyecto (Planeacion, Im-
plementacion y Evaluacion) puede integrarse a los
procesos de la GIRD, y cumplir con las siguientes
tareas tal y como se muestra en la figura N.° |8.
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Figura N.° |8. El Ciclo del proyecto y los procesos de Gestion del Riesgo de Desastres

ETAPAS CICLO DEL PROYECTO

PLANEACION
Verificar el potencial de RRD
(Evaluar las condiciones de
riesgo general y determinar si
el proyecto tiene un vinculo
espacial fuerte) y Mejorar la
resiliencia ante los desastres

IMPLEMENTACION
Monitorear el desarrollo de

los riesgos y la inclusion de
medidas para su reduccion

durante la implementacion

EVALUACION
Evaluar el comportamiento
del proyecto bajo situaciéon de
estrés.
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(Identificar 'y evaluar los del
riesgos derivados de las el proyecto.
amenazas naturales y
considerarlos en el disefio del
proyecto).
\ J \ J
Generar conocimiento sobre el riesgo de desastre en sus diferentes ambitos
CULTURA DE RIESGO
roa roA roa roA
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PROCESO DE INTERVENCION DEL RIESGO DE DESASTRE

Fuente: Elaboracion Propia, adaptado de Londono (2009) y Narvaez, Lavell y Ortega (2009).

En general,cada uno de estos hitos clave dentro del
ciclo del proyecto se define de la siguiente manera:

4.1.1. Planeacion

Corresponde a las fases iniciales de programacion,
identificacidn e instruccion. Constituye el “punto
de entrada”, equivalente al didlogo y principios
politicos que deben orientar los proyectos de

desarrollo. Durante esta fase se decide si el pro-
yecto tiene un potencial de reduccion del riesgo de
desastres. Este potencial se refleja en las amenazas
predominantes que ocurren en el areay el tipo de
proyecto. De acuerdo al Equipo de prevencion y
preparacion de COSUDE, Markus Zimmermann
(NDR Consulting, 2007). Las siguientes preguntas
claves deben ser respondidas: (ver figura N.° 19
y tabla N.° 7).
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Figura N.° 19. Planeacion

Proceder con la identificacion

;Estd el proyecto localizado en No R y disefio del proyecto, desechando el
Potencial de RRD; un drea propensa a desastres? ” elemento relativo al riesgo de desastres
Por el funcionario § : —
a cargo del pais o ool - N Eroceder con la |dentlﬁca\.C|o'n
gerente del U= pro?/ecto pertllnente <l 0 > y disefio del proyecto. Monitorear
proyecto termln‘os espaciales? las condicilones de riesgo
Si durante la implementacién

y operacién del proyecto

Proceder con la Evaluacién Répida de Riesgos

Es necesario hacer una evaluacién rdpida y/o detallada de riesgos si el proyecto se localiza en un drea propensa a desastres y tiene
vinculos directos o indirectos con el espacio. El personal necesita contar con un buen nivel de sensibilidad sobre los riesgos pero no
con un conocimiento especializado y pericia sobria las amenazas, las vulnerabilidades o los riesgos.

Evaluacién rdpida ERR es satisfactoria Proceder con la planificacién
de riesgos; por el iEs la evaluacion rdpida de > : oc! proyg;to. .
gerente local del proyecto = - 2 ) Monltorfear las condl;ﬁones de FIE%SgO
_ Tesgos satisfactorios? durante la implementacién y operacién del
Verificar aspectos de resiliencia
34 proyecto.
Documentacién ante los desastres y No Hacer
en la propuesta Dafio
del proyecto . .
proy ERR no es satisfactoria

| Proceder con la evauluacion detallada de Riesgos por expertos |

Sila Evaluacién Répida de Riesgos no fue satisfactoria, p. ej. El proyecto podria ser dafiado o destruido por las fuerzas de la naturaleza o porque
el desarrollo esta influyendo negativamente el ambiente de riesgo para otros, se requiere de una Evaluacion Detallada de Riesgos que requiere
de personal especializado (expertos en evaluacion del riesgo v para la planificacion de las medidas). Ademds, de un didlogo con todas las partes
interesadas (autoridades, pobladores, etc.) para la discusidn de los objetivos de proteccidn para la actividad del proyecto. Equipo de prevencidn
y preparacion de COSUDE, Markus Zimmermann (NPR Consulting, 2007).

No se necesitan Proceder con la implementacién
Evaluacién medidas de RRD del proyecto. Monitorear condiciones
detallada de riesgos; ;Se necesitan medidas de RRD? — 1 de riesgo durante la implementacién
por un expe[to de riesgo /Qué puede suceder? y operacion del proyecto.
» y (Qué puede ser aceptable que
Documentacién en la SuEeeEd
propuesta de proyecto
L Se requiere medidas de RRD | ]

!

| Proceder con la definicidn de las medidas RRD |

Sobre la base de los riesgos existentes y de acuerdo con los objetivos de proteccién pueden planificarse y disefiarse las medidas
pertinentes de reduccién del riesgo de desastre. Esta planificacion debe seguir un enfoque integral (considerar en forma equilibrada los
medios de mitigacidn, respuestas y recuperacion) y necesita considerar los elementos principales de la sostenibilidad (el elemento
econdmico, el elemento social y el elemento ambiental).
s | N
Planificacién y disefio de l
las medidas de reduccién de
riesgos; por especialistas en RRD Definicion de las medidas
de reduccidn del riesgo
de desastres

Documentacion
en la propuesta
del proyecto

Proyecto con resiliencia a desastres

\Z

| Proceder con la implementacién del proyecto |

Fuente: Equipo de prevencion y preparacion de COSUDE, Markus Zimmermann (NDR Consulting, 2007).
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Tabla N.° 7. Planeacion
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Pregunta clave

Tareas y guia para
las respuestas

Fuente de informacion
(indicativa)

A documentarse en

{Esta el proyecto
localizado en un
area /una region
propensa a desas-
tres?

El area se considera propensa a desas-

tres si:

- Hay registros disponibles de desastres
pasados y se han evaluado

- Hay personas o autoridades que infor-
men sobre riesgos y desastres

- Hay documentos disponibles que
resalten las amenazas y los riesgos

- Hay amenazas conocidas y la vulnera-
bilidad general es alta y las capacida-
des de afrontamiento son débiles

Borrador de documento de proyecto
con descripcion del area del proyecto
World Disaster Report por IFRC,
www.ifrc.com

CIA Fact book www.cia.gov/cia/
publications/factbook

Mapa Mundial de Amenazas

por Munich Re:www.munichre.org/
topics&solutions /georisks

Sitios criticos de desastres natu-
rales

http://geohotspots.worldbank.org/ hots-
pot/hotspots/disaster.jsp/

Disaster Risk Index por el PNUD
www.undp.org/bcpr/disred/english/
wedo/rrt/dri.htm

*para informacién detallada sobre el ni-
vel riesgo local, busque informacion local

Perfil del riesgo para el
area con las amenazas y las
vulnerabilidades predo-
minantes. Documento del
proyecto y solicitud de
crédito

{Es el proyecto
pertinente en
términos espa-
ciales?

El proyecto es pertinente en térmi-
nos espaciales si esta directamente
vinculado:

- Al uso de la tierra y al ordenamiento
territorial

- A la agricultura o al desarrollo forestal

- Al mejoramiento de los medios de vida

- A otros vinculos directos a especifi-
carse

Existen vinculos indirectos del pro-

yecto a temas espaciales si:

- El proyecto tiene un efecto de me-
diano plazo sobre el uso de la tierra
o el ordenamiento territorial (p. €j.
Elaboracién de leyes)

- Es responsable de la migracion de per-
sonas a un lugar particular (aumento
de atractivo)

- Crea nueva presion sobre los recursos
naturales

- Otros vinculos indirectos a especifi-
carse

Borrador de documento de proyecto

Documento del proyecto
y solicitud de crédito

iTiene el proyec-
to resiliencia ante
desastres futuros?

Evaluacion rapida

- Amenazas en el area del proyecto y en
la ubicacién del mismo

- Tipo de amenazas, informacion aproxi-
mada sobre: frecuencia y magnitud de
amenaza

- Vulnerabilidad del area del proyecto
y sus comunidades: distinguir entre
vulnerabilidad fisica, econémica, social
y ambiental

- Capacidades de afrontamiento
existentes en el drea (estructural y
no estructural) Uscla herramienta de
ERR

Buenos mapas topograficos
Entrevistas con habitantes locales,
principalmente ancianos y lideres
comunitarios

Entrevistas con autoridades y servi-
cios locales (p. ej. Bomberos, defensa
civil, etc.)

Entrevistas con representantes de
ONG

Otros informes sobre condiciones del
riesgo (si lo hubiere)

Documento del proyecto
y solicitud de crédito
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i{No esta el pro-
yecto influyendo
negativamente
sobre el ambien-
te del riesgo?

Evaluar el posible efecto negativo

del proyecto sobre:

- Ambiente de amenazas (p. ej. Trasla-
dar amenazas a otros; incluir nuevas
amenazas, deteriorar ambiente)

- Vulnerabilidad general del area/comu-
nidad involucrada

- Sobrecargar las capacidades de afron-
tamiento (p. Ej. Absorber los medios
de recuperacion)

Uscla herramienta de ERR

{Qué puede su-
ceder?

{Esta el proyecto
en riesgo de ame-
nazas principales?
{Podria el pro-
yecto afectar de
manera negativa
el ambiente de
riesgo?

Evaluacion detallada de

- Amenazas que pudieran poner en
peligro la ubicacion del proyecto y
amenazas que pudieran ser detona-
das por él

- Delimitacion de dreas afectadas;
magnitud / analisis de probabilidades;
evaluacion del impacto del Cambio
Climatico

-Vulnerabilidad de los componentes del
proyecto y del area del mismo, p. Ej.
Andlisis detallado de la vulnerabilidad
fisica, econdmica, social y ambiental

- Capacidades de afrontamiento de la
comunidad en el area del proyecto,
evaluar opciones de mitigacion y
respuesta y potencial de recuperacion
(capacidades de mitigacion, respuesta,
recuperacion)

Detallada investigacion de campo
realizada por experto en riesgo
Entrevistas con habitantes y autorida-
des locales

Entrevistas con partes interesadas
locales

Talleres en partes interesadas locales
Investigaciones de hogar

Informe especial con
mapas / descripcion de
riesgos en el proyecto
(amenazas, vulnerabili-
dades y capacidades de
afrontamiento)

Hallazgos principales a
reflejarse en el documento
de proyecto

{Qué puede ser
aceptable que
suceda?

i{Qué riesgos son
aceptados,
cuales necesitan
reducirse?

Facilitar un didlogo sobre el riesgo
entre las partes interesadas del pro-
yecto en el area misma:

- (Cual es la sensibilizacion sobre el ries-
go de desastres entre las partes inte-
resadas en el area del proyecto?

- ¢Cudl es la importancia de los ries-
gos de desastre en comparacion con
otros riesgos que las comunidades en
el area enfrentan? (p. Ej. Riesgos sani-
tarios, riesgos econémicos)

- iSon aceptables los riesgos para el
proyecto identificado? o es necesario
reducirlos? (Objetivos de proteccién)

- ;Cuales son las metas de reduccion del
riesgo? (Reduccion de amenaza o vul-
nerabilidad)

Usar el programa RiskPlan, si se esta en

un ambiente complejo (www.riskplan.ch)

Entrevistas con partes interesadas lo-
cales

Talleres con partes interesadas locales
Investigaciones de hogar

Informe especial con des-
cripcion de objetivos

de proteccion y falta de se-
guridad

Principales hallazgos a re-
flejarse en documento

del proyecto
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Definir y disefiar las medidas de
reducciéon de riesgos en forma in-
tegral:

- Prevencion de riesgos: p. €]. restriccio-
nes en el uso de la tierra, manejo de
cuencas, reforestacion, dique de en-
cauzamiento para avalanchas

- Mitigacion de riesgos: reduccion de
la vulnerabilidad (impacto del evento

i{Qué hay que sobre proyecto): p. ej. seguir el codigo

hacer? de construccion, prueba local, sistema
de riesgo en darea propensa a sequia
(capacidad de adaptacion a ambiente
cambiante)

- Aumentar capacidades de afrontamien-

to (preparacion para un sistema de
respuesta efectivo)

- Distribuir los riesgos (transferencia del
riesgo para posible recuperacion)

Perfil de riesgos del area
con amenazas y vulnerabi-
lidades predominantes.
Documento del proyecto y
solicitud de

crédito

Inspeccion en el sitio
Manuales de RRD
Conocimiento y pericia local

sostenibilidad

Elemento econdémico: usar considera-
ciones del riesgo cuantitativo para de-
terminar la eficiencia economica

- Elemento social: considerar la acepta-
cion social para cualquier tipo de me-
didas

- Elemento ambiental: evitar cualquier
influencia negativa sobre la naturaleza y
los recursos naturales

Elementos princi-
pales de la

Andlisis y evaluacion del riesgo Descripcion detallada en
Entrevistas con partes interesadas lo- | documento
cales del proyecto

Fuente: Equipo de prevencion y preparacion de COSUDE, Markus Zimmermann (NDR Consulting, 2007).

4.1.2. Implementacion

Corresponde a las fases siguientes de Financiacion
y Ejecucion. Durante estas fases, se lleva a cabo
el “analisis de la propuesta financiera, la firma de
convenios, disposiciones administrativas y técnicas
para proceder a la ejecucion”, pasando luego a la
“utilizacion de los recursos en el alcance de los
objetivos y la prueba de que los medios sumi-
nistrados hayan sido utilizados de manera eficaz,
eficiente y transparente. Se acompana del proce-
so de seguimiento Y ajustes a la planificacion del
Marco Logico, los calendarios de ejecucion, de
actividades y de recursos” (Londono, 2009). Esta
fase constituye una oportunidad para plantear

las opciones de financiamiento de las actividades
de GIRD, incluida la retencién y transferencia del
riesgo. Esto sumado a las actividades de gestion
correctiva, prospectiva y de preparacion y res-
puesta; esta Ultima en caso de la materializacion
de un fendmeno fisico potencialmente peligroso.

La implementacién de un proyecto en un entor-
no propenso a desastres requiere la observacion
regular de los riesgos y la implementacién cuida-
dosa de las medidas de reduccion de riesgos. De
acuerdo al Equipo de prevencion y preparacion de
COSUDE, Markus Zimmermann (NDR Consul-
ting, 2007). Las siguientes preguntas claves deben
ser respondidas: (Ver figura N.° 20 y tabla N.° 8).
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Figura N.° 20. Implementacion

Monitoreo de
los riesgos;
por el gerente
del proyecto

¥

Documentacion
en el informe de
avance

;Se implementan las medidas

Se identificaron
Cambios importantes

de reduccidn de riesgos de
acuerdo con el plan?

;Como evoluciona la situacion
del riesgo en general?

Proyecto de resiliencia
ante los desastres

Proceder con la evaluacidn del proyecto )

>

Hacer cumplir o adaptar
plan y medidas

Fuente: Equipo de prevencion y preparacion de COSUDE, Markus Zimmermann (NDR Consulting, 2007).

Tabla N.° 8. Implementacion

Pregunta clave

Tareas y guia para las respuestas

Fuente de informacion
(indicativa)

A documentarse
en

{Se implemen-
tan las medidas
de reduccion
de riesgos de
acuerdo con el
plan?

Monitoreo del proyecto

- Comparar procedimientos de implementacion
con objetivos y procesos del proyecto

- Verificar la calidad de los elementos estructurales
y No estructurales en el sitio

- Verificar el mantenimiento de los distintos ele-
mentos

Inspeccion en el sitio

Informe de avance
Informe final

{Como evolu-
ciona el riesgo?

Monitoreo del riesgo ambiental:

- Disefhar e implementar procedimientos y dispo-
sitivos de monitoreo del riesgo (p. Ej. Redes de
sismicidad, sensores remotos para el desarrollo
de cuencas hidrograficas)

- Verificar cambios posibles en las condiciones del
riesgo en general (mejorando o empeorando)

- Formular estrategias de adaptacion al riesgo

Use la herramienta de identificacion potencial de RRD

o instrumentos similares para monitorear los cambios

Inspeccion en el sitio
Datos de sensores remo-
tos

Informe de avance
Informe final

Fuente: Equipo de prevencion y preparacion de COSUDE, Markus Zimmermann (NDR Consulting, 2007).

4.1.3. Evaluacion

En esta etapa,‘“se trata de determinar la pertinen-
cia de los objetivos y su posibilidad de realizacion,
asi como la eficacia, la eficiencia, el impacto y la
sostenibilidad. Debe cubrir los aspectos de efi-
cacia y de una buena gestién de los recursos, se
suele verificar la conformidad de las operaciones
y declaraciones financieras con las obligaciones

legales y contractuales” (Londofo, 2009). Este
tipo de “examen” a los proyectos representa la
oportunidad de revisar y decidir si se continla,
modifica o detiene un proyecto, que para el interés
de este documento, debera incluir las conclusio-
nes correspondientes a la inclusion de la GIRD, y
como deberan ser tenidas en cuenta para planifi-
car, ejecutar y nuevamente evaluar proyectos de
desarrollo similares.
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La meta de la evaluacion del proyecto es deter-
minar la resiliencia del proyecto luego de un de-
sastre y el impacto del proyecto sobre el medio

Figura N.° 21. Evaluacion

Evaluacién de las
condiciones del
riesgo y del
comportamiento
durante condiciones
de estrés por un
equipo evaluador

¥

Documentacién
en el informe de
evaluacion

(Registrd el proyecto las
fuerzas de la naturaleza?

iNo cambiaron negativamente
las condiciones del riesgo en
general debido al proyecto!?

Positivo ~ para el
comportamiento y el
impacto

El proyecto
experimentd dafos
ylo se observé
impacto negativo
sobre las condiciones
del riesgo

>

Proceder con la siguiente fase del proyecto

continuar monitoreando el riesgo
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ambiente. Equipo de prevencion y preparacion de
COSUDE, Markus Zimmermann (NDR Consul-
ting, 2007) (ver figura N.° 21 y tabla N.° 9).

Documentar efectos
adaptar el proyecto
durante la fase siguiente

Fuente: Equipo de prevencion y preparacion de COSUDE, Markus Zimmermann (NDR Consulting, 2007).

Tabla N.° 9. Evaluacion

Pregunta clave

Tareas y guia para
las respuestas

(indicativa)

Fuente de informacion

A documentarse en

za?

{Resistio el pro-
yecto las fuerzas
de la naturale-

Evaluacion del comportamiento
durante situaciones de estrés

- Verificar si se implementaron todas
las medidas de RRD

- Evaluar el comportamiento del pro-

yecto durante situaciones de estrés, p.

ej. un desastre (si ocurriese uno)
- Documentar danos posibles

Inspeccion en el sitio

Informe de evaluacién

{No cambiaron
negativamente
las condiciones
del riesgo en
general debido
al proyecto?

Evaluacion del impacto sobre las
condiciones de riesgo

- Disenar e implementar sistema de
monitoreo del riesgo

- Formular estrategias de adaptacion
al riesgo

Use la herramienta de identificacion
Potencial de RRD para evaluar las
condiciones del riesgo en general pa-
ra el sitio.

Inspeccion en el sitio
Datos de sensores remotos

Informe de evaluacion

Fuente: Equipo de prevencion y preparacion de COSUDE, Markus Zimmermann (NDR Consulting, 2007).
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“La inclusion del tema del riesgo de desastres en
la planificacion y la implementacion de proyectos
pertinentes en términos espaciales contribuye a la
sostenibilidad de los proyectos mismos y garantiza
que las condiciones del riesgo en general no sean
influidas negativamente por los proyectos” Equipo
de prevencion y preparacion de COSUDE, Markus
Zimmermann (NDR Consulting, 2007)

4.1.4. Herramientas
necesarias

A partir de las directrices planteadas por Benson
y Twigg (2007), las principales alternativas para
la incorporacion de la GIRD dentro del Ciclo
del Proyecto estan dirigidas a la fase inicial de
planeacion. Es durante esta fase que el conoci-
miento sobre los eventos fisicos potencialmente
peligrosos, la vulnerabilidad a los mismos, y los
posibles escenarios de consecuencias adversas
es utilizado. Es entender como las acciones de
desarrollo planificadas puedan aumentar, crear o
reducir el riesgo. Lo cual es posible, en principio,
por dos tipos de herramientas: (i) Las listas de
verificacion; y (ii) Los puntos de entrada. Cada
uno de ellos se desarrolla a continuacion.

4.1.4.1. Listas de verificacién

Este es un enfoque de amplia aceptaciéon en Amé-
rica Latina, promovido por el Banco Interamerica-
no de Desarrollo (BID)*. En sintesis, una lista de
verificacion consiste en un conjunto de preguntas
sobre el estado del riesgo de desastres y su gestion
(reduccidn), las cuales deben ser respondidas en
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la preparaciéon y documentacion de la planeacion
de los proyectos.

De acuerdo con el BID, la lista de verificacion
tiene el objetivo de introducir la gestion del ries-
go, derivado de las diversas amenazas naturales
y antropicas, dentro del ciclo del proyectos. El
concepto se puede aplicar directamente al impulso
de un modelo de desarrollo con visién preventiva
y que fomente la incorporacion de criterios efec-
tivos para la prevencion de desastres dentro de
proyectos de diferente tipo. Con el uso de esta
herramienta, la prevencion debe comenzar a verse
como una inversién y no como un costo. Es por
esta razédn que presenta una lista de criterios y
referencias para la verificacion de los elementos
sobre las causas, variables y consecuencias del
riesgo a considerar en los proyectos de inversion
y ofrecer sugerencias para incorporar medidas
para la prevencién, mitigacion y respuesta ante
los desastres.

Debe tenerse en cuenta que al utilizar una lista
de verificacién como la planteada por BID, la in-
tencion no es crear guias obligatorias o “forzar”
procesos dentro del disefio de los proyectos, si
no presentar un conjunto de practicas que pueden
ser Utiles para las organizaciones e instituciones. Es
asi como en esta lista de preguntas de verificacion,
existen elementos y criterios que incorporan la
gestion del riesgo dentro del ciclo del proyectos.
(Keipi, K; Mora, S; Bastidas, P. 2005).

Las preguntas de la lista de verificacién propuesta
por el BID se dividen en tres secciones que se
desarrollan a continuacién. (Ver tabla N.° 10).

26 Disponible en http://www.eird.org/cd/toolkit08/material/proteccion-infraestructura/gestion_de_riesgo_de_amenaza/l | _ges-

tion_del_riesgo_preguntas.pdf
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Tabla N.° 10. Preguntas de la lista de verificacion BID

Esta primera pregunta implica la necesidad de identificar las amenazas, la pobla-
cion bajo peligro y las areas geograficas de mayor exposicion. Para responder a
la misma, el equipo del proyecto debe determinar las amenazas, la poblacién en
riesgo, las areas geograficas y los sectores econémicos expuestos, las formas de
vulnerabilidad mas visibles, y la frecuencia, la intensidad y los efectos de desas-
tres anteriores.

Antecedentes (Identificacion
y evaluaciéon de las amenazas
naturales)

Analiza la existencia o no de un ambito institucional adecuado para la preven-
cion, rehabilitacion y reconstruccion en el caso de desastres. Se desarrolla a
partir de cuatro preguntas que evallan la idoneidad de las politicas, instituciones
y estrategias gubernamentales en relacion con la vulnerabilidad, principalmente
en el sector en el que se ejecutara el proyecto.Asimismo se evalla la idoneidad
de la informacion disponible para adoptar decisiones.

Marco de referencia
(Marco de politica
e institucional)

Serie de preguntas especificas sobre los siguientes temas: a) El programa (ana-
lisis de medidas estructurales y no estructurales). b) Ejecucion del programa
(preguntas sobre el entorno institucional, los mecanismos de coordinacion y
planificacion, incentivos y seguimiento). y c) Viabilidad (técnica, institucional, so-
cioeconomica, financiera)

Preguntas especificas

Fuente: Keipi, K; Mora, S; Bastidas, P. (2005).

Esta lista de verificacion a través de su evaluacion
cualitativa de tan solo tres niveles SI, NO y PAR-
CIAL, con espacio adicional para hacer comen-
tarios y la interpretacion de los resultados, es
un formato relativamente sencillo. El BID admite
que en la elaboracion de los documentos de pla-
nificacion de los proyectos no siempre se puede
contestar a todas las preguntas de la lista, ya que
posiblemente no se dispone de la informacion
necesaria. En algunos casos, ésta puede obtenerse
con posterioridad a través de otras herramien-
tas de planificacion (evaluaciones ambientales o
del impacto social). No obstante, es importante
plantear todas las preguntas.

do en lo relativo a la gestion del riesgo (aunque
posiblemente haya que mejorar determinados
aspectos). Una proporcion entre el 25 y el 75%
de respuestas negativas indica que existen de-
ficiencias en el disefo del proyecto, que deben
corregirse para alcanzar un nivel suficiente de
capacidad de resistencia del proyecto. Cuando la
proporcion de las respuestas negativas supera el
75%,los efectos de las amenazas pueden plantear
un peligro para el proyecto y las comunidades, lo
cual hace necesario incorporar medidas adicio-
nales de prevencion en el disefo del proyecto.
(Keipi, K; Mora, S; Bastidas, P. 2005).

Después de completar la lista, se calcula la suma 4.1.4.2. Puntos de entrada

de respuestas negativas y se establece el por-
centaje de las mismas respecto al nimero total
de preguntas. Si el total de respuestas negativas
(exceptuando la respuesta a la primera pregun-
ta) es inferior al 25%, el riesgo derivado de las
amenazas para los objetivos del proyecto y las
comunidades locales se considera bajo, lo que
significa que el diseno del proyecto es adecua-

En los proyectos de desarrollo para su evaluacion
es necesario definir desde el inicio el “punto de
entrada” mas adecuado para los propositos de
la gestion del riesgo de desastres. De acuerdo a
Kiesel (2001), en el documento “Guia para la ges-
tion del riesgo en proyectos de desarrollo rural”
se propone la siguiente serie de matrices con
preguntas. (Ver tabla N.° | 1).
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Tabla N.° | |. Puntos de entrada en el Ciclo del Proyecto

FASE

PUNTO DE
ENTRADA

COMO DESTACARLO

Identificacion

Estudios preliminares

* ;Los eventos naturales con capacidad de convertirse en un desastre
pueden afectar al proyecto? ;Cuales y por qué?

* ;Hay posibilidad de que el proyecto aumente el riesgo?

* ;Qué riesgos tienen impacto directo en el proyecto?

* ;Qué impacto potencial tendria el proyecto sobre la prevencion de
desastres?

* Asegurar consultas con las entidades a las que puede afectar.

* Incluir la gestion de la reduccién del riesgo como un punto especifico
en los indices y lineamientos de los donantes.

Talleres participativos de
planificacion

* Asegurar la disponibilidad de informacion de interés (tal como estu-
dios y datos, etc.).

* Asegurar que la participacion y consulta con los involucrados incluya
entidades y personas con conocimientos sobre el manejo de riesgo.

* Revisar si el analisis del problema incluye la atencion a asuntos de
gestion de la reduccion del riesgo y como se proponen problemas.

* Analizar si estas intervenciones estan dirigidas especificamente hacia
la gestion de la reduccion del riesgo (actividades y supuestos).

* Examinar con criterios de sostenibilidad las politicas socioculturales
e institucionales, la capacidad de gerencia y la viabilidad econémica y
financiera. Generar y revisar indicadores.

Borrador de propuestas

Asegurar que los asuntos de la gestion de la reduccion del riesgo estén
mencionados en el borrador de la propuesta financiera, con las siguien-
tes secciones importantes:

* Problemas identificados

* Documentacién disponible

* Actividades

* Supuestos

* Riesgos

* Factores de sostenibilidad

Formulacion

Términos de Referencia
(TDR) de los estudios de
viabilidad

* Incluir en los términos de referencia de los consultores que elaboran
el estudio de viabilidad.

* Hacer referencia a estudios, informes y datos de interés y consultar
con las entidades pertinentes.

Analisis de la propuesta
Financiera

Considerar la gestion de la reduccion del riesgo en el andlisis de la

propuesta financiera.Analizar especialmente:

* Todos los problemas vinculados con el manejo del riesgo.

* Intervenciones que toman en cuenta este problema en las actividades
O supuestos.

* Verificar si existen “factores letales” en conexién con el manejo del
riesgo, es decir, condiciones necesarias que no se cumplen y que
pueden poner en riesgo desde el inicio un proyecto o algunas de sus
actividades.

* Que la gestion de la reduccidn del riesgo se tome plenamente en
cuenta para la sostenibilidad de la intervencion.

Fuente: Kiesel (2001) citado en Benson y Twigg (2007).
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Segunda parte:

Integracion de la GIRD
en el Marco Légico del
proyecto

4.2. Integracion en el marco
logico del proyecto

El enfoque de Marco Logico es una herramienta
de amplio conocimiento y aplicacion en la for-
mulacion, gestion y evaluacion de proyectos. A
través de su uso, se proporciona un enfoque de
las prioridades, el diseno, costos, objetivos y re-
sultados del proyecto. Se inicia con el andlisis de
los problemas, sigue con la determinacién de los
objetivos, para pasar luego a la identificacion de
las actividades del proyecto, los indicadores de
desempeno correspondientes y los principales
riesgos e hipotesis que podrian afectar al éxito
del proyecto. (Benson y Twigg 2007).
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Es en este sentido que se reconoce que el analisis
del Marco Logico permite examinar el riesgo que
enfrentan los proyectos de desarrollo, y los aportes
que desde el proyecto se pueden hacer para la GIRD.
Dentro del analisis de alternativas, por ejemplo, es con-
veniente explorar las opciones para abordar la GIRD
en conjunto con la sostenibilidad de un proyecto.

4.2.1. Etapas en

la integracion de la gestion
del riesgo de desastres

en el Marco Laégico

De acuerdo a las propuestas de Benson y Twigg
(2007), a continuacion se describen las etapas pa-
ra la integracion de las herramientas del Marco
Logico y la GIRD. Bajo este esquema, se resalta
la forma genérica de los aspectos relacionados
con cada etapa tradicional del analisis del Marco
Logico, teniendo en cuenta que en caso de ocurrir
un desastre, el proceso en su integralidad debera
ser revisado. (Ver figura No 22).
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Figura N.° 22. Integracion de aspectos del Riesgo de Desastres en el analisis del Marco Logico

-~

.

|.Andlisis de situacion

Tener en cuenta las amenazas naturales y la !
wulnerabilidad correspondiente en el examen |@——>> :
del contexto mds amplio del proyecto. '

-

Consultar etapas | y 2 de la
evaluacion de impacto ambiental

2.Andlisis de partes interesadas

En la determinacién de los intereses y las preocupaciones
de las partes interesadas, abarcar las cuestiones relativas a
los desastres, velando en particular porque los grupos del
drea del proyecto vulnerables a las amenazas sean
incluidos en las consultas.

¥

3.Analisis de problemas

Tener en cuenta las cuestiones relativas a los desastres
en la exploracién de las causas y los efectos del
problema central abordado por el proyecto.

S =
4.Analisis de objetivos
Tener en cuenta factores relacionados con los desastres,
segln proceda, en la determinacién de la meta, el
proposito y los resultados del proyecto.

¥

5.Andlisis de alternativas

Tener en cuenta actividades potenciales de reduccién
del riesgo de desastres y los efectos potenciales de
otros posibles componentes del proyecto en la
vulnerabilidad a las amenazas naturales.

-

6. Seleccion de metas e indicadores

Incluir los indicadores pertinentes para el seguimiento
y la evaluacién de los componentes del proyecto
relacionado con la reduccién del riesgo de desastres.

¥

7.Andlisis de riesgos e hipotesis

Tener en cuenta los aspectos relativos a los desastres
en la determinacion de los riesgos y las hipdtesis
criticos, en la elaboracién de un plan de gestion del
riesgo y en la determinacién de indicadores de riesgo.

Consulta permanente a las partes interesadas

8. Ejecucion del proyecto

Realizar un seguimiento y una evaluacién del
desempefio de los componentes de reduccion del
riesgo de desastres, de los efectos de cualquier
desastre y de las consecuencias de cualquier cambio
en la vulnerabilidad a las amenazas naturales, y
modificar cuando sea nesesario y como corresponda
las actividades, las metas o los objetivos del proyecto.

.

;Pueden ser
importantes las
cuestiones relativas
a los desastres?

Si | No

No es nesesario
seguir teniendo
en cuenta
las cuestiones
relativas a
los desastres

9. Evaluacién

L Evaluar los logros y las deficiencias en la reduccién del riesgo de desastres

y la idoneidad de la evaluacién inicial del riesgo de desastres

Fuente: Benson y Twigg (2007).
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4.2.1.1. Analisis de situacion

De acuerdo con Londono (2009), el “analisis de
situacion inicial consiste basicamente en una in-
vestigacion detallada sobre los participantes, pro-
blema, objetivos y estrategias del proyecto. Es un
diagnodstico del punto de partida del proyecto”.
De forma analoga con la integracion dentro del
Marco Logico, en la etapa inicial (Hito |: Cono-
cimiento del riesgo), se deben tener en cuenta
los analisis de procesos fisicos potencialmente
peligrosos (amenazas), de la vulnerabilidad a los
mismos, determinando asi el contexto de cons-
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truccion social del riesgo. De ser posible que las
probabilidades de consecuencias adversas estén
relacionadas o afecten directamente al éxito y los
resultados de un proyecto de desarrollo concreto,
deberan tenerse en cuenta en todas las etapas
del analisis del Marco Logico. Si se considera que
sus efectos son solo indirectos, deberan volver a
considerarse en la Etapa de Andlisis de Riesgos e
Hipotesis. Si no hay cuestiones relacionadas con
los desastres que puedan resultar significativas, no
es necesario volverlas a tener en cuenta hasta la
Etapa de Evaluacion. (Ver figura N.° 23).

Figura N.° 23. Andlisis de Situaciones en el analisis del Marco Logico

PROCESO DE CREACION DEL RIESGO DE DESASTRES

I.HITO Il.HITO . HITO IV.HITO
RIESGO FUTURO RIESGO ACTUAL DESASTRES EFECTOS
Andlisis situacional Matriz marco
Idgico
[ Efecto ] [ Efecto ]
| I A 4 | —_ Fin
[ Efecto [ Efecto ] [ Efecto ] 1
1 1 i)
[ Problema Central ] —> Propdsito
e f N\ N\ [ T A
Causa | Causa 2 Causa 3 —_— Resultados
Subcausa |.l| |Subcausa 2.1 | |Subcausa 3.1 —_— Actividades

Fuente: Elaboracion Propia, adaptado de Londono (2009) y Narvaez, Lavell y Ortega (2009).
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4.2.1.2. Analisis de partes interesadas

Para una efectiva integracion de la GIRD, deberan
realizarse dentro de las etapas tempranas del Mar-
co Logico el andlisis de los intereses y las preocu-
paciones de las partes interesadas y comenzar a
formular metas y objetivos realistas del proyecto.
Para proyectos tanto de reduccién del riesgo de
desastres como de desarrollo en zonas altamente
expuestas a fenomenos extremos.

Es asi como el conocimiento de los riesgos de
desastre deberan estar a disposicion de los invo-
lucrados, con explicaciones suficientes acerca de
la forma como estos riesgos podrian afectar la
l6gica de intervencion del proyecto, el bienestar
y calidad de vida de los beneficiarios, etc. Resulta
fundamental en este proceso hacer énfasis en los
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grupos vulnerables a las amenazas que residen en
el area del proyecto,incluso cuando no hayan sido
incluidos como grupos beneficiarios principales.

42.1.3

Continuando con el analisis del Marco Légico,
los problemas relativos a la GIRD deben ser de-
terminados en relacion con el problema central
que pretende abordar el proyecto, a partir de
relaciones causales, recordando la dinamica de los
procesos generadores de riesgo, las dimensiones
de vulnerabilidad, y los efectos, en especial los
sociales. Ligado al analisis de las causas subyacentes
el problema, con una importante consideracion de
los desastres ocurridos en el pasado (construccion
del riesgo presente) y los futuros desastres (riesgo
futuro). (Ver figura N.° 24).

. Analisis de problemas

Figura N.° 24. Andlisis de Problemas — Arbol de Problemas

PROCESO DE CREACION DEL RIESGO DE DESASTRES

I.HITO
RIESGO FUTURO

II. HITO
RIESGO ACTUAL

. HITO

DESASTRES EFECTOS

|

\ 4
I Efecto 2 I

[ Problema Central ]

A

N

Causa |

Causa 2

Causa 3

[ Subcausa ] [ Subcausa ]
[ [

[ Subcausa ] [ Subcausa ] [ Subcausa ] [ Subcausa ]

Fuente: Elaboracién Propia, adaptado de Londofo (2009) y Narvaez, Lavell y Ortega (2009).
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4.2.1.4. Analisis de objetivos

De forma esquematica, al tener en consideracion
los factores determinantes en la construccion so-
cial del riesgo, se busca avanzar en establecer su
relacion con los objetivos estratégicos, las metas
y los efectos del proyecto (Ver figura N.° 25).Tal
y como sucede en un analisis del Marco Logi-
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co, “los objetivos se determinan traduciendo los
efectos detectados en el anadlisis de problemas,
en afirmaciones positivas y objetivas, utilizando
las causas para determinar relaciones medio-fin
(es decir, como abordar las causas subyacentes
a un problema para lograr los objetivos) vy, si es
necesario, compensando entre si los objetivos”
(Benson y Twigg 2007).

Figura N.° 25. Analisis de Objetivos — Arbol de Objetivos

PROCESO DE CREACION DEL RIESGO DE DESASTRES

I.HITO . HITO lll. HITO IV.HITO
RIESGO FUTURO RIESGO ACTUAL DESASTRES EFECTOS
*
|
[ Problema Central ] |
|

Causa |

l Causa 2 l

'
>

Medios

[ Subcausa ] [ Subcausa ]
[ [

[ Subcausa ] [ Subcausa ] [ Subcausa ] [ Subcausa ]

Fuente: Londofio (2009).

Con relativa frecuencia, los objetivos estratégicos
de los proyectos suelen estar de acuerdo con los
Objetivos del milenio, los cuales sintetizan la gran

mayoria de los retos en términos de desarrollo.Asi

mismo, es poco frecuente que la GIRD, figure co-
mo objetivo estratégico.Retomando lo propuesto
en capitulos anteriores, se debe reforzar en forma
integral el enfoque de desarrollo con el enfoque

en GIRD. Esto especialmente en paises altamente
expuestos a los fenédmenos extremos, recono-
ciendo la premisa que la GIRD puede contribuir
directamente al logro de los objetivos estratégicos
del desarrollo, como “la reduccion de la pobreza,
el crecimiento econémico sostenido, la mejora de
la calidad de vida y la proteccion de los grupos
vulnerables, el aumento de los ingresos de los
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pequenos agricultores o el establecimiento de un
sistema gestionado de recursos naturales prote-
gidos, productivos y sostenibles” (Benson y Twigg,
2007).Es asi como las decisiones de ejecucion de
un proyecto de desarrollo pueden contribuir a la
reduccion del riesgo de desastres.

Puede resultar de gran utilidad en proyectos de
desarrollo, proponer y fijar la reduccion del ries-
go de desastres como objetivo intermedio que
contribuya directamente al logro del objetivo de
desarrollo del proyecto. Otra alternativa es que
la GIRD sea una hipotesis central en las activi-
dades que las instituciones realizarian, pero que
exceden el alcance del proyecto. En todo caso,
los objetivos intermedios o productos relativos
a la GIRD deberan ser definidos con precision,
ser verificables y realizables de acuerdo con los
recursos disponibles en el proyecto.

Se deben identificar las actividades potenciales de
reduccion del riesgo de desastres. Segun aplique,
podran ser tomadas como posibles componentes
del proyecto para alcanzar los objetivos inter-

Figura N.° 26. Analisis de alternativas
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medios, y en la seleccion de la estrategia 6ptima
para el proyecto. Ademas, retomando las etapas
anteriores, deben ser muy claras las relaciones
causales entre las actividades del proyecto y los
objetivos intermedios, con un examen detallado
de los efectos positivos y negativos del proyecto
en los eventos fisicos potencialmente peligrosos
(amenazas) y la vulnerabilidad.

4.2.1.5. Analisis de alternativas

Dentro del analisis de alternativas, se deberan
identificar las actividades potenciales de reduc-
cion del riesgo de desastres. Segun aplique, po-
dran ser tomadas como posibles componentes del
proyecto para alcanzar los objetivos intermedios
o los productos del proyecto, y en la seleccion
de la estrategia optima para el proyecto.Ademas,
retomando las etapas anteriores, deben ser muy
claras las relaciones causales entre las actividades
del proyecto y los objetivos intermedios o los
productos del mismo, con un examen detallado
de los efectos positivos y negativos del proyecto
en los eventos fisicos potencialmente peligrosos
(amenazas) y la vulnerabilidad. (Ver figura N.° 26).

[ OBJETIVOS GENERALES: ]

Contribucidn del proyecto al desarrollo

Entonces  ——

(PROPOSITO DEL PROYECTO:

a

Beneficios y efectos positivos para el grupo meta

a «—— [ PRODUCTOS/SERVICIOS |

Ofertas del proyecto para las destinatarios.

© — |

ACTIVIDADES

] —

Entonces

Actividades necesarias y suficientes para la oferta de cada producto

Fuente: Londono (2009).
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Figura N.° 27. Andlisis de alternativas
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[ Problema Central ]

Causa |

[ ]

Causa 2

[ ]

[ Subcausa ] [ Subcausa ] [ Subcausa ] [
[.1 [.1 [.1

Subcausa ] [ Subcausa ] [ Subcausa ]
[.1 [.1 |1

4 4

¥

|

[ Alternativa ] [ Alternativa ] [ Alternativa ] [
| 2 3

4

5 6

Alternativa ] [ Alternativa ] [ Alternativa ]

Fuente: Londofio (2009).

En el andlisis de alternativas deben tenerse en
cuenta también las externalidades negativas del
proyecto, entendidas como las consecuencias del
proyecto para la vulnerabilidad a las amenazas
naturales de las personas no beneficiarias, las
consecuencias intencionadas y no intencionadas.
(Ver figura N.° 26).

4.2.1.6. Seleccion de metas
e indicadores

Para el seguimiento y evaluacién del desempeno
de un proyecto, integrado a la GIRD se deben de-
terminar indicadores para el objetivo y el objetivo
intermedio relativos a este tema. Ademas, se debe
especificar su valor meta, que en el contexto de la
GIRD se conoce como riesgo aceptable. Es decir,que
un indicador de riesgo aceptable, expresara el grado
de éxito necesario en la reduccion del riesgo durante
el proyecto, como un logro previsto dentro de los
diferentes niveles de la matriz de Marco Logico.

Al igual que los indicadores de otro tipo de pro-
yectos, el enfoque integrado de desarrollo y GIRD
demanda que éstos sean “especificos y tangibles,
y deben poderse medir cuantitativa o cualitativa-

mente, en el tiempo y en el espacio;deben poderse
recopilar facil y econdmicamente; deben ser utiles
e informativos para adoptar decisiones; y deben
ser fidedignos. Las metas correspondientes deben
ser realistas” (Benson, C;Twigg, |. 2007).

Esta medicion de desempeno que se refleja en los
indicadores, como logros de la GIRD y el desa-
rrollo, plantean importantes retos en su medicion,
principalmente por el caracter probabilistico del
riesgo presente y mas aun del riesgo futuro. Esto
es, que los eventos fisicos potencialmente peligro-
sos pueden no materializarse durante la duracion
del proyecto.

Una alternativa en la formulacién de indicadores
para la GIRD en proyectos de desarrollo, es el
uso de “indicadores de tendencia o de proce-
so”, los cuales proporcionarian informacion de
avance de intervencion de los procesos de cons-
truccion social del riesgo. Esto también seria de
utilidad cuando los beneficios del proyecto solo
son evidentes en su finalizacion, y por lo tanto es
importante tener una referencia de medicion del
progreso hacia ese objetivo.



Pagina 96

Manual para la Gestion Integrada del Riesgo de Desastres

Figura N.° 28. Criterios de Calidad y Marco Logico
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;Como se transformaron los medios (insumos) y las
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Calidad de la planificacion y de su adaptacion, incluso pertinencia
de los problemas para los verdaderos beneficiarios,

los IOV, medios, costes, hipdtesis, riesgos.

Fuente: Londono (2009).

Ademas, continuando con lo propuesto por Ben-
son y Twigg (2007), “es necesario estudiar deteni-
damente lo que implica un resultado positivo en los
posibles indicadores, como lo es también asegurar
que los indicadores elegidos sean adecuados y pro-
porcionen en conjunto toda la informacion reque-
rida. También deben examinarse cuidadosamente
las consecuencias derivadas de la dependencia de
determinados indicadores.Por ejemplo, el incremen-
to de los precios de los terrenos en las llanuras de
inundacion puede contribuir a atraer los beneficios
de un proyecto de control de inundaciones. Por
otra parte, un aumento de los precios de la tierra
puede obligar a las familias mas pobres a desplazarse
a otras areas marginales y, por lo tanto, hacer ne-
cesaria la utilizacion de un segundo indicador para
medir los desplazamientos poblacionales, por grupo
de ingresos u ocupacion, al area del proyecto”.

A manera de conclusion, no debe olvidarse que
determinar indicadores en GIRD es una tarea di-
ficil. Con frecuencia los objetivos intermedios, o
resultados esperados, son ambiguos, o ambiciosos,
desconociendo las posibilidades reales del riesgo
aceptable. Para facilitar la eleccion de indicadores

apropiados, debe tenerse un entendimiento del
riesgo, de la magnitud de los eventos fisicos poten-
cialmente peligrosos, las tendencias de ocupacion
y las dinamicas de las diferentes dimensiones de la
vulnerabilidad.

4.2.1.7. Analisis de Riesgos

e hipotesis
El eje principal de esta etapa, es la inclusion dentro
de las hipotesis criticas del proyecto, los desastres.
De esta forma, se espera que el éxito, la sostenibi-
lidad, el cumplimiento de objetivos y la ejecucion
de las actividades estén asociados a los riesgos de
desastre correspondientes. Reforzando el andlisis
del Marco Logico, el conocimiento del riesgo de
desastres va de la mano con la modelacion de sus
consecuencias adversas probables,lo que debe faci-
litar dentro del Marco Légico las relaciones causales
(hipotesis que deben mantenerse para que el aporte
de insumos conduzca a las actividades).

Dentro de la consideracion de hipétesis criticas;
se insta a que estén relacionadas con los riesgos
detectados al inicio del proceso de la Gestidn por
Marco Logico.También se recomienda a los formu-
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ladores de proyecto prestar mucha atencion a las
hipotesis frente a los fendmenos fisicos potencial-
mente peligrosos (amenazas), a las caracteristicas
de las mismas como su frecuencia, intensidad y
control entre otros. Entre mas precisas sean las
hipotesis de los procesos generadores de riesgo,
mas facil y precisos sera su seguimiento.

Tal y como lo senalan Benson y Twigg (2007),“de-
be evaluarse, tanto en términos de probabilidad
como de impacto, el riesgo de que las hipotesis
no se mantengan y examinar como afectan directa
o indirectamente los desastres a otras hipotesis
clave. Una vez determinado el nivel de riesgo, de-
ben seleccionarse opciones apropiadas para la
gestion del riesgo de desastres. Estas dependeran
en parte de los recursos disponibles para el pro-
yecto, asi como de la gravedad del riesgo y de la
capacidad de gestion de desastres que se atribuya
a los demas. Se puede:

* Aceptar el riesgo: Apropiado cuando el
riesgo o el que permanece después de haber
adoptado otras medidas, es bajo y es poco
probable que ponga en peligro la consecucion
de los objetivos del proyecto.

* Evitar el riesgo: Por ejemplo no continuan-
do una actividad o componente del proyecto
concretos o incluso redisenandolo completa-
mente cuando el riesgo sea demasiado alto y
las medidas para abordarlo sean excesivamente
caras y complejas (factores o hipotesis letales).

* Mitigar el riesgo: o reducir la probabilidad de
que ocurra, corrigiendo el diseno del proyecto
(por ejemplo, utilizar un disefo alternativo para
los edificios o una variedad de cultivo diferen-
te), afadiendo nuevos aspectos (un compo-
nente de riego) o incluso poniendo en marcha
un proyecto independiente de reduccién del
riesgo de desastres.

* Transferir el riesgo: (asegurando el proyecto
contra riesgo de desastres). Otras veces, puede
ser necesario ajustar los objetivos del proyecto
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(fijando una meta de rendimiento del cultivo
mas baja). Posteriormente, deben especificarse
indicadores de desempeno para los riesgos
restantes, en particular para los mas altos,
y debe realizarse un cuidadoso seguimiento
del riesgo durante la ejecucion del proyecto”.

4.2.1.8. Ejecucion del proyecto

Todos los componentes del proyecto deberan
ser objeto de seguimiento durante su ejecucion.
Del desempeno del proyecto se espera lograr un
impacto en la GIRD, utilizando como referencia los
indicadores de desempeno y de riesgo seleccio-
nados, realizando los ajustes apropiados en los
insumos, las actividades, las metas y los objetivos
cuando estos sean necesarios. En el caso de estar
en territorio donde con frecuencia se materializan
eventos fisicos potencialmente peligrosos, deben
evaluarse cuidadosamente las modificaciones en
el territorio.

Cuando la afectacion o modificacion de un territo-
rio ocurra,debera procederse a tener en cuenta sus
efectos en los objetivos, las metas y las hipotesis,
anticipandose desde su diseno como reflejar cual-
quier cambio. Reforzando varios de los postulados
de capitulos anteriores, es necesario llevar a cabo
durante la ejecucion del proyecto un seguimiento a
las dimensiones de la vulnerabilidad en las amenazas
naturales. En caso de una importante acumulacion
de vulnerabilidad histérica, o de una modificacion de
la misma durante la ejecucion del proyecto,deberan
realizarse los ajustes necesarios para asegurar uno
de los retos principales de un proyecto de desa-
rrollo: la sostenibilidad de los resultados.

4.2.1.9. Evaluacion

De acuerdo a Benson y Twigg (2007) se proponen
los siguientes resultados para explorar en proyec-
tos con componente integrado de GIRD:

* ;Durante el disefo del proyecto fueron eva-
luados con exactitud el riesgo de desastres y
las hipotesis correspondientes?
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» ;El proyecto ha abordado apropiadamente, y
eficazmente desde el punto de vista de los
costos, el riesgo de desastres?

» ;Estan los beneficios y los logros de todos los
componentes relacionados con la reduccion
del riesgo?

* ;Los indicadores de desempeno y de riesgos
seleccionados, relativos al riesgo de desastres,
han sido suficientemente pertinentes e infor-
mativos!?

* ;Los efectos directos e indirectos de todos los
desastres ocurridos en el transcurso del pro-
yecto en el resultado y los logros del mismo?

* (Los efectos de los desastres han sido ges-
tionados apropiadamente en el contexto del
proyecto? y

* ; La sostenibilidad de los logros del proyecto
peligra por la posibilidad de que se produzcan
fenomenos extremos en el futuro?

A través de la estimacion de los logros y el impacto
del proyecto se puede examinar la pertinencia
de los objetivos y el grado en el que fueron con-
seguidos, el aprovechamiento de los recursos, la
eficacia, los efectos y la sostenibilidad. Con el fin
de decidir si continuar, modificar o detener el pro-
yecto. Las ensenanzas extraidas de la evaluacién
deben integrarse en la planificacion y ejecucion
de futuros proyectos. (Benson, C; Twigg, ]. 2007).

Tercera parte:

El riesgo en
las politicas publicas

4.3. Politicas publicas

Las politicas publicas son definidas como el con-
junto de intervenciones realizadas por el Estado,
las instituciones civiles y los grupos comunitarios
organizados, para buscar objetivos de desarrollo
practico y simbdlico, en las materias que traten,
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con el fin de satisfacer las expectativas de una po-
blacion y obtener de ella el consenso para mantener
un tipo de orden o lograr una evolucién social, (San-
chez,2005). Las politicas publicas buscan satisfacer
demandas sociales y alinearlas con programas que
respondan de manera satisfactoria a una necesidad
de la poblacion; cuando se promueven programas
de desarrollo el lenguaje y planteamiento se dirige
hacia unos objetivos positivos con unos términos
que canalicen la voluntad hacia el desarrollo social.
Es por esto que se hace tan dificil incluir la proble-
matica del riesgo de desastres en las agendas de
desarrollo de los entes territoriales dado como un
asunto no resuelto, ya que “en la medida en que
aumenta la sensibilidad publica ante los riesgos,
surge una necesidad politica de legitimacion a través
de la investigacion tranquilizante. Pero en aquellos
aspectos en los que los riesgos son reconocidos
socialmente y se reclama la ayuda responsable poli-
ticamente, en el sentido de las promesas electorales,
queda patente la impotencia auto impuesta de la
politica” (Beck, U. 1998).

En otros términos ante los riesgos suelen darse
respuestas justificadoras por parte de las politicas
publicas, pero los dafnos ocasionados por la falta
de planificacion de las mismas no tienen una so-
lucion politica. En la practica, las politicas publicas
adquieren legitimidad de acuerdo a sus éxitos, sus
fracasos y a las promesas incumplidas. Es por ello
que ante la incertidumbre del riesgo, es preferible
no incluirlo en los planes de desarrollo descono-
ciendo que todas las pérdidas materiales y huma-
nas que se generan cuando hay un gran desastre,
fueron alguna vez un proyecto de desarrollo o
inversion. A pesar de lo anterior, el proceso de
desarrollo en los paises de la subregion andina
continua planificandose, en muchos casos, sin
considerar los riesgos de desastres. Incluso los
procesos de reconstruccion en la etapa post de-
sastres, se realizan replicando las condiciones de
vulnerabilidad existentes antes de la emergencia
(PREDECAN, 2009). Esto muestra que la falta de
planificacion aumenta la vulnerabilidad y disminuye
la prioridad a la reduccién del riesgo de desastres.



Enfoques y procesos en la gestion integrada del riesgo de desastres

Entonces, para proveer una herramienta util en la
construccion de saberes estratégicos involucrados
con el riesgo, es necesario integrar las politicas
publicas y la Gestion Integrada de Riesgo de De-
sastres en la planificacion de proyectos, programas
y planes de desarrollo, entendiendo estas politicas
publicas como una accioén social centrada en la
cultura preventiva y el desarrollo institucional a
partir del compromiso publico y privado.

4.3.1. Antecedentes

El principal hito dentro de la gestion del riesgo de
desastres a nivel internacional, es la declaracion
del afio 1990, por parte de la Organizacion de
Naciones Unidas (ONU), como el Decenio Inter-
nacional para la Reduccion de los Desastres Na-
turales (DIRDN). Este punto marcé una inflexion
de la comunidad internacional, para adquirir mayor
conciencia sobre las consecuencias adversas que
tienen los desastres en los objetivos de desarrollo
de los paises,asi como los efectos que los modelos
predominantes de desarrollo tienen en la gene-
racion de riesgos de desastres. En general, puede
afirmarse que “los mismos desastres han servido
de detonador para que la comunidad internacio-
nal reaccione y comience a tomar medidas para
reducir sus efectos”.

Este decenio (DIRDN) permitié “avanzar signi-
ficativamente en promover una cultura de pre-
vencion. Importantes logros se llevaron a cabo
en el establecimiento de sistemas nacionales de
reduccion de desastres y en la toma de conciencia
a nivel nacional e internacional tanto en el ambito
de los gobiernos nacionales, los gobiernos locales
como en la sociedad civil, que junto a organiza-
ciones no gubernamentales, centros de investi-
gacion, universidades e instituciones de fomento
municipal, se han ido involucrando cada vez mas
y han adquirido un papel pro-activo y estratégico
en el tema. Al terminar el Decenio, la Asamblea
General de la ONU declaré la Estrategia Inter-
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nacional para la Reduccion de Desastres (EIRD)
como un instrumento de las naciones y agencias
internacionales para dar continuidad a las accio-
nes en curso promovidas durante el DIRDN. La
Estrategia respondié a la necesidad del Sistema
de las Naciones Unidas de contar con un marco
estratégico permanente que coordine y promue-
va la reduccion del riesgo de desastres a escala
mundial, pero también para que ésta se incorpore
en los procesos locales, nacionales y regionales de
desarrollo y reduccién de riesgos de desastres”
(DELNET 2011).

A partir de estos importantes esfuerzos, han sur-
gido diferentes plataformas de integracion de la
GIRD con temas ambientales, sociales, econémi-
cos, entre otros, como la Agenda 21, la Conven-
cion Marco sobre Cambio Climatico y el Proto-
colo de Kioto, la Declaracién de Johannesburgo
y su Plan de Implementacion para el Desarrollo
Sostenible,la Convencion para Combatir la Deser-
tificacion y Sequias, la Declaracion del Milenio y los
Objetivos de Desarrollo del Milenio, todos estos
importantes instrumentos aprobados y ratificados
por la mayoria de los Estados miembros de la ONU .

4.3.2. Marco de accion
de Hyogo?’

El Marco de Accion de Hyogo (MAH) es el instru-
mento mas importante para la implementacion de
la reduccién del riesgo de desastres que adoptaron
los Estados miembros de las Naciones Unidas.
Su objetivo general es aumentar la resiliencia de
las naciones y las comunidades ante los desas-
tres al lograr, para el ano 2015, una reducciéon
considerable de las pérdidas que ocasionan los
desastres, tanto en términos de vidas humanas
como en cuanto a los bienes sociales, econémicos
y ambientales de las comunidades y los paises. El
MAH ofrece cinco areas prioritarias para la to-
ma de acciones, al igual que principios rectores y
medios practicos para aumentar la resiliencia de

27 Adaptado de la pagina Web del Marco de Accién de Hyogo, http://www.unisdr.org/eng/hfa/docs/HFA-brochure-Spanish.pdf
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las comunidades vulnerables a los desastres, en
el contexto del desarrollo sostenible.

Desde la adopcidn del MAH, diversos esfuerzos
realizados en los ambitos mundial, regional, nacio-
nal y local han abordado la reduccion del riesgo de
desastres de una forma mas sistematica. Sin embar-
go, todavia queda mucho por hacer. La Asamblea
General de las Naciones Unidas ha hecho un llama-
do a la implementacién del MAH y ha reafirmado
la importancia del Sistema multisectorial de la
EIRD, al igual que de la Plataforma Global para la
Reduccion del Riesgo de Desastres™ para apoyary
promover el Marco de Hyogo.Asimismo, la Asam-
blea General ha instado a los Estados miembros a
establecer plataformas nacionales multisectoriales
para coordinar la reduccion del riesgo de desastre
en los respectivos paises.También, diversos entes
regionales han formulado estrategias a ese nivel
para la reduccion del riesgo de desastres en la
region andina, Centroamérica, el Caribe, Asia, el
Pacifico, Africa y Europa, de conformidad con el
MAH. Mas de 100 gobiernos ya han designado
puntos oficiales de enlace para el seguimiento y
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la implementacion del MAH (a marzo del 2007).
Algunos han tomado acciones para movilizar el
compromiso politico y para establecer centros
de promocién de la cooperacion regional para la
reduccion del riesgo de desastres

Dentro del GAR (201 1), los gobiernos senalaron
importantes avances en los objetivos y metas del
MAH, especialmente por lo que respecta al forta-
lecimiento de la gestion de desastres y las politicas
que respaldan esa gestion. Asimismo, se esta “ge-
nerando un impulso importante en la implemen-
tacion del MAH gracias a los esfuerzos regionales
y subregionales que se llevan a cabo. El numero
y la calidad de las evaluaciones de progreso en el
Marco de Accion de Hyogo (HFA) demuestran
una creciente preocupacion por la reduccion del
riesgo de desastres. La evaluacion de progreso
en el HFA, realizada a multiples niveles, permite
a los paises reflexionar sobre sus esfuerzos por
fortalecer capacidades e identificar fortalezas y
debilidades a nivel local, nacional y regional. Con
el aporte de un marco de anilisis, esta evaluacion
facilita tanto la planificacion orientada a la accién
como la planificacion estratégica.

Figura N.° 29. Avances en la Implementacion del Marco de Accion de Hyogo
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Fuente: GAR (201 1).
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4.3.3. Instrumentos
de politica publica

De acuerdo aVargas (2002), la prevencion de de-
sastres se fundamenta en las politicas publicas, ya
que los riesgos de desastres naturales y antropi-
cos deben ser enfrentados por toda la sociedad
de manera complementaria, incluyendo entidades
publicas tanto nacionales como territoriales, sec-
tor privado, ciudadanos y sus organizaciones y la
comunidad internacional. No basta con que los
ciudadanos y sus organizaciones intenten reducir
los riesgos de manera particular y aislada, se ne-
cesita un actuar comun entre ellas fundamentado
en politicas publicas entendidas como: (i) el co-
nocimiento publico y generalizado de los riesgos;
(i) la existencia de acuerdos entre los distintos

Figura N.° 30. Instrumentos de Politica Publica
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Fuente: Vargas (2002).
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estamentos sociales sobre los objetivos, la mane-
ra y las responsabilidades para enfrentar dichos
riesgos; y (iii) la disponibilidad de una estructura
institucional que permita canalizar la movilizacion
colectiva.

Los siguientes cuatro instrumentos de politica pu-
blica desarrollados por Vargas (2002), son la base
para reducir la vulnerabilidad de manera integral y
eficaz. Estos son: (i) Ordenamiento territorial, para
reducir el grado de exposicion y la desproteccion;
(ii) Sistemas de alerta temprana, para reducir los
riesgos por incapacidad de reaccion inmediata en
el caso de emergencia, (iii) Planes y organizacio-
nes de contingencia, para reducir la vulnerabilidad
por incapacidad de recuperacion basica y (iv) La
disponibilidad de mecanismos, para reducir la vul-
nerabilidad por incompetencia. (Ver figura N.° 30).

Sistemas para cada tipo de
amenaza y desarrollar
capacidades
de reaccién de las
comunidades
en riesgo
SISTEMAS DE
ALERTA
TEMPRANA

DISPONIBILIDAD
DE MECANISMOS

Que permitan formular
y adelantar eficaz

y eficientemente

planes de reconstruccién
y desarrollo.
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Estos cuatro Instrumentos esenciales de politi-
ca publica para la reduccion de la vulnerabilidad
surgen del conocimiento del riesgo especifico y
del desarrollo de los mecanismos para su manejo
en el ambito local y con base en la comunidad
local. De acuerdo aVargas (2002), con pobreza y
sin prevencion de los desastres, los paises tienen
mayor posibilidad de avanzar por senderos de
crecimiento no sostenible.

“La responsabilidad de un gobierno y de una nacién
frente a los desastres naturales y socio-naturales no
se miden tanto por su movilizacién y capacidad de
respuesta cuando se presentan como por su compro-
miso por prevenirlos” Vargas (2002).

4.3.4. Elementos claves
de gestion publica

En forma reiterada, se ha indicado en este manual
que la GIRD es un proceso permanente de analisis,
planificacion, toma de decisiones e implementa-
cion de acciones destinadas a corregir las vulne-
rabilidades acumuladas a lo largo de los procesos
de desarrollo y a mitigar, prevenir y,en el mejor de
los casos, evitar que los efectos de un fenomeno
fisico potencialmente peligroso ocasione danos
o consecuencias adversas en la calidad de vida,
los medios de subsistencia y los ecosistemas de
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los territorios. Se relaciona directamente tanto
con los formuladores de proyectos como con las
medidas que deben ser asumidas e implementadas
por el conjunto de la sociedad a través de sus di-
ferentes instancias de gobierno, en los diferentes
momentos, espacios y dimensiones del desarrollo.

La GIRD no debe, por tanto, entenderse como una
actividad puntual que obedece a acciones aisladas
o coyunturales, sino como un componente que ‘“‘se
integra horizontalmente en todas las actividades
de un territorio: es parte del proceso de desarro-
llo y de la planificacién estratégica del mismo. Si
se quiere alcanzar la sostenibilidad y el desarrollo
armonico de un territorio, la reduccion del riesgo
de desastres debe integrar acciones destinadas a
identificar y reducir los riesgos acumulados a lo
largo del tiempo vy, en la medida de lo posible, a
evitar la generacion de nuevos” (DELNET 201 I).
En este sentido, se hace necesario trabajar en
la busqueda de elementos clave de politica que
permitan encontrar soluciones permanentes a las
causas estructurales generadoras del riesgo y no
solo a los efectos negativos de los desastres, pro-
vocando un cambio en lo que ha sido hasta ahora
el enfoque predominante.El GAR (201 I) presenta
muy importantes avances en la identificacion de
estos elementos clave, los cuales se resumen en
la siguiente grafica:
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Figura N.° 3 1. Elementos Clave de una GIRD exitosa
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Elementos claves para una exitosa Gestion del Riesgo de Desastres (GRD) segun los distintos grados de gobernanza
y sectores de desarrollo identificados en el Informe de evaluacién global sobre la reduccién del riesgo de desastres 201 |
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pueden reducir con mayor eficiencia y
que suponen beneficios econémicos y
sociales positivos

p

Desarrollar un sistema de inventario
nacional de desastres para realizar un
seguimiento de las pérdidas y evaluar

todas las escalas utilizando modelos

Y 's )

Asumir responsabilidad

los riesgos de forma sistemadtica a

probabilisticos

Anticipar y compartir los riesgos
que no se pueden reducir
Invertir en transferencia de riesgos
como proteccién frente a pérdidas
catastrdficas, y anticipar y prepararse ante
riesgos emergentes que no pueden ser
modelizados

INTEGRAR LA GRD EN LOS INSTRUMENTOS Y MECANISMOS DE DESARROLLO EXISTENTES

( ) (
Regular el desarrollo
urbano y local
Utilizar la planificacion y
elaboracién de presupuestos
participativos para mejorar
asentamientos informales,
asignar tierras y promover
construcciones seguras

Proteger los ecosistemas
Utilizar en la GRD las
valoraciones y gestion

participativa de los
servicios ecosistémicos y la
integracion de enfoques por
ecosistemas

3

Adaptar las transferenci

y los programas de
empleo temporal; inclu
microseguros y préstam

social mds bajo y la linea
pobreza

Ofrecer proteccion social

condicionales de efectivo

tener en cuenta el estrato

\ [ \
Utilizar sistemas
nacionales de planificacion e
inversion publica
Incluir la evaluacién de
riesgos en la planificacion
para el desarrollo y en las
inversiones a nivel nacional
y de cada sector

as

ir
os;

de

CONSTRUIR CAPACIDADES RELATIVAS A LA GOBERNANZA DEL RIESGO

Demostrar voluntad
politica
Hacer recaer la
responsabilidad politica por
la GRD vy la adaptacién

al cambio climdtico

en un ministerio con
autoridad politica sobre la
planificacién vy la inversién
nacional para el desarrollo

Compartir el poder
Desarrollar funciones
jerdrquicas descentralizadas;
utilizar el principio de
subsidiaridad y unos niveles
adecuados de delegacidn,
incluso en los presupuestos
y para la sociedad civil

Fomentar
las asociaciones

entre el gobierno y la
sociedad civil

Adoptar una nueva cultura
de administracién publica
que apoye las iniciativas
locales y se base en alianza

Rendir cuentas
Garantizar la rendicién
de cuentas a nivel social
mediante una mejor
informacién publica
y mayor transparencia;
aplicar una elaboracion
de presupuestos basada en
rendimiento y recompensas

Fuente: GAR (201 1).

4.4. Reflexiones finales

4.4.1. Retos de trabajo

futuro

El punto central de la GIRD desde la perspectiva
de politica publica radica en los mecanismos que
un pais sea capaz de disehar e implementar para

abordar los factores de riesgo, y por lo tanto de-

mostrar sus capacid

ades en cuanto a gobernanza

del riesgo. En general, los paises con una gober-

nanza deficiente y grandes dificultades a la hora de
abordar tales factores son paises de ingresos bajos

y medio bajos. Los

o Chad, estan inme

paises con menor capacidad

de gobernanza del riesgo, como Afganistan, Haiti

rsos ademas en conflictos o
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inestabilidad politica, y su trayectoria de desarrollo
se ha desviado no solo de la direccion que siguen
los paises de altos ingresos, sino también de la
de los paises de ingresos bajos y medios que han
tenido éxito. Algunos paises de ingresos medios,
como Costa Rica o Chile, tienen unas capacidades
de gobernanza del riesgo relativamente elevadas.
Pero incluso en tales paises, y pese a que estan dis-
minuyendo las tasas de mortalidad por desastres,el
dafno en viviendas sigue aumentando,lo que subraya
de nuevo que la reduccion de la vulnerabilidad no
compensa el aumento en la exposicién que va de
la mano del crecimiento econémico.

Frente a este desafio, el trabajo en GIRD debera
enfocarse en replantear los modelos de desarrollo,
interviniendo los aumentos constantes del grado
de exposicion y riesgo explorando de forma ho-
listica, interdisciplinaria e inter-temporal, el vinculo
entre las politicas de desarrollo y la GIRD. Es decir,
se requiere un nuevo paradigma que incluya los

Manual para la Gestion Integrada del Riesgo de Desastres

riesgos de desastres integrados en los procesos
de desarrollo y a veces generados por éstos.

Un punto de trabajo, es la inversion publica. Las
actuales inversiones en GIRD, combinadas con las
relativas a la adaptacion al Cambio Climatico resul-
tan insignificantes en comparacion con el volumen
de inversion publica en otros rubros, y con los
costos impuestos por los desastres. Por lo tanto,
evaluar los riesgos de desastres internalizados en
las inversiones publicas y garantizar la inclusion de
medidas rentables de reduccion de riesgos tiene
enormes implicaciones para los riesgos existentes
con que se enfrenta el pais, y podria llevar a una
reduccion rapida y sostenida de esos riesgos. A
futuro,imperativo superar varios retos para hacer
realidad este enorme potencial.

Un segundo eje de gestion publica y GIRD es el de
proteccion social. Como lo senala el GAR (201 1),

Figura N.° 32. Capacidad de Gobernanza del Riesgo®

Capacidad
baja

Capacidad
media baja

Capacidad
media

Capacidad
media alta

Capacidad
alta

0 20% 40%

Paises de ingresos
bajos

Fuente: GAR (201 1).

medio bajos

Paises de ingresos

60% 80% 100%

Paises de ingresos Paises de ingresos
medio altos atos

28 Este grafico compuesto “muestra las capacidades de gobernanza del riesgo de los paises y su riqueza relativa segln la clasificacion
de ingresos del Banco Mundial. El 90% aproximadamente de los paises con mayor capacidad son paises de ingresos altos. Por el
contrario, los paises de ingresos bajos y medio bajos representan mas del 95% del quintil de menor capacidad. Esta clasificacion se
deriva de un andlisis de indicadores de los factores del riesgo de desastre identificados en GAR 2009: pobreza, gobernanza urbana
y local deficiente, degradacion de los ecosistemas, y efectividad y rendicion de cuentas de los gobiernos. Cada quintil se subdivide
dependiendo del nimero de paises que abarca seglin cada categoria del Banco Mundial.(GAR 201 I).
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la “proteccion social, con inclusion de las presta-
ciones de apoyo y los seguros contra riesgos, no
reducen el riesgo de desastres en si mismo, ni
tampoco son una alternativa a las inversiones de
desarrollo en infraestructuras y servicios publi-
cos. Sin embargo, hay dos razones de peso para
que la proteccion social sea parte de una estra-
tegia mas amplia de GIRD. Los instrumentos de
proteccioén social ya existentes pueden adaptarse
para llegar a millones de personas con un coste
adicional relativamente bajo. Los instrumentos de
proteccion social pueden incidir en una mayor
resiliencia frente a desastres, reducir la pobreza
y estimular el desarrollo de capital humano. Es-
tos instrumentos proporcionan un colchén de
seguridad en tiempos de necesidad y contribuyen
a impedir que los desastres tengan impactos en
cascada en los hogares, tales como la interrupcion
de la escolaridad infantil o la venta de bienes de
produccion, que son estrategias de respuesta con
consecuencias negativas a largo plazo. Aunque
dichos instrumentos no fueron disehados para
responder ante los efectos de desastres, se pueden
adaptar para ayudar a las personas vulnerables e
impedir aumentos importantes a mediano o largo
plazo en el numero de afectados tras un desastre”.

Un tercer punto de trabajo es la planificacion y
regulacion del uso del suelo y la construccion. Las
decisiones sobre planificacion del uso del terri-
torio y la construccion pueden hacer aumentar
apreciablemente los riesgos de desastres, en es-
pecial en las ciudades con grandes asentamientos
informales y escasa disposicién o capacidad del
gobierno local para gestionar la expansion de la
ciudad en el interés publico. Desafortunadamente,
la mayoria de los gobiernos locales de paises de
ingresos bajos y medios no cuentan con sistemas
activos de planificacion o gestion del uso del suelo,
o han perdido el control sobre la gestion de los
cambios en el uso del suelo. En estos paises, por
tanto, la planificacion y gestion del uso del suelo
han excluido a una elevada proporcién de la pobla-
cién urbana de los mercados legales de terrenos y
viviendas, con lo que se ha creado un mayor riesgo

urbano. Dado el caracter informal de los asenta-
mientos y la falta de tenencia segura, los hogares
de tales asentamientos no suelen beneficiarse de
inversiones publicas en infraestructura y servicios
de importancia vital para la reduccion del riesgo.

En cuanto al sector de la construccion, éste se
enfrenta con la necesidad de elaboracién y apli-
cacion de leyes, reglamentos, normativas y crite-
rios de construccion, ajustados a las condiciones
nacionales o locales. En un contexto prospectivo,
especialmente tras los desastres, el GAR (201 1)
senala que “muchas veces se introducen normas
y criterios demasiado complejos e imposibles de
mantener; criterios que pueden resultar ademas
demasiado caros para los hogares de ingresos ba-
jos, sobre todo de asentamientos informales, con
lo que se contribuye al aumento de la construccion
no reglamentada. Es posible también que los po-
deres publicos utilicen el incumplimiento de regla-
mentos estrictos como pretexto para desahuciar
a las personas que viven en estos asentamientos’.

En ultima instancia, se plantea la introduccién de
enfoques participativos, que permitan introdu-
cir iniciativas en la GIRD. Dichas iniciativas en
la gobernanza y la GIRD tienen el potencial de
aplicar nuevos enfoques de planificacion y desa-
rrollo urbano. Existen cada vez mas ejemplos de
comunidades que “negocian la obtencién de tie-
rras mas seguras y mejor ubicadas, adaptan nor-
mativas rigidas de zonificacion y de construccion
a las necesidades locales, mejoran asentamientos
vulnerables para reducir los riesgos, y participan
en la planificacion y en la elaboracién de presu-
puestos” (GAR 201 I).Estas practicas contribuyen
a reducir los riesgos,y ademas aportan beneficios
mucho mas amplios, desde la promocion de una
mejor ciudadania y mayor cohesién social hasta
un desarrollo urbano planificado y un aumento
de las inversiones.

Estos ejemplos, que no pretenden ser una lista
exhaustiva de opciones de politica publica, ilustran
la potencialidad de reformar las formas de gober-
nanza relativa a la GIRD. Para poder aprovechar
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estas oportunidades de desarrollo hara falta una
reforma, en algunos casos radical, de la gobernanza
del riesgo. Los objetivos son un mayor compro-
miso politico y coherencia regulatoria en el go-
bierno central; gobiernos locales competentes y
responsables; y buena disposicion para colaborar
con asociaciones de la sociedad civil, en especial
con hogares y comunidades de ingresos bajos.
Cuando la gobernanza, via por ejemplo normativa
nacional sobre GIRD, es competencia de organi-
zaciones de gestion de emergencias o ministerios
secundarios, es poco probable que influya en las
inversiones para el desarrollo. Por el contrario,
como lo indica el GAR (201 1) “tendera a refor-
zar el actual enfoque sesgado hacia la gestion de
desastres y las inversiones aisladas en GIRD. La
responsabilidad general de la GIRD deberia recaer
en un ministerio o departamento con la suficiente
autoridad politica para garantizar la coherencia de
las politicas publicas entre los distintos sectores
de desarrollo y la integracidon de la GIRD en la
planificacion nacional para el desarrollo”.

Manual para la Gestion Integrada del Riesgo de Desastres

4.4.2. Conclusiones

A través de las diferentes secciones de éste ma-
nual se ha senalado que las practicas inadecuadas
de desarrollo pueden contribuir a la generacion
del riesgo de desastres, y también se ha afirmado
que promover sistemas de desarrollo que convi-
van en armonia y equilibrio con la naturaleza a
través de la planificacion estratégica de nuestros
territorios, son una efectiva estrategia de GIRD.
Son precisamente las acciones bien planificadas de
GIRD, conscientes del riesgo y la generacion de
vulnerabilidades economicas, sociales, politicas y
ambientales las que nos pueden encaminar hacia
el desarrollo sostenible. No existe una condicion
de riesgo cero, es decir, dificilmente se pueden
eliminar al 100% las fenédmenos fisicos potencial-
mente peligrosos, o las consecuencias de las accio-
nes humanas o de la naturaleza, pero si podemos
evitar aquellas que causamos e incrementamos
y podemos reducir al maximo la vulnerabilidad
y el riesgo acumulado para crear sociedades y

Recuadro N.° 8. Gestion Integral del Riesgo de Desastres Descentralizada

GESTION INTEGRAL DEL RIESGO DE DESASTRES

DESCENTRALIZADA GAR 2011

En los Ultimos veinte anos, muchos paises han adoptado un enfoque descentralizado de la GIRD que sigue
siendo importante para la implementacion. Pero la delegacion de responsabilidad a un gobierno local débil
puede frenar mas bien que acelerar el progreso.Varios paises latinoamericanos que desde hace mas de
diez anos invierten en una GIRD descentralizada siguen sin contar con capacidades y recursos adecuados
en sus gobiernos locales. En Colombia, el 82% de los municipios han establecido comités locales para la
reduccion del riesgo de desastres, pero solo el 14% ha puesto en marcha planes de emergencia y de con-
tingencias; lo mismo sucede en Sudafrica, donde el enorme déficit de capacidades en los gobiernos locales
ha limitado enormemente la integracion. Si la capacidad local es limitada, el mejor camino puede ser un
enfoque de descentralizacion gradual.

Por tanto, sera necesario prestar mas atencion a como se integra y se articula la GIRD en los contextos
locales. Aunque todas las actividades de GIRD tienen que estar cimentadas en el nivel local, no es pre-
ciso que todas las funciones estén totalmente descentralizadas. Los gobiernos centrales pueden facilitar
asistencia técnica, financiera y normativa, y hacerse cargo de la responsabilidad de la GIRD cuando se
sobrepasen las capacidades locales y se pueda reforzar la cooperacion horizontal y el hermanamiento de
gobiernos locales. Un enfoque gradual de la descentralizacion puede ser mas indicado para garantizar que
esta ira acompanada de mandatos, presupuestos y sistemas de subsidiaridad claros que haran posible la
apropiacion y la capacidad de la gobernanza del riesgo a todos los niveles.

GESTION INTEGRAL DEL RIESGO
DE DESASTRES DESCENTRALIZADA

Fuente: Global Assessment Report 201 |
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ecosistemas saludables y resistentes. Por lo tanto,
también hay que garantizar que cada comunidad y
territorio tenga la capacidad de reaccionar y res-
ponder cuando ocurra una emergencia o desastre.

Existen multiples tipos de medidas y estrategias
de incorporacion de la GIRD, tanto en proyectos
como en politicas publicas. Incorporar medidas
que pueden ir de lo simple a lo complejo en nues-
tro que hacer local, permitira ir avanzando en
una cultura de reduccion del riesgo de desastres.
Como lo indica DELNET (201 1),“las acciones de
prevencion y mitigacion no estan tan distantes
de nuestras posibilidades en el territorio como
creemos y no requieren necesariamente grandes
inversiones econémicas ni de recursos,como mu-
chas veces suponemos. Simples intervenciones
pueden reducir notablemente el riesgo: evitando
la erosion del suelo y las inundaciones repentinas;
enfrentando con mayor resistencia y capacidades
un terremoto o un huracan; previniendo desli-
zamientos o derrumbes; es decir, avanzar hacia
formas mas seguras de vida”.

Cada grupo social, y cada territorio tiene su pro-
pio perfil de riesgo, con diferentes tipos y pro-
porciones de fendmenos fisicos potencialmente
peligrosos y condiciones de vulnerabilidad. Para
reducir esos riesgos, por tanto, los gobiernos de-
beran adoptar una combinacion de estrategias
prospectivas, correctivas y compensatorias de
gestion de riesgos. Los paises que han invertido
en reforzar sus capacidades de GIRD “han visto un
descenso progresivo en el riesgo de mortalidad,al
menos con respecto a amenazas meteorologicas”
(GAR 201 1). Para reducir el riesgo de desastres
hay que empezar por identificar incentivos poli-
ticos y economicos y buscar las formas para su

implementacion. Esto ademas incluye el calculo
sistematico de los impactos de los desastres y una
evaluacion exhaustiva de los riesgos que enfrentan
hasta ahora pocos paises han podido determinar
estos incentivos,y mucho menos calcular los cos-
tos, beneficios y alternativas que podrian servir
de base para una cartera equilibrada y efectiva de
estrategias de gestion de riesgos.

En el contexto actual, el aspecto positivo es que
se va creando un nuevo paradigma, alentado por
innovaciones en el calculo de pérdidas por desas-
tres y en la evaluacion de riesgos, en la adaptacion
de la planificacion del desarrollo y de la inversion
publica, y en los esfuerzos de fortalecimiento de
la gobernanza del riesgo realizados por aquellos
gobiernos que han reconocido la importancia de
invertir hoy para un manana mas seguro. Se pre-
senta ahora, pues, una oportunidad para reducir el
riesgo de desastres, oportunidad que se alimenta
de estas innovaciones, las capitaliza y las amplia;
que revela los riesgos;y que replantea el desarrollo.

De esta manera, este manual, contribuye a llenar
un importante vacio de informacion para la to-
ma de decisiones por parte de formuladores e
implementadores de proyectos, con incidencia e
impacto en aspectos diversos como los financie-
ros,economicos,ambientales, de salud publica, or-
denamiento territorial, vivienda e infraestructura.
A medida que evolucionan la teoria y la practica
de la GIRD, la planeacién del desarrollo local y el
ordenamiento del territorio se consolidan como
principales unidades de referencia y accion de la
GIRD. Ademas, el punto para proyectar un futu-
ro basado en una racionalizacion del potencial
enddégeno y capaz de favorecer un crecimiento
verdaderamente sostenible.
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Recursos Adicionales

Bases de datos y estadisticas sobre desastres y sus consecuencias

EM-DAT, consolidada por el Centro de Investigacion sobre Epi-
demiologia de los Desastres (CRED).

http://www.emdat.be/

DESINVENTAR. Es una herramienta de registro homogéneo
de informacion sobre eventos dafiinos en niveles de resolucion
espacial minima (municipios, distritos, localidades). El software,
denominado DESINVENTAR, se acompana por un componente
que permite el analisis estadistico y cartografico de la infor-
macion registrada en la base llamada DESCONSULTAR. Entre
1996 y 2004, el sistema DESINVENTAR ha sido empleado por
LA RED en la recopilacion de informacion historica sobre even-
tos dafinos, en nueve paises de la region. El sistema ya esta en
uso en mas de |3 paises, a cargo de autoridades nacionales y
locales y se ha difundido hacia el Caribe, Africa del Sur y Asia del
Sudeste. En el caso de Centroamérica, ha sido adoptado oficial-
mente por CEPREDENAGC, el organismo regional encargado de
la tematica por parte de los gobiernos del istmo.

http://www.desinventar.org/es/desinventar.html

Federacion Internacional de la Cruz Roja y Media Luna Roja -
World Disasters Report.

http://lwww.ifrc.org/en/publications-and-reports/
world-disasters-report/

Iniciativas internacionales para la gestion del riesgo de desastres

Estrategia Internacional para la Reduccion de Desastres de las
Naciones Unidas.

http://www.unisdr.org

Comunidad Andina. Gestion del Riesgo en Paises de la Comu-
nidad Andina.

http://www.comunidadandina.org/predecan/

América Central y el Caribe. Centro de Coordinacién para la
Prevencion de Desastres Naturales en America Central.

http://www.sica.int/cepredenac/contexto_reg.aspx

Marco de Accion de Hyogo 2005-201 5.
Aumento de la Resiliencia de las Naciones y las Comunidades
ante los Desastres.

http://www.unisdr.org/we/coordinate/hfa

Programas regionales de cooperacion y asistencia en

gestion del riesgo de desastres

Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

http://www.iadb.org/es/temas/desastres-naturales/

Banco Mundial (BM).

http://web.worldbank.org

Corporacién Andina de Fomento (CAF). Programa de Gestidn
de Riesgos de Desastres — PREVER

http://www.caf.com/view/index.
asp/ms=|8&pageMs=34998

Comision Europea de Ayuda Humanitaria y Proteccién Civil
(ECHO).

http://ec.europa.eu/echo/index_en.htm

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).

http://www.undp.org/cpr/
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Otros enlaces de interés

The Sphere Project: Humanitarian Action.

El Proyecto Esfera se basa en dos convicciones principales:
primera, que se deben tomar todas las medidas posibles pa-
ra aliviar el sufrimiento humano producido por calamidades y
conflictos; y segunda, que las personas afectadas en los casos
de desastre tienen derecho a vivir con dignidad y, por lo tanto,
tienen derecho a recibir asistencia humanitaria. Esfera es tres
cosas: un manual de orientacion y guia, un amplio proceso de
colaboracién y la expresion de un compromiso a favor de la
calidad y la rendicion de cuentas en el sector de la asistencia
humanitaria producto de la respuesta a desastres.

http://www.sphereproject.org/

Principales actores y
mecanismos regionales

que desarrollan programas
de preparativos ante los
desastres en América Latina
y el Caribe

- OPS/PED.Programa de Preparativos para Emer-
gencias y Desastres de la Organizacion Paname-
ricana de la Salud.

- AID/OFDA. Programa de capacitacion en el
tema de los preparativos y respuesta a los de-
sastres en relacion con los enfoques de las
ciencias basicas o aplicadas. La oferta de la Ofi-
cina del Gobierno de EEUU para Asistencia de
Desastres en el Exterior.

- OEA, Departamento de desarrollo sostenible.

- Federacién Internacional de la Cruz Roja y
Media Luna Roja (FICR).

- ECHO/ Departamento de Ayuda Humanitaria
de la Union Europea.

- CEPREDENAC. El Centro de Coordinacion para
la Prevencion de Desastres Naturales en América
Central.

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

- Caribbean Disaster Emergency CDEMA.

Algunas referencias
disponibles en internet

Estrategia Internacional para la Reduccién de
Desastres,Vivir con el Riesgo. Informe mun-
dial sobre iniciativas para la reduccién de
desastres, EIRD, Ginebra, Suiza, 2004.http://
www.eird.org/vivir-con-el-riesgo/index2.htm

Programa de Naciones Unidas para el Desarro-
llo, La reduccion de riesgos de desastres, un
desafio para el desarrollo, PNUD, Ginebra,
Suiza, 2004.http://www.undp.org/cpr/dis-
red/documents/publications/rdr/espanol/
rdr_esp.pdf

United Nations Global Assessment Report on Di-
saster Risk Reduction http://www.prevention-
web.net/english/hyogo/gar/201 1/

Portal Web sobre técnicas y aplicaciones de eva-
luacién de la vulnerabilidad (VATA) http://
www.csc.noaa.gov/vata

Programa de prevencion de desastres en Amé-
rica Central, PREVAC http://www.prevac.
org.ni/

Metodologia para la evaluacion de los efectos
economicos, sociales y ambientales de los
desastres http://www.eclac.org/mexico/
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El presente Cuaderno de Cooperacién para el Desarrollo
“Gestion Integrada del Riesgo de Desastres: Pautas metodoldgicas
para la formulacion y administraciéon de proyectos” elaborado por
Gabriel Orozco Restrepo y Oscar Guevara Arévalo nace por la
urgencia internacional en torno a la tematica de desastres. En
Colombia, esta preocupacion ha sido ademas catalizada por las
graves inundaciones de la Ola Invernal. Asimismo, el documento
refleja el interés de COOPI en América Latina sobre temas de
prevencion y preparacion ante amenaza de desastres y su experi-
encia en este tipo de proyectos financiados sobre todo a través de
la linea DIPECHO de la Union Europea. Este es también un fruto
de la sensibilidad y del desempeno de la Escuela Latinoamericana
de Cooperacion y Desarrollo (ELACID) sobre los asuntos
humanitarios de la cooperacion internacional.
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