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INTRODUCCION

Durante el periodo de tres anos en que se realizo esta investigacion -de finales del ano 2004
a septiembre de 2007- ocurrieron en el mundo desastres como el del 26 de diciembre de
2004, donde resultaron devastadas comunidades de varios paises que estuvieron expuestas
al tsunami generado por un terremoto en el Océano Indico. En ese mismo periodo, todos los
paises cuyas politicas para enfrentar ese problema se estudian en este trabajo,
experimentaron al menos un evento que puede denominarse desastre. Considerando solo
aquéllos que obligaron a modificar las listas de los diez desastres con mayor nimero de
muertos, mayor namero de afectados o mayor nimero de pérdidas econdomicas de cada caso
estudiado, tenemos los siguientes: un sismo en Perl con una letalidad importante (15 de
agosto de 2007), dos huracanes en México con afectacion conjunta de casi tres millones de
personas y pérdidas econdmicas estimadas en siete mil quinientos millones de dolares (1°y
19 de octubre de 2005), cuatro inundaciones en Colombia con numerosos damnificados (11
de febrero y 15 de septiembre de 2005, 1° de enero de 2006 y 6 de marzo de 2007) y
finalmente la afectacion de casi un millon de personas en Argentina por temperatura
extrema (mayo de 2007).

Dentro de ese periodo, los gobiernos de 168 paises se comprometieron a disefiar e
implementar politicas para atender este problema, firmando el 22 de enero de 2005 una
Declaracion, producto de la Conferencia Mundial para la Reduccion de los Desastres,
donde adoptaron el Marco de Accion de Hyogo.

En este sentido, existe un acuerdo bastante amplio acerca de por qué este tema ha ganado
importantes espacios en la agenda internacional.

Primero, porque su nimero se ha incrementado de forma sustancial en las Gltimas décadas
y la tendencia observada es que ademas de ser mas frecuentes, tengan mayor intensidad en
sus impactos.

Segundo, porque con la afectacion econdmica que implican, trastocan la planeacion
presupuestal de los paises y de los organismos financieros internacionales, con lo que
afectan la disponibilidad de recursos para impulsar el desarrollo.

Tercero, porque son fendmenos asociados claramente a procesos de desarrollo no
sustentable, que se localizan tanto en paises ricos como en los pobres.

Cuarto, porque profundizan los ciclos de pobreza, especialmente en los paises menos
desarrollados.

"La fuente de esta informacion es la base de datos Em-Dat, que puede ser consultada en http://em-
dat/disasters/. Asimismo, el detalle de cada evento se localiza en el portal electronico de reliefweb.



14

Este trabajo, estd motivado por la intencion de aportar elementos para comprender mejor
los medios para reducir desastres, a partir del analisis de politicas internacionales y
nacionales orientadas a ese objetivo.

En este estudio se analizan los supuestos y las relaciones causa-efecto de las iniciativas de
politicas que estan siendo impulsadas por la Estrategia Internacional para la Reduccidon de
los Desastres (EIRD), especificamente las relacionadas con la Estrategia de Yokohama y el
Marco de Accidon de Hyogo. Con los resultados de ese anélisis se construye un instrumento
con el que se establece la comparacion entre las politicas de cinco paises de América
Latina: Argentina, Chile, Colombia, México y Pert.

Las iniciativas internacionales que impulsa la EIRD parten del supuesto de que existe
conocimiento suficiente para que se haga un viraje exitoso desde el tipico enfoque de la
reaccion (una vez que el desastre se ha presentado) al preventivo. Esto abre un campo de
investigacion fascinante, tanto por la particular complejidad del problema sobre el que se
pretende incidir, como por los retos analiticos que son comunes en el plano del estudio de
politicas comparadas.

Entre los aspectos que subrayan la complejidad del tema de los desastres, que atanen al
ambito de las politicas que se discuten a profundidad en este trabajo, se encuentran:

= [La facilidad de describir al desastre en términos de su impacto (numeralias
sobrecogedoras de muertos, heridos, damnificados, afectados, pérdidas directas e
indirectas) y paraddjicamente la imposibilidad de definir genéricamente un desastre en
€sos mismos términos, porque el sujeto del dano de este fenomeno tan particular no son
las personas, los inmuebles y las cosechas, sino el sistema impactado, con lo que es el
nivel de dano lo que puede definir al evento como un desastre y es precisamente ese
nivel de dano lo que se pretende reducir.

= La imposibilidad de conocer al desastre antes de que ocurra. Ese conocimiento solo es
posible una vez que se configura el evento, esto es, en un tiempo pasado. Asi, las
politicas que persiguen que no se materialicen los desastres (futuros), s6lo pueden
construirse basadas en un conocimiento que tiene que reconocer un nivel importante de
incertidumbre, porque éstas sdlo inciden modificando la probabilidad de ocurrencia del
desastre, es decir, aspiran a reducir un determinado nivel de riesgo.

Por eso es tan importante identificar y distinguir 1os componentes del riesgo de desastre y
del desastre: el peligro y la vulnerabilidad. Es decir, el peligro que es el agente del dano (el
fendmeno natural potencialmente danino) y la vulnerabilidad como la susceptibilidad del
sistema que puede ser impactado, a sufrir el dano. En este trabajo se hace énfasis sobre este
aspecto e incluso se utiliza la formulacidon que define al desastre como una funcion del
peligro y la vulnerabilidad, esto es, D = f (P,V), para analizar el perfil de los paises
estudiados. Asimismo se utiliza la formula del Riesgo de Desastre (RD = P X V) para
establecer la orientacion de los enfoques de politicas para disminuir la probabilidad de que
el evento ocurra.
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Un trabajo de esta naturaleza que se propone hacer un anélisis de politicas comparadas para
reducir desastres, no puede soslayar la discusion tedrica que clarifica qué se entiende por
desastre, porque soOlo asi adquiere sentido descomponer las politicas para saber como y en
qué medida tienden a lograr este objetivo.

El tema de los desastres es de aquellos donde la generacion de conocimiento cientifico, a
menudo con sus productos tedricos y abstractos, requiere de estar estrechamente ligada con
las decisiones acerca de qué cursos de accion inciden sobre el problema, y si lo hacen de
manera suficiente. Puesto que el desastre, tal y como se discute ampliamente en el trabajo,
no es el fendmeno natural, ya sea éste un sismo, un huracan o un tsunami, sino las
condiciones en que estos fenomenos afectan de manera diferencial a las comunidades dadas
sus condiciones de vulnerabilidad, las ciencias sociales tienen necesariamente que jugar un
papel activo para profundizar en el conocimiento que lleve a modificar esas condiciones e
influir en las decisiones politicas que son las que mueven los recursos necesarios para
atender los problemas publicos.

Salvo desde el enfoque magico-religioso, no hay quien piense que la destruccion y el
sufrimiento inherentes a los desastres, son experiencias que simplemente tendran que seguir
produciéndose. Pero no basta desear que no ocurran. Las politicas, si quieren influir en el
fendOmeno, tienen que articular el conocimiento disponible y contribuir a generar las
condiciones que reduzcan sus efectos.

En un tema como el que nos ocupa, dar respuesta a un problema de estas dimensiones con
ocurrencias y simulacion, es posiblemente mas dahino que la inaccion, porque haciendo
nada no se dispendian recursos, no se desgasta el lenguaje y no se mina la confianza.

Hay entonces buenas razones para desmontar cuidadosamente los modelos de intervencion,
develar cudles son los supuestos causales que se proponen en el ambito internacional para
atender esta problemaética y como éstos han sido traducidos a politicas en los paises que se
estudian.

En este sentido, la tesis también persigue introducir el tipo de problematicas como la que se
trata al ambito de interés de la administracion puablica. El de los desastres es un ejemplo
paradigmatico de la necesidad de una estructura para la implementacion acorde con la
naturaleza transversal de los problemas que se quieren atender desde la esfera puablica
gubernamental.

Los sistemas nacionales, sean de defensa civil (como el caso de Per(1), de Proteccidon Civil
(como el mexicano) o de Gestion de Riesgos (como el colombiano), requieren
necesariamente ensamblar una enorme diversidad de organismos y recursos de los
diferentes niveles de gobierno. Ensamblarlos es en si mismo un enorme reto que requiere
un eje de estructuracion muy bien construido y flexible porque cuando lo que se desea
realmente es prevenir los desastres, es condicion indispensable tener el objetivo claro para
que los procesos se orienten a conseguirlo y no simplemente se obtengan largas listas de
acciones desestructuradas.
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Asimismo es preciso que la oficina de gobierno a cargo de ejecutar y dirigir los planes
nacionales para reducir desastres, donde los peligros involucrados son naturales o
tecnologicos, sean organismos técnicos con una jerarquia congruente con su mision; de lo
contrario su trabajo queda subsumido a otros objetivos, como aquellos de orden politico
cuando dependen, como en la mayoria de los casos estudiados, del Ministerio del Interior o
de la Secretaria de Gobernacion. Esto destaca la importancia de que existan cuadros
técnicos apropiados, lo cual es una de las deficiencias comunes e importantes observadas.

En general, es facil identificar el accionar mas o menos coordinado una vez que el desastre
ha impactado o cuando es inminente, donde la visibilidad de los problemas genera
importantes presiones mediaticas y politicas. En contraste, la co-operacion de esas mismas
organizaciones en proyectos preventivos suele fluir torpemente o simplemente no lo hace,
porque puesto que se pretende incidir sobre un problema contingente (que puede
presentarse o no) la lista de aspectos urgentes y los propios procedimientos operativos
rutinarios de las organizaciones generan agendas que suelen dejar fuera las intervenciones
para reducir el riesgo.

En este contexto, el tema de la evaluacion de las politicas y de su implementacion por parte
de la administracion publica es central. Los disenos y la puesta en practica son medios, no
fines en si mismos. El fin es disminuir la probabilidad de que los desastres ocurran y el
balance esperado es que en efecto el pais tenga que enfrentar menos desastres de los que
hubiera tenido que enfrentar sin un disefio y una implementacion exitosa. Asi, tienen que
evaluarse tres aspectos elementales relacionados pero diferentes: primero, si el objetivo se
consiguid o no, y segundo y tercero como influyeron respectivamente en ese resultado el
diseno y la implementacion.

La arena primaria a la que compete esta evaluacion es la de la administracion pablica. Es
responsabilidad directa del organismo gubernamental a cargo de dirigir la planeacion
nacional para reducir desastres conocer el grado de avance al objetivo y dirigir el analisis
para corregir o modificar los disehos y mejorar la implementacion.

La investigacion ha seguido una secuencia logica:

1. Plantear supuestos, objetivos e hipotesis de la investigacion.

2. Establecer un marco tedrico — conceptual.

3. Caracterizar los enfoques para enfrentar los desastres.

4. Reconstruir el desarrollo de las iniciativas internacionales para reducir desastres.

5. Analizar las relaciones causa — efecto propuestas desde la Estrategia Internacional
para la Reduccion de Desastres.

6. Elaborar el marco para el analisis comparado y definir los componentes del Perfil-
Pafs.

7. Seleccionar y analizar los instrumentos de politicas para reducir desastres de cada
pais.

8. Elaborar el perfil-pais.

9. Hacer la comparacion y discutir los resultados.
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Los aspectos mas destacados que el analisis procura desentraiar son:

= La validez de la teoria causal de la Estrategia Internacional para la Reduccion de los
Desastres (EIRD) e identificar sus principales eslabones, sus fortalezas y debilidades.

» La congruencia y cohesion de las hipotesis causales de las politicas nacionales de los
paises estudiados.

* El nivel de influencia que la vision economicista de los desastres ha logrado en las
politicas nacionales estudiadas.

* El nivel de ensamblaje que logran las iniciativas de politicas de la EIRD.

= El tipo y orientacidon de las politicas que la Estrategia se encuentra impulsando al
interior de los paises.

= Los escenarios tendenciales

El desarrollo de la tesis se detiene detalladamente en aspectos como problematizar sobre la
definicion del concepto “desastre”, analizar los indicadores e indices propuestos por
diversos actores para medir el riesgo de desastre relacionandolos con los enfoques
adoptados, analizar las relaciones causa-efecto del modelo de Reduccion de Desastres
propuesto por la EIRD y desensamblar y reconstruir en forma de marco comparativo el
Marco de Accidon de Hyogo.

Asimismo se explicitan de manera directa y sucinta a) las debilidades y fortalezas de la
propuesta de la EIRD, b) las variables, indicadores y valores utilizados para medir el nivel
de avance de las politicas c) los resultados de la comparacion en términos cuantitativos y d)
los componentes y relaciones del modelo de reduccion del riesgo de desastre de la EIRD.

La tesis esta estructurada a partir de cuatro capitulos.
Las hipotesis son:

1. La EIRD favorece tres importantes procesos en los paises latinoamericanos a favor
de la prevencion de desastres y mitigacion de riesgos:

a) Impulsa la gestacion de politicas publicas de mitigacion de riesgos,
reforzando la importancia de integrar a la propia comunidad en la
formulacion de cursos de accion.

b) Impulsa la conformacion de politicas de estado para la prevencion de
desastres.

c) Construye el ensamblaje entre paises de las politicas implementadas a favor
de una reduccion de la vulnerabilidad global, frente a un incremento de
peligros derivados del cambio climético.

2. Los lineamientos de politicas de reduccidon de riesgos planteados en el ambito
internacional muestran una subrayada tendencia economicista que desplaza a las
otrora predominantes: la naturalista y la ingenieril. En esta vision economicista, se
prevé como mecanismo sustancial para afrontar el problema de los desastres,
introducir el riesgo de desastres en el mercado de riesgos, en el cual las companias
aseguradoras juegan el rol mas importante; con ello se acentlia el papel limitado y
necesariamente mas reducido del Estado, donde las politicas de transferencia de
riesgos implican transferir responsabilidades.
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El primer capitulo tiene como objetivo hacer explicitos todos los componentes de la
investigacion, desde el planteamiento del problema hasta los recursos de informacion
utilizados, asi como introducir el tema de los desastres como uno muy pertinente del
estudio y analisis de las politicas (aspecto sobre el cual se profundiza en el capitulo dos).

El planteamiento del problema clarifica los principios generales a partir de los cuales el
problema de investigacion es definido, sitba a la formulacidon actual de politicas para
reducir desastres en una etapa especifica del interés de la agenda internacional, introduce el
uso del lenguaje técnico propio de este tema y presenta un panorama de aspectos tedrico-
conceptuales acerca de los cuales se discute a fondo en los dos capitulos subsiguientes.

También se ocupa de delinear los aspectos metodologicos de la investigacion. En este
sentido, puesto que un propdsito central en el trabajo es realizar un estudio comparado, se
explicitan los criterios para la seleccion de los paises, asi como el tipo de instrumentos que
se consideran insumos para el analisis, el cual se ha acotado a uno de los elementos
pertenecientes a la etapa de la formulacion del ciclo de las politicas, esto es, al de los
disefios acabados (normas, planes, proyectos, programas) que son los que se contrastan con
el Marco de Accidon de Hyogo.

El segundo capitulo es el marco tedrico de la tesis. Por un lado explica por qué los
desastres no son fatalidades y cual es en términos tedricos la incidencia que pueden tener
las politicas para reducir la probabilidad de que los desastres ocurran. Se discuten los
principales conceptos y se argumenta por qué es la vulnerabilidad el eje de la comprension
de los desastres si lo que se busca es reducirlos. Por otro lado se establece como se va a
estudiar la etapa de la formulacion de politicas en este trabajo.

Asimismo se explica cudl es el alcance tedrico de distintos tipos de politicas (publicas,
gubernamentales y de estado) para incidir en la probabilidad de la ocurrencia de un desastre
cuando los peligros involucrados son naturales.

Este segundo capitulo también expone las principales caracteristicas de los enfoques mas
sobresalientes que han influido las iniciativas internacionales para atender esta
problematica y se analizan esfuerzos recientes para medir el riesgo de desastre,
asociandolos con uno o mas de esos enfoques. Es este un analisis especialmente orientado a
indagar sobre la segunda hipdtesis de la tesis.

El tercer capitulo esta dividido en tres grandes apartados.

El primero expone los antecedentes del impulso de politicas de desastres desde el nivel
internacional, cuando la preocupacidon central no eran los desastres precipitados por
peligros naturales, sino la instalacion de servicios de proteccion civil que protegieran a la
poblacion de las amenazas producto de los conflictos bélicos. Es este el antecedente de los
sistemas de proteccion civil. Se explica ademas de donde proviene la diferenciacion basica
del tipo de desastres y cual ha sido su evolucion en términos de distribucion e impacto.
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El segundo apartado explica el proceso que va desde las propuestas y visiones del problema
que dieron vida al Decenio Internacional para la Reduccion de los Desastres Naturales
(DIRDN) a mediados de la década de los ochenta, hasta el diseho de la Estrategia
Internacional para la Reduccion de los Desastres (EIRD). Es en ese proceso que se aclara la
necesidad de transitar de los sistemas de proteccion civil/defensa civil a los de gestion del
riesgo y en el cual puede distinguirse la influencia y traslape de enfoques de comprension
de los desastres: desde el Naturalista-Ingenieril que predomina en la etapa de formacion del
DIRDN y de su propia formulacion, a la influencia de la vision sociologica que se perfila
muy bien en la evaluacion intermedia del DIRDN en 1994 y que es mucho mas clara en la
formulacion de la EIRD, asi como la vision economicista que ha ido ganando importantes
espacios y que ha logrado adquirir una influencia visible claramente en los insumos y
productos de la Conferencia Mundial para la Reduccion de los Desastres Naturales
efectuada en enero de 2005.

En este mismo apartado se identifican las tendencias predominantes del contexto en que se
inscribe el estudio de politicas comparadas, muchas de las cuales tienen que ver con el
interés de actores privados (como las aseguradoras) y de organismos financieros
internacionales (como el Banco Interamericano de Desarrollo y el Banco Mundial) en
impulsar mecanismos de transferencia de riesgos y acotar la responsabilidad del estado en
el tema de los desastres.

El altimo apartado de este tercer capitulo explicita los diagnosticos y supuestos de los que
parte la EIRD y se realiza el analisis de cohesion y coherencia de los medios que ésta
propone para conseguir los objetivos. Estos elementos dan lugar a la construccion del
marco para el analisis comparado de politicas nacionales.

El cuarto capitulo presenta los resultados de la comparacion. Inicia con una exposicion
detallada de aquellos aspectos que se han considerado pertinentes para la integracion del
perfil de cada uno de los cinco paises, el cual provee del contexto individual que permite
comprender mejor esos resultados. El analisis indaga cuatro variables: Marco Institucional,
Recursos, Evaluacion del Riesgo, Financiamiento y Participacion de la Comunidad,
procurando con ello integrar un panorama amplio del nivel de avance de las politicas con
respecto a los objetivos de la EIRD, develando las fortalezas y debilidades mas relevantes
que en su caso refuerzan o fracturan las hipotesis causales del modelo de reduccion del
riesgo, que es el que se impulsa desde el ambito internacional.

Finalmente, se presentan las conclusiones, donde se reflexiona sobre los resultados mas
relevantes de la investigacion.
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sy CAPITULO 1
*= 7 El problema de investigacion

El objeto de esta tesis es el estudio comparado Contenido
de pplftlcas para r&/:c@uar los desastr;s. En este % La definicion del problema
sentido, 12/18 politicas son medlos/ y las % Relevancia de la investigacion
metodologlas .propuestas' para su anélisis e y principales objetivos

incluso los valiosos estudios donde el foco son

. : ' ) : «» Hipotesis

estos mismos medios, no tienen razon de ser si % La investigacion

no contribuyen significativamente a resolver 2 Delineamiento de sus
problemas. componentes

En el caso de los desastres, su visibilidad, su frecuencia y la magnitud de sus impactos los
han colocado como uno de los fendOmenos que atraen el interés de investigaciones desde
muy diversas disciplinas. Destacan por ejemplo la geofisica, la sociologia, la ingenieria y la
psicologia, por citar so6lo algunas. Los resultados han impactado en las concepciones
cambiantes acerca del fendmeno, en la inversion en desarrollo tecnologico para conocer
mejor algunos de sus componentes, en la propuesta de marcos institucionales para mejorar
la seguridad de las construcciones, en modelos de atencion a la salud especificos para estas
situaciones y, en fin, una lista muy larga de actividades motivadas por la preocupacion de
limitar la tragedia que los desastres implican.

Sin embargo, todos estos esfuerzos son potencialmente articulables, y son justamente las
politicas las que proporcionan un marco estructurador. Son entonces, los estudios de
politicas para reducir desastres, no sdlo complementarios a las otras disciplinas que desde
décadas atras se ocupan del asunto, sino necesarios en una cualidad diferente: posibilitan
una mirada amplia, tienen el potencial de considerar el problema como parte de un todo,
donde toman forma los recursos y las restricciones de caracter econdmico, politico y social,
donde el problema es redimensionado y se considera junto con muchos otros mas o menos
interrelacionados.

Esa es la principal aportacion que desde el estudio de las politicas puede hacerse para
definir el tema de los desastres en términos tratables y articulables para conseguir disminuir
su nimero e impacto.
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1.1 La definicion del problema

Este trabajo se propone hacer un
estudio comparado de la
formulacion de politicas para
reducir el riesgo de desastre en
cinco paises de América Latina,
considerando aquellas que
coinciden o son planteadas a partir
de los lineamientos propuestos por
la Estrategia Internacional para la
Reduccion de Desastres (EIRD),
que es la iniciativa internacional
que estd dando continuidad al
Decenio Internacional para la
Reduccion de los Desastres
Naturales (DIRDN).

Mecanismos de disparo.

Desastres:
¢ Bangladesh 1985
¢ México, 1985

¢ Colombia Armero, 1985

Armenia, 1988

Hacia el
planteamiento del
problema

Reuniones
[

Decenio Internacional
para la Reduccion de
los Desastres Naturales

Estrategia
Internacional para la
Reduccion de los
Desastres

1990 1999
- O - O

1994 2005

DIRDN EIRD

Fig.l Hacia el planteamiento del problema

Precisiones conceptuales
Desastre Evento serio y subito (o lento, como una sequia),
de tal magnitud que la comunidad golpeada
necesita esfuerzos extraordinarios para
recuperarse
Ciclo de los Prevencion —» Mitigacion — Impacto
desastres Restablecimiento <—_,
) Hipotesis causales, cursos de accion, argumentos
Politicas
Ciclo de las Gestacion — Formulacion »Implementacion
politicas Evaluacion

Fig. 2 Precisiones conceptuales

El analisis de las politicas para
reducir desastres de los paises
seleccionados, es realizado consi-
derando cuidadosamente un con-
texto doble: el primero, ubicado
en el nivel internacional,
representado por las posiciones
expresas o implicitas de los
organismos regionales competen-
tes en materia de desastres, el cual
es un contexto comin a todos los
paises estudiados; el segundo,
localizado en el nivel nacional,
considerando especialmente la

situacidon socio econdmica del pais, su historial en materia de desastres y las instituciones
con que cuenta para estructurar acciones de prevencion y mitigacion.

El analisis comparado permitira identificar el nivel de avance de cada uno de los paises con
respecto a las iniciativas de politicas impulsadas desde la EIRD, asi como establecer
diferencias, similitudes, fortalezas, particularidades de los sistemas nacionales y brechas.
También se espera ubicar el contexto mas amplio de intereses politicos y econdmicos en
que las politicas estudiadas se insertan, asi como explicar el posible impacto del mismo
sobre la futura evolucion del riesgo de desastre.
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El problema ha sido definido a partir de los siguientes conceptos y principios generales:

a) Los desastres alcanzan la dimension de problema porque se consideran tratables. Es

decir, no son fatalidades.

b) La probabilidad de tener que
enfrentar un desastre depende de
que se asocien el peligro o amenaza
(fendbmeno potencialmente dafino) y
la vulnerabilidad (susceptibilidad a
sufrir dano) de la comunidad
expuesta a éste. Asi, el riesgo de
desastre puede expresarse asi:

RD=Px V.

‘ Riesgo = Peligro x  Vulnerabilidad ‘
;/ Social
Probabilidad , Economica
. Fenomeno L.
de sufrir daio =, Terremoto Politica
o Tsunami Institucional
¢ Huracén Organizacional
* Lluvia intensa Educativa
¢ Deslizamiento L.
de tierra Ideologica
¢ Erupcion V. Cultural
Tecnologica

Fig.3 Definicion del riesgo

¢) Los desastres son tipos especiales de emergencias. Estos no son definidos a partir
del nivel de cuantificacion de danos sino a partir de la afectacion del sistema de vida

impactado.

El mundo

Desastres clasificados por tipo de Peligro.
1900 a 1990
Mortalidad

ciclones
18%

epidemias

1,7%

. inundaciones
vulcanismo

2,1%
Sismos

Hambruna y
4,7% .

Desastres.
Variables mas utilizadas para
su definicién.
Afectacion directa a la
poblacién (muertos, heridos,
damnificados)

Pérdidas economicas

civiles
88,1%

- Un desastre de grandes proporciones diariamente y uno que
requiere ayuda internacional cada semana.

-En 20 afios (décadas de los ochenta y noventa) los Desastres
Naturales han matado 20 millones de personas, afectado 800
millones y causado 50,000 millones en pérdidas econdmicas.

Fuente: Noii. 2000

Fig.4 Mortalidad por desastres en el mundo de 1900 a 1990.

Actualmente las variables
mas utilizadas para definir un
evento como desastre,
resultan insuficientes para
caracterizar el nivel de dano
al sistema. Frecuentemente,
por ejemplo, se considera el
nimero de decesos, que
como en México en 1985
alcanzo el orden de 4,500
(segln las cifras mas
conservadoras) en un evento
para el cual se estima una
recurrencia de 100 anos, 500
0 mas.

Sin embargo, en contraste, México es capaz de absorber la pérdida de 14,000 personas
en n accidentes de transito que se presentan con una recurrencia anual. Asi, no es la
variable muertos la que define el desastre, como tampoco lo es por si mismo el monto
de pérdidas econdOmica, toda vez que éstas se relacionan con el valor de la
infraestructura afectada y no con las posibilidades del sistema econdémico para
recuperarse. Otros elementos como la relacion entre el monto de las posibles pérdidas
en escenarios probables y el Producto Interno Bruto pueden resultar mas adecuados
para caracterizar la fortaleza de un sistema ante peligros naturales.
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La concepcion acerca de cuales
variables son las mas adecuadas para la
definicion de un evento como desastre,
tiene importantes consecuencias en la
orientacion de las politicas disehadas
para reducirlos y en los mecanismos de
evaluacidon propuestos. Una definicion
incorrecta, impacta necesariamente en
una identificacion erronea del objetivo
de las politicas.

d) El nivel de estructuracion mas alto, diferenciable, que alcanza la organizacion del
sistema de vida social en la actualidad es el estado, el cual se materializa en la unidad
pais. Es la unidad pais la que resulta impactada por el desastre. Es el alcance de la

o a
4,590 14,000
1 sismo ) n accidentes de
Recurrencia: transito
100/500 afios

Muertes (ej. México)

Pérdidas economicas

Insuficiencia de las
variables mas usadas para -
definir un evento como
desastre

Recurrencia: anual

Mayor
infraestructura
afectable

4 Valor monetario
creciente

Monto

Relacion con el PIB

b)

B)

Importancia en términos de
politicas

R=PxV
Formulacion: objetivos, estrategias,
acciones.

Reduccion de Desastres
Implementacion: procedimientos,
actores, recursos
Evaluacion.

Principales indicadores (variables
muertos, afectados, dafios
econémicos)

afectacion sobre el pais lo que define al evento como desastre.

Fig.5 Ejemplo de la insuficiencia de las variables
mas utilizadas para definir desastres.

Desastre y unidad de ) _
o PAIS Subsistema social
daiio
Desastre como evento
dafiino que afecta un
sistema, rebasando su Subsistema Subsistema
capacidad de politico econdmico
anticiparse, resistir y
responder (resiliencia),

R . PAIS . P
al nivel de requerir | Nivel Pais
esfuerzos \ ] \ \ _
extraordinarios para El E2 E3 E4 En Nivel Estado
recuperarse

M1 M2 Mn Nivel Municipio
Comunidades Nivel Comunidad
Famlilias
FTT T T T T T T 17T
INDIVIDUOS

Fig.6 El pais como unidad de dafo del desastre
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Un concepto central en el tema de los desastres es el de la resiliencia, definida como
la capacidad de anticiparse, resistir, responder y recuperarse. A mayor nivel de
resiliencia del sistema pais, hay menores probabilidades de tener que enfrentar un
desastre:

Desastre # Emergencia Riesgo de desastre
Pais Capacidad ——» Nivel desastre 4
rebasada TT——p Incapacidad
de contender
Estado Nivel o
[ emergencia )
Incapacidad
MunlClplO Nivel ] de contender
go emergencia
§ F/ .g Incapacidad
5 de contender
Comunidad :‘-,D Nivel
5 emergencia
Familia
Individuo

PxV

Fig.7 Niveles de afectacion y la diferencia entre desastre y emergencia

Niveles de afectacion _ -~ Dano maximo: muerte
A/
o ' ) @, Q B Individuo
73 .
8 3 O Familia
2 !
A
PxV Entre mayor sea el riesgo de desastre,
Pais Desastre el alcance potencial serd mas
extensivo y menos intensivo para
Emergencia grupos especificos de unidades.

C1 C2 C¥C4C5 CECRCEn Emereencia Quando e'l mve}l de riesgo se
F1 F2 F3 EAF5 F6 F7 F§ FONID.F 'i.Fn circunscriba méas a los niveles
LVI2\13 14 211314l Emergencia inferiores, el alcance de dano tendera

Emergencia  a ser menos extensivo y més intensivo
para las unidades involucradas

Los flujos de afectacion en un nivel de 23141516 17181910 T 12113 114l Em

riesgo muy elevado como el que alcanza a i R B
. . . - me
las unidades estado y paifs, tienden a S-ENCEH Emer
expandirse hacia las otras unidades, pero M iy -
Emerg

esta expansion es muy desigual en funcion ]
de la disparidad de exposicion y Emergencia
vulnerabilidad de estas. Desastre

Fig.8 Niveles de afectacidon
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e) Cuando las amenazas son naturales, las politicas pueden incidir en reducir el riesgo
de desastre actuando principalmente sobre el componente vulnerabilidad. Es en ese
nivel de intervencion donde puede conseguirse la prevencion del desastre o la
mitigacion significativa de los dahos. También hay politicas orientadas a reducir los
peligros, pero suelen ser de alcance muy limitado.

f) El riesgo de desastre, a diferencia de otros tipos de riesgo, no es resultado de
decisiones individuales, sino de los procesos politicos, sociales y econdmicos que
han dado forma a cada pais. Siendo estos procesos diferentes entre los paises,
podemos distinguir niveles de riesgo diferentes.

g) Los desastres son problemas de orden publico y competencia gubernamental. Son
de orden publico porque los danos, si el desastre se configura, resultan en una
afectacion colectiva; son de competencia gubernamental porque la mayor capacidad
de articulacion de recursos para evitarlos se encuentra en este nivel, que es el mismo
desde el cual se toman permanentemente decisiones que pueden influir largos
periodos de tiempo modificando el riesgo de desastre: disminuyéndolo o
incrementandolo.

h) El ambito de los desastres (publico y de competencia gubernamental) introduce el
aspecto de la responsabilidad que puede ser enunciada en términos generales asi: a
mayor acceso a la toma de decisiones y los recursos que conjuntamente puedan
modificar el riesgo de desastre, corresponde una mayor responsabilidad en la forma
que adopte el mismo. Es decir, que la responsabilidad es diferencial con respecto al
grado de poder que se tiene (politico y econdmico), lo cual proporciona una medida
del nivel de corresponsabilidad que se supone entre todos los actores.

1) Las politicas, son las decisiones, los cursos de accion, los argumentos y las hipotesis
causales a través de las cuales los gobiernos persiguen resolver problemas publicos.
Las politicas pueden reducir los desastres en la medida en que modifiquen
sustantivamente los principales componentes de la vulnerabilidad.

J) Las politicas no son asépticas. Son en buena medida producto de la concepcion
desde la cual se definen los problemas, los intereses involucrados, la ideologia
adoptada, la jerarquizacidon de valores, las restricciones politicas y econdmicas y los
actores participantes. Las politicas para reducir desastres no son asépticas y
tampoco lo son los lineamientos de politicas que son impulsados en el nivel
internacional. Las acciones o programas que se enuncian con el objetivo de reducir
el riesgo de desastre no necesariamente tienen esa intencion y teniéndola, no
necesariamente tienden a su cumplimiento.

La Estrategia Internacional para la Reduccion de los Desastres Naturales (EIRD), que es el
marco comin de referencia de politicas elegido en este estudio, estd orientada
principalmente (en términos normativos) a reducir aquellos desastres donde los peligros
involucrados son de origen natural (sismos, lluvia intensa, por citar algunos). Asi, en cada
uno de los cinco paises seleccionados para el analisis comparado, se identifican las politicas
formuladas en el periodo 2000 a 2005 que tienen como objetivo reducir ese tipo de
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desastres y que su orientacion se incluye en el marco de la EIRD. Una segunda restriccion
de la seleccion hace referencia al ciclo de los desastres, con respecto al cual se eligieron dos
tipo de politicas, prevencion y mitigacion, que corresponden a las dos etapas del ciclo de
los desastres que se reconocen con el mismo nombre de prevencion y mitigacion.

Puesto que el marco comtn de comparacion es el planteamiento de la EIRD, resulta
fundamental caracterizar aquellos aspectos que han jugado en la formulacion de las
estrategias propuestas por ésta y las presiones de otros actores internacionales por influir las
mismas. Es decir, es necesario ubicar en un contexto mas amplio la preocupacion por
reducir los desastres, lo cual permitira vislumbrar un panorama doble:

* CoOmo se espera que estas politicas se articulen con otras de mayor alcance.

* Como responde la definicidon del problema adoptada a intereses concretos
identificables y como éstas se vinculan con procesos que incrementan la
vulnerabilidad y que trascienden las fronteras nacionales.

Interesa saber ;coOmo la vision predominante de un estado reducido a favor de sistemas
politicos democraticos, caracterizados por mercados libres crecientes, influye los
lineamientos de politicas para reducir desastres propuestos por entidades internacionales?
(A qué diagndstico responden estos lineamientos? ;pueden preverse ganadores y
perdedores? ;cuales son los supuestos causales que soportan los lineamientos de politicas
propuestos desde la EIRD? ;Como estas preocupaciones y los propios lineamientos del
EIRD han impulsado nuevos cursos de accion o han sido integrados a las politicas de
prevencion de desastres y mitigacion de riesgos de los paises latinoamericanos? ;Cual es el
estado actual de esas politicas y qué impactos esperan conseguir? ;Qué diferencias y
similitudes tienen en su formulacidon? ;Cual es el potencial de ensamblaje entre si? Estas y
otras preguntas son las que orientan el curso de la investigacion.

A partir de la respuesta a estas preguntas y a las que en la investigacion se afaden, se
analizan las politicas para reduccion del riesgo de desastre de los paises seleccionados para
establecer ;como incorporan las lineas de trabajo recomendadas por la EIRD? ;Hacia qué
aspectos del riesgo de desastre estan orientadas? ;en que medida su formulacidn coincide
con el diagnodstico de la EIRD o con caracteristicas de sus particulares condiciones de
vulnerabilidad? ;qué actores principalmente participan en el diseho de los cursos de
accion? ;cuales son los ejes de los supuestos causales? ;Como el conjunto de politicas
estudiado en cada pais incide sobre la vulnerabilidad institucional y organizacional del
mismo? Las respuestas seran contrastadas con aquellas condiciones de riesgo de desastre
que pueden ser conocidas en cada pais, a partir de consideraciones historicas y elementos
susceptibles de analisis cuantitativo disponibles.

El estudio de la etapa del ciclo de las politicas conocida como formulacion, se realiza en
este trabajo considerando dos grandes grupos de variables: a) técnicas asociadas a la
concepcidon adoptada de los desastres y de la propia hechura de las politicas y b) politicas,
asociadas al juego de los actores involucrados y a elementos de vulnerabilidad pertinentes.
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Uno de los principales ejes con el que se contrastaran los alcances previstos de las politicas,
esta estrechamente relacionado con la estructura institucional y organizacional que se
supone soportara su implementacion.

El contraste entre las politicas de los paises permitira establecer en qué medida estas
corresponden a objetivos y criterios explicitos en los lineamientos de la EIRD y cuél es su
potencial de articulacidn entre si, asi como con politicas de mayor alcance. También
permite conocer similitudes y diferencias en aspectos como los mecanismos de
financiamiento, el juego de los actores previsto o la concepcion de la corresponsabilidad

adoptada, entre otros.

Interesa especialmente ubicar los ejes
de los eslabones causales que forman
las politicas estudiadas. Este es uno de
los materiales preferidos para encontrar
los aspectos que subyacen a la
racionalidad de éstas y para prevenirse
acerca de los posibles resultados. Se
prevé que estos puedan ser ftiles para
la elaboracion de mecanismos de
evaluacion ex ante y ex post, y para
consideraciones que tienen que ver con
la discusion acerca de los alcances y

Problema:
panorama de
desastres creciente Politic as
Planes
Acciones eseado
(Como disminuir T
la vulnerabilidad? Disminuir
. la probabilidad
(P )
Gram g del desastre

Fig.9 Politicas como eslabones causales

Iimites de la causalidad en el tema que nos ocupa, los cuales dependen no solo del a priori
cognoscitivo desde el cual las politicas se construyen, sino de manera importante de las
caracteristicas propias del fenomeno.

1.2 Relevancia de la investigacion y principales objetivos

Justificacion del estudio.

Se enuncian a continuacion los justificantes que se consideran mas importantes:

a)

b)

El estudio de los desastres es un tema de actualidad por su incidencia e impacto en
el pasado reciente (Gltimos 25 anos) y porque la tendencia observada es hacia un
incremento sustantivo en un contexto de vulnerabilidad que se agudiza.
Actualmente, por afo se calculan 15 desastres en Asia, 10 en Latinoamérica y
Africa; 1 en Norteamérica, Europa y Australia. Se sabe que aproximadamente el
95% de muertes por fendmenos naturales potencialmente dahinos, se presentan en el
66% de la poblacion que vive en los paises mas pobres (Noji, 2000).

Los paises latinoamericanos presentan condiciones de vulnerabilidad econdmica y
politica que hacen prever que en un escenario de aumento de peligros, como los
esperados por los cambios que se estan suscitando en el clima y por aquellos que
resultan de las propias caracteristicas geofisicas y geograficas donde se localizan, se
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incremente la frecuencia y la profundidad del impacto de desastres en la region, lo
que retrasara las posibilidades de desarrollo y agudizaran el ciclo de la pobreza ya
endémica en muchas zonas.

c) La orientacion de las politicas Perti . 1 analisis d
que los pafses latinoa- ertiencia pa’r.a el analisis ae
mericanos adopten para politicas Aspectos que
enfrentar la problematica de R=P x V menos se toman
z en cuenta

los desastres tendra un efecto ~ Il
directo sobre las posibilidades Politicas orientadas Politicas orientadas  Modificacion

. EE— : a reducir los i o de
de disminuir riesgos y au- | Lo "
mentar la resiliencia de sus | estructurales

. . Politi ial
sistemas. Sin embargo el -Estudio de los fendmenos (;i(i;:r;zzlgeiducacién
escenario de dichos pal’ses no 4;:&22235;2?}25;22 Actividades de divulgacion
es homogéneo ni en expo- alertamiento Mejoras incrementales de la
sicién a los pelieros ni en los y capacidad de respuesta del sistema
X pelig - Desarrollo de normatividad

contenidos especificos de la adecuada
diversidad de condiciones de o _ _ .
vulnerabilidad en las que se Fig.10 Principales orientaciones de las politicas para

la reduccion del riesgo de desastre.
encuentran.

Estudiar las diferencias y similitudes tanto en condiciones de riesgo como en
politicas formuladas e implementadas resulta atil para una ulterior evaluacion y
mejora de las mismas. Asimismo la EIRD proporciona referentes para el analisis
comparado de politicas.

d) No existen a la fecha estudios comparativos de politicas de desastres en paises
latinoamericanos, utilizando como referente los lineamientos y recomendaciones de
la Estrategia Internacional para la Reduccidon de Desastres y con énfasis analitico en
los componentes institucionales y organizacionales.

El tema de las politicas de los Precisiones
desastres es relevante para las
disciplinas que se ocupan de la
administracion publica, toda vez que

conceptuales

Riesgo de sufrir un

la n'lagnl'[_U'd_ de ?Ll lmpaCtO_ y la Desastre s Probabilidad de ocurrencia
creciente incidencia de los mismos del Desastre
tiene potencial para limitar alin mas Peligro:
las posibilidades de desarrollo del ) N Fendmeno o causa del dafio
. . Foco: ;Como cada politica
pais afectado, espec1almente en el estudiada incide sobre el espectro -
texto d b : idad 1 de vulnerabilidad del riesgo que Vulnerabilidad:
contexto de pobreza € inequidad €n € pretende disminuir? Susceptibilidad a sufrir
que se encuentran la mayoria de los dafio

paises latinoamericanos.
Riesgo = Peligro X Vulnerabilidad

Fig.11 Precisiones conceptuales: el riesgo de desastre.
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Resultara pertinente establecer de qué tipo de politicas se trata (gubernamentales, pablicas
o de estado), las condiciones en que ingresaron a la agenda, los términos en que se
formularon, como tienden o no a objetivos disehados internamente y hacia aquellos
acordes con la EIRD, con qué presupuesto cuentan y como contribuyen a disminuir riesgos
locales y riesgos globales, ensamblandose con politicas de los otros paises de la region.

Objetivos generales de la investigacion.

Los objetivos generales son:

a)

b)

C)

d)

Contribuir al debate para mejorar los términos de la formulacion e implementacion
de politicas de prevencidon de desastres y mitigacion de riesgos en paises
latinoamericanos.

Localizar diferencias y semejanzas en las politicas entre los paises estudiados,
considerando los contextos de vulnerabilidad especificos, que ayuden a comprender
los resultados deficientes o no satisfactorios y, por lo contrario, resultados positivos
esperados o no esperados.

Contribuir a delinear indicadores de evaluacion de politicas de prevencion de
desastres considerando los objetivos planteados en la EIRD.

Proponer lineamientos de politicas minimos, que ayuden a construir cursos de
accion oportunos para tender a disminuir la vulnerabilidad y aumentar la resiliencia
del sistema, frente a escenarios de un incremento de peligros naturales en un futuro
proximo.

1.3 Hipotesis

Los desastres no son naturales. Son producto .
de la existencia de condiciones de Hipotesis

-

= La gestacion de

vulnerabilidad cuyos origenes son principales

eminentemente sociales. La vulnerabilidad
puede ser disminuida o incrementada con
politicas intencionales.

Al desastre no lo define el ntmero de
muertos ni el monto de las pérdidas
econdmicas sino el impacto sobre el sistema
de vida de determinada poblacion.

La EIRD se encuentra
favoreciendo tres importante
procesos en América Latina:

4

-

politicas publicas de
mitigacion de riesgos

s La conformacion de
politicas de Estado
para la prevencion de
desastres

= El ensamblaje region
de politicas a favor di
la disminucion de la
vulnerabilidad global

Fig.12 Hipbtesis principales de la investigacion.

La incapacidad del sistema de prevenir, mitigar, resistir y restablecerse frente al impacto de
determinados fendmenos, tiene que ver con fallas y debilidades del propio sistema y en una
medida considerablemente menor, con las caracteristicas potencialmente destructivas de

los propios fendmenos.
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La prevencion y mitigacion de desastres requiere de diversos tipos de politicas que pueden
ser complementarias entre si como lo son las politicas publicas, con ambitos de accion
local y especifico; las politicas gubernamentales, que homogeneizan problemas y
soluciones, van al ambito nacional y se inscriben en los tiempos de duracion de
determinada administracion; las politicas de Estado, con objetivos a largo plazo y cursos
de accidn que trascienden los tiempos de determinadas administraciones.

Considerando tanto los diez principios generales que enunciamos anteriormente y estos
altimos que se anaden, se establecen las siguiente hipotesis:

1. La Estrategia Internacional para la Reduccion de los Desastres favorece tres importantes
procesos' en los paises latinoamericanos a favor de la prevencion de desastres y mitigacion
de riesgos:

a) Impulsa la gestacion de politicas piblicas de mitigacion de riesgos, reforzando la
importancia de integrar a la propia comunidad en la formulacidén de cursos de
accion.

b) Impulsa la conformacion de politicas de estado para la prevencion de desastres.

c) Construye el ensamblaje entre paises de las politicas implementadas a favor de una
reduccion de la vulnerabilidad global, frente a un incremento de peligros derivados
del cambio climatico.

2. Los lineamientos de politicas de reduccion de riesgos planteados en el ambito
internacional muestran una subrayada tendencia economicista que desplaza a las otrora
predominantes: la naturalista y la ingenieril. En ésta, se prevé como mecanismo sustancial
para afrontar el problema de los desastres, introducir el riesgo de desastres en el mercado de
riesgos, en el cual las companias aseguradoras juegan el rol mas importante; con ello se
acentfa el papel limitado y necesariamente mas reducido del Estado, donde las politicas de
transferencia de riesgos implican transferir responsabilidades’.

! Estos procesos no se presentan de manera homogénea en los paises latinoamericanos que han adoptado la
Estrategia. Localizar las similitudes y diferencias de las politicas federales o nacionales formuladas e
implementadas, ponderando las caracteristicas sociodemograficas y una seleccion de indicadores de nivel de
vulnerabilidad en cada uno de los paises estudiados, coadyuvard a contar con mas elementos para las
evaluaciones y ajustes de los cursos de accion adoptados por los paises y las propias recomendaciones y
lineamientos de la Estrategia.

2 El instrumento a través del cual se materializa esta tendencia economicista, es el de la adquisicion del seguro
de riesgos. El principal argumento que se ha construido a su favor, tiene que ver con un analisis costo-
beneficio que intenta demostrar que el aseguramiento es mucho mas eficiente que el resto de los mecanismos
de financiamiento que los paises en vias de desarrollo suelen adoptar para recuperarse del desastre. Esta
cuestion merece un analisis detallado por lo que forma parte del tipo de politicas investigadas en el estudio
comparado, lo cual es pertinente toda vez que es una de las iniciativas que se impulsan desde la EIRD.
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1.4 La investigacion. Delineamiento de sus componentes.

Definir el problema de investigacion ha requerido considerar un conjunto de aspectos de los
que nos ocuparemos en detalle a lo largo de la tesis, pero que se delinean ahora para
esclarecer el punto de partida.

Marco teorico

Aunque el estudio de los desastres no es un objeto de interés reciente, el desarrollo tedrico
desde la perspectiva de disciplinas como la administracion ptblica, o mas especificamente
el estudio de politicas, si lo es. En el caso de los desastres donde los peligros involucrados
son naturales, hay aspectos que resultan fascinantes de explorar toda vez que elementos
como el tiempo, la incertidumbre y la probabilidad, deben estar considerados en la
construccion de los eslabones causales de las politicas.

Las posibilidades de profundizar sobre elementos de ese tipo de dimensiones, permite
explorar limites del modelo causa-efecto que es el preferido de las ramas del conocimiento
cientifico. Esta perspectiva es de toda la importancia si consideramos sus implicaciones en
el alcance de las politicas para reducir los desastres, toda vez que éstas se formulan como
hipotesis causales.

Todos ellos son aspectos sobre los cuales se problematiza al desarrollar el marco tedrico.
Sin embargo la principal orientacion del mismo busca atender tres elementos:

a) Definicion de los conceptos bdsicos. Esto resulta importante porque hay un uso
coloquial del término desastre y otros relacionados que son laxos e inexactos, que
no ayudan a la definicion del problema, entorpecen la comunicacion entre las
diferentes disciplinas que se ocupan de este, oscurecen su especificidad como objeto
de estudio y suelen referir indiscriminadamente un estado de animo, un desorden,
o cualquier tipo de daho.

b) Caracterizacion de las principales concepciones sobre los desastres que han
incidido en la formulacion de las politicas, es decir, descomponer y relacionar los
lentes conceptuales de la formulacion de politicas con los diferentes lentes
conceptuales respecto a la genealogia de los desastres.

Existen diversos enfoques explicativos de los desastres entre los que destacan los
siguientes: mitico/magico/religioso, naturalista, ingenieril, socioldgico y
operativo/pragmatico’. Cada uno cuenta con sus propios supuestos desde los cuales
se conciben las causas y el potencial de la intervencion humana; algunos de los
enfoques son complementarios y otros son sustantivamente diferentes.

* En la tesis de maestria Reyes D., Las politicas piiblicas y la problemdtica de los desastres en México (1985-
2000), UNAM, 2004, México, se sistematizan y analizan cada uno de estos enfoques.
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La concepcion mas extendida de los desastres (que corresponde al enfoque
naturalista) los ha clasificado en dos grandes grupos: desastres naturales y desastres
provocados por el hombre. Desde esta concepcidon el acento en la prevencion e
intervencion desde los programas de gobierno se ha colocado en el primer grupo,
con lo que la causalidad de los desastres es ubicada principalmente en las propias
caracteristicas de fenomenos naturales como los sismos, los tornados, la actividad
volcénica, entre otros. Desde esta Optica, las politicas se han dirigido a procurar una
comprension mas profunda de estos fendmenos y a implementar medidas de
monitoreo y alerta temprana. Esta ha sido la vision dominante en la formulacion de
politicas de desastres desde mediados del siglo XX.

La concepcidn naturalista encontrd una gran afinidad con la vision ingenieril (o
fisicalista) de los desastres, la cual ha alcanzado un auge importante en virtud del
desarrollo tecnologico existente. Desde esta sinergia de concepciones, los desastres
ocurren porque junto con el fendmeno potencialmente destructivo, se asocia la
vulnerabilidad de las estructuras fisicas, de modo que las politicas, ademéas de
concentrarse en el monitoreo, en la construccion de mapas de peligros y la
profundizacidon del conocimiento de los fendmenos, se han ocupado de adecuar los
instrumentos normativos relativos a la construccion para lograr una mayor
resistencia de dichas estructuras (puentes, edificios, casas, entre otras).

Tanto el naturalista como el ingenieril son los principales enfoques que han
permeado las politicas de prevencion de desastres y mitigacion de riesgos en
América Latina. Muchas de estas politicas fueron alentadas desde el Decenio
Internacional para la Reduccion de Desastres Naturales, que abarco el periodo de
1990 a 1999.

Sin embargo, estas visiones estan siendo influenciadas y enriquecidas por otros
enfoques como el sociologico, donde se demuestra la existencia de una
multicausalidad de los desastres que tiene su eje no en los fendmenos naturales, sino
en causas eminentemente sociales. Esto implica un vuelco importante en los
objetivos y medios de las politicas que se han venido formulando e implementando
desde el enfoque naturalista e ingenieril. Con ello, el foco de interés de las politicas
pasa del énfasis en los peligros, al énfasis en la vulnerabilidad y el desarrollo de
comunidades resilientes (comunidades con capacidades incrementales para resistir
ante el impacto de los fenOmenos y recuperarse del mismo).

El enfoque sociologico plantea que el riesgo esta definido por el peligro (que suele
ser el mecanismo de disparo del desastre) y por la vulnerabilidad (donde se
distinguen diversos tipos como la politica, educativa, econdmica, cultural y fisica,
entre otros). Esta es una distincion fundamental porque subraya la diferencia entre el
riesgo (probabilidad de sufrir dafo) y el peligro (sismo, avalancha, inundacion) y
sehala que las posibilidades de mayor alcance para lograr prevenir el desastre, estan
en la incidencia sobre los componentes de la vulnerabilidad. Esta distincion es
ademéas muy ftil para el andlisis de politicas porque permite discernir entre dos tipos
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basicos de acciones que tienen alcances diferentes y complementarios: politicas
orientadas hacia los peligros y politicas orientadas hacia la vulnerabilidad.

Asi, desde el enfoque socioldgico, los desastres son producto de largos procesos de
eslabonamiento de vulnerabilidades que suelen ser detonados por mecanismos de
disparo denominados peligros. Esto es lo que algunos autores han traducido en
modelos como el de “Presion-Liberacion” (Blaikie, 1996) distinguiendo entre
causas someras y profundas, aportando con ello una metodologia para clarificar
cuales pueden ser las mejores opciones de politica ante determinado riesgo.

El Decenio Internacional para la Reduccion de los Desastres Naturales (1990-1999)
impulso politicas al interior de los paises desde la perspectiva naturalista-ingenieril.
Meéxico fue tanto promotor de la iniciativa del Decenio como reproductor de dicha
perspectiva en sus politicas (lo que se explica en buena medida porque el
mecanismo de disparo del ingreso a la agenda gubernamental de la problematica de
los desastres en México fue un sismo, el de 1985).

Sin embargo, los resultados de Implicacion para
las dos principales evalua- Generacién de los riesgos el i:nfoque de
. . oliticas
ciones que se realizaron del P '
Decenio (una en 1994 y la otra Principal aportacién de C"““P"fsabﬂidad
en 1999), senalaron serias la vision sociologica Diferencial en funcion de la
. ... para abordar el relacion:
deficiencias y limitaciones del problema de los | IIGHASGR —
enfoque adoptado y fortale- desastres: Ml 00
Cieron hasta Clerto puntO 1a l T Radio de accion de los actores
importancia de integrar la Riesgo como producto _ Condiciones
. . . de procesos socialesy ~~ Spuctwrales - RD
perspectiva de multicausalidad ) o 3 @ Nivel individual
sistemas economicos. z B Nivel gubernameptdl
de los desastres, y con ello
ampliar el abanico de inter- ] -
. . . ze . N
venciones sobre la diversidad Nivel de riesgo
de vulnerabilidades. Fig.13 Generacion de los riesgos y su implicacion en el

enfoque de politicas en el tema de la corresponsabilidad.

El programa que se propuso para dar continuidad a los esfuerzos del Decenio e
incorporar las recomendaciones que resultaron de la evaluacidon del mismo, fue la
Estrategia para la Reduccion de los Desastres (EIRD) que se encuentra operando
desde el ano 2000.

Las preocupaciones centrales de la EIRD planteadas en su formulacidn tienen que
ver con el desarrollo sustentable y con el advenimiento de una nueva intensidad de
peligros generados por el cambio climatico, cuyas causas pueden rastrearse en
alguna medida en el deterioro ecoldgico que se ha agudizado en las Gltimas décadas
y cuyos alcances son de una dimension planetaria. La EIRD, sin abandonar en lo
formal el concepto de “desastre natural”, ha integrado a su marco fundacional las
diferencias entre Riesgo, Peligro y Vulnerabilidad de manera consistente con el
enfoque sociologico.
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Sin embargo es posible
observar el viraje hacia una
visidbn economicista, que ha
sido ampliamente desarrollada
en una diversidad de politicas
pero que es relativamente
reciente en el campo que nos
ocupa. Su caracterizacion, al
igual que en el caso de los
otros enfoques (naturalista,
ingenieril y socioldgico), sera
reconstruida con el sentido de
enriquecer el analisis.

Politicas para reducir los desastres

Primera etapa ‘

Segunda etapa

»‘ Tercera etapa ‘ ‘ Cuarta etapa

Desastres que se
constituyeron como
mecanismos de
disparo l

Formulacion del
DIRDN en 1989

1994

Inicio formal Definicion Implementacion
del DIRDN en de la de 1a EIRD
1990 Estrategia de
i Yokohama l
Evaluacion . .
intermedia de Formulacion Conferencia
de la EIRD Mundial 2005

Vision naturalista-ingenieril = mm s——————

Vision sociologica

Vision economicistaD

Fig.14 Etapificacion de las politicas para reducir desastres

Argumentar desde el punto de vista teorico por qué el componente vulnerabilidad
del riesgo de desastre es el principal objeto de las politicas, y como los aspectos
institucionales y organizacionales forman parte de éste e inciden en la modificacion

del riesgo.

Relaciones para la reduccion del riesgo de desastre

P = Peligro

V = Vulnerabilidad
Pr = Prevencion

M = Mitigacion

s RD=PxV «— Basal

Prx M <« Politicas — Incremento de la resiliencia

s RD=Px V
Pr
s RD=PMx V/Pr

del sistema

v

Resultado esperado:

Medida: reduccion del
riesgo de desastre

Reduccidn de los desastres

Fig.15 Relaciones entre componentes para la
reduccion del riesgo de desastre

En este sentido el tema requiere una exploracion tedrica que permita establecer qué
variables son las que tienen mayor relevancia, para ser incluidas en el estudio. A
estas se anadiran: 1) las del contexto internacional, caracterizado por acuerdos e
iniciativas mundiales y regionales que impulsan la adopcidon de politicas en la
materia, al interior de los paises y 2) las del marco espacio-temporal seleccionado,
que son las contenidas en la Estrategia Internacional para la Reduccion de los

Desastres (EIRD) en el periodo 2000 a 2005.
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El contexto de la formulacion de politicas en materia de ‘“Desastres Naturales” y el
marco comin de analisis.

A continuacidn se enuncian las generalidades acerca de como se gestd el que sera el
referente comin del analisis de politica comparada.

a) En la década de los ochenta, un tipo particular de desastres que afectaron
principalmente paises de Asia y América, adquirieron una gran visibilidad. La
magnitud de los respectivos impactos captd la atencion internacional y los paises
afectados requirieron ayuda y esfuerzos extraordinarios para recuperarse.

b) Los peligros involucrados en estos desastres, eran muy distintos de aquellos que
anteriormente, con las dos guerras mundiales, generaron instituciones y organismos
para la proteccion de la poblacion civil durante conflictos bélicos. Fue en el
contexto de esas guerras, particularmente en Europa, donde se estructuraron los
primeros sistemas de proteccion y defensa civil nacionales.

c) El proceso que culmind con el fin de la Guerra Fria, fue favorable para que algunos
gobiernos encontraran en la Organizacion de las Naciones Unidas la posibilidad de
plantear el problema comin de los eventos destructivos donde los peligros
involucrados eran sismos, inundaciones u otros fenomenos naturales. En un inicio,
los efectos destructivos fueron identificados linealmente con dichos fenomenos y se
adopto para estos efectos el nombre de “desastres naturales”.

d) Los gobiernos de diversos paises junto con organizaciones civiles y académicas,
impulsaron reuniones para discutir e intercambiar puntos de vista acerca de como
hacer frente a este tipo de desastres, respecto a los cuales existia suficiente
evidencia de que lejos de ser eventos aislados, debian esperarse escenarios
incrementales importantes. No es que este tipo de eventos no hubieran ocurrido
antes (hay historias de la antigiiedad suficientemente documentadas), sino que su
recurrencia parecia acentuarse en las condiciones actuales.

e) De estas preocupaciones y en
un contexto politico propicio, Politicas para reducir los desastres
sgrglo el Decenio Iqurna— Decenio Internacional para Estrategia Internacional para
cional para la Reduccion de la Reduccién de los la Reduccién de los
los Desastres Naturales Desastres Naturales (1990- Desastres (2000 - ), EIRD
e e 1999), DIRDN.
(DIRDN). Es una iniciativa )
. . e e ey Objetivo explicito: reducir
lnternaCIOHal que 1nicio €n pérdida de vidas, danos 1) Reduccion de desastres y politicas de desarrollo
2. materiales y trastornos 2) Toma de conciencia, educacion y capacitacion

1990 y COHCluyo cn 1999’ que econdmicos 3) Fortalecimiento de capacidades nacionales
promovié la adopcién de 4)  Cooperacion y coordinacion

. . . Evaluaciones: / 5) Ciencia y tecnologia
acciones al interior de los Reuni6n preparatoria 6) Financiacion

. s 1a. 1994-Yokoham

paises, principalmente desde 1000 G Estrategia de Yokohama
una concepcion naturalista e \ {m Desastres y desarrollo
. . . ) . b)  Corresponsabilidad
lngenlerll (flSlCﬂllSta) de IOS ¢) Traslado modesto de atencion en los peligros a la
desastres LaS aCtiVidadeS de atencion en la vulnerabilidad

este Decenio fueron evalua-

das en 1994 y 1999. Fig.16 Politicas para reducir desastres. Del DIRDN a la EIRD.
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Después de la primera evaluacion, puede apreciarse el posicionamiento de una
tercera concepcion, que alin convive con las otras dos en situacion de desventaja
pero que ha logrado el reconocimiento de que los fendmenos naturales no se
convierten linealmente en desastres, sino que requieren asociarse con la
susceptibilidad a sufrir dano de los sistemas afectados, la cual es resultado de
condiciones sociales, econdmicas y politicas.

f) La Estrategia Internacional
para la Reduccion de los
Desastres (EIRD), es la
iniciativa que se encuentra
dando continuidad al
Decenio (ver Anexo 1). En
esta se agrupan analiti-
camente una serie de tareas
a partir de cuatro objetivos
puntuales que se sugiere
sean traducidas a politicas
al interior de los paises, y
que se supone tendran el
efecto de disminuir dos
tipos de desastres: los
“naturales” y los tecnold-
gicos (ver Anexo 2).

Estrategia Internacional para la Reduccion de los
Desastres (2000 - 2005 ), EIRD.

Objetivo principal

! Estrategias. Impulsar en las agendas
Reducir los desastres

nacionales acciones para:

Medios: 1

a) Incrementar la conciencia — Informacion piiblica, educacion y capacitacion
publica

b) Compromisos con
autoridades puablicas

¢) Estimular la formacion de
sociedades
interdisciplinarias e
intersectoriales y de redes

d) Mejorar conocimiento de —»
causas y efectos de los
peligros naturales

—* Asignaci6n de recursos, mecanismos de financiamiento
gestion de riesgos, coordinacion intersectorial.

—> Mecanismos de coordinacion

Evaluacion de impacto ambiental y socioecondmico
de los desastres, bases de datos coherentes, facilitar
intercambio, determinantes socioecondmicos,
promocion de la investigacion y transferencia de
conocimiento

Fig. 17 Objetivos y Estrategias de la EIRD.

g) En su momento el Decenio y ahora la Estrategia, dependen del Secretario de la
Oficina de Asuntos Humanitarios (OCHA por sus siglas en inglés) de las Naciones
Unidas. Cada diez anos desde 1994 se realiza una conferencia mundial donde los
representantes de los gobiernos discuten y acuerdan medidas.

Asi, a cinco ahos del

Estrategia Internacional para la
Reduccion de los Desastres
(2000 - 2005 ), EIRD.

Conferencia Mundial. Kobe, Japon,
2005

Asian Disaster Reduction Center
(ADRC). Modelo propuesto: Total
Disaster Risk Managment.

Asian Bank
Banco Mundial
Banco Interamericano de Desarrollo

Revision de la Estrategia de
Yokohama (10 principios) e
integracion en un marco de politicas
para reduccion de desastres.

Gobierno: Marco Identificacion del
institucional y de riesgo,
politicas para evaluacion,

Reduccion de
factores subyacentes
del riesgo.

recuperacion.
Mecanismos de
implementacion.

Estrategias regionales paralelas
Actores:

Organizacion Mundial de la Salud
Organizacion Panamericana de la

. . X Salud.
reducir el riesgo monitoreo y alerta
temprana CEPAL.
Gestion del Preparativos
conocimiento y la para la respuesta
educacion. efectivay la

establecimiento de la EIRD se
realizo la Conferencia Mundial
para la Reduccion de Desastres
(Kobe, Japdn, enero de 2005), la
cual contd con varios insumos
importantes entre los que destacan
los elaborados por la Secretaria de
la EIRD (“La Revision de los
Principios de Accion de Yoko-
hama” de 1994), la informacidn
enviada por los gobiernos
nacionales para caracterizar su
nivel de avance en la materia, la

Fig. 18 La Revision de la Estrategia de Yokohama y

estrategias regionales paralelas

presentacion de modelaciones
para reducir el riesgo (ADRC) y
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propuestas de sistemas de indicadores para su medicion (PNUD, BID-CEPAL). El
producto central de la Conferencia lo constituy6 la firma del compromiso de los
representantes de los gobiernos participantes de impulsar al interior de sus

respectivos paises los lineamientos de politicas del que se llamd Marco de Accion
de Hyogo (MAH).

h) La EIRD es impulsada por otros organismos del sistema de Naciones Unidas como
la Organizacion Mundial de la Salud y el Banco Mundial; asimismo cuenta con una
estructura regional. En el caso de América Latina, entre los principales organismos
internacionales que se encuentran participando estan la Organizacion Panamericana
de la Salud, la Comision Econ6omica para América Latina y el Banco
Interamericano de Desarrollo.

El analisis de politica comparada que se realizara como producto de la investigacion, tendra
justamente como marco comin de comparacion entre los paises seleccionados las
iniciativas que la Estrategia propone sean materializadas en forma de politicas por los
gobiernos de las naciones participantes. Estas iniciativas estan explicitadas en la Revision
de la Estrategia de Yokohama y el Marco de Accion de Hyogo.

En este sentido, el estudio ubica a partir de similitudes base (la adopcion del mismo marco
comin de accion), diferencias y similitudes entre los paises seleccionados, en términos de
sus respectivos disenos de politicas de prevencion y mitigacion de desastres.

Generalidades del contexto de los desastres en América Latina.

América Latina es una de las regiones del mundo donde los desastres han significado
efectos negativos duraderos y profundos. Dos de los desastres experimentados en paises
latinoamericanos en la década de los ochenta, respectivamente en Colombia y México,
constituyeron mecanismos de disparo para que esta problemaética se incluyera en la agenda
internacional, que tomo forma en el Decenio Internacional para la Reduccion de los
Desastres Naturales (DIRDN).

En el periodo del DIRDN puede observarse la adopcion incremental de mecanismos
institucionales, orientados a incidir sobre las etapas del ciclo de los desastres en algunos de
los paises latinoamericanos. No obstante las politicas adoptadas, no se observd una
modificacidon favorable en la tendencia creciente de los desastres; muy por el contrario,
diversos estudios encontraron que la magnitud del impacto de fendmenos naturales con
potencial destructivo, se materializaba en forma de condiciones que ponian en riesgo o
retrasaban el desarrollo de los paises afectados. Las pérdidas, concentradas en periodos de
tiempo muy cortos (horas o dias), podian cuantificarse en términos del Producto Interno
Bruto de un pais alcanzado en un aho. Un ejemplo de esto lo constituye el caso de
Honduras, Nicaragua, El Salvador, Guatemala y Belice, cuando en 1998 sufrieron
respectivamente un desastre de dimensiones nacionales, al ser impactados por el huracan
“Mitch”.
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El gran ausente en el Decenio fue el mecanismo de evaluacion de las politicas, tanto para
seleccionar entre un grupo de opciones propuestas (suponiendo que hayan existido) como
para contrastar los objetivos explicitados con los resultados. La falta de una evaluacidon
planeada que pudiera identificar mejoras incrementales, deja abierta la posibilidad de que el
referente y medida del éxito o fracaso de las politicas, sea la evolucidn estadistica de los
desastres. Es este un método facil pero muy inexacto si se le analiza con un poco mas de
cuidado; no s6lo no proporciona por si mismo una medida que integre las modificaciones
de la vulnerabilidad a lo largo del tiempo, sino que no nos permite saber si el desastre que
no se presentd no lo hizo por la ausencia del peligro, porque éste se presentd con un nivel
bajo de intensidad o por la reduccion efectiva de la vulnerabilidad. Tampoco nos permite
saber si una vez configurado, las politicas implementadas modificaron o no la magnitud de
su impacto. Ilustrando esta idea, ;coOmo saber si la ausencia de un desastre en la Ciudad de
Meéxico después de 1985 obedece a la estructura institucional y organizacional que se
generd a partir de éste o a que la maxima magnitud de los sismos que se han presentado
desde entonces ha estado muy por debajo del 8.1 en la escala de Richter? Ahora bien, de
ocurrir otro sismo de esa intensidad en el futuro ;como saber si el nivel de dafho presentado
result6 mayor o menor del que podria esperarse dadas las medidas adoptadas con
anticipacion para limitarlo? A la fecha, las politicas formuladas suelen contar con
practicamente nulos mecanismos que permitan evaluar en qué medida éstas redujeron el
riesgo de desastre a mediano y largo plazo.

La influencia de los aspectos ideologicos en la formulacion de las politicas.

Las orientaciones ideoldgicas tienen consecuencia genéricas en la formulacion de las
politicas que pueden ser identificadas porque se traducen en:

= Jos valores que se pretenden salvaguardar y su jerarquizacion

= Jos objetivos planteados

= Jos criterios de evaluacion

= Jaracionalidad imperante en su construccion

= Jos actores involucrados

Adicionalmente los aspectos ideologicos pueden localizarse en objetivos, valores y criterios
no explicitados pero que es posible deducir del contexto politico de la elaboracion de
politicas y del analisis de los propios eslabones causales. Sin embargo no siempre se cuenta
con informacion suficiente para lograr un buen sustento de las conclusiones sobre estos
aspectos cuando se encuentran implicitos.

En el analisis de la formulacion de politicas, este estudio procura establecer el contexto
ideoldgico en su vinculacion con el diagnostico del problema adoptado y los términos de
los planes y programas que es donde las politicas se plasman y pueden ser estudiadas. Las
diferencias ideoldgicas en aspectos como el papel que se supone los gobiernos deben jugar
en la reduccion de los riesgos de desastre y el nivel de corresponsabilidad que se asigna a
otros actores pueden constituirse en uno de los ejes que expliquen por qué con un marco de
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referencia comin (el de la EIRD), existen diferencias importantes en las politicas adoptadas
por paises que comparten dicho marco.

Una gran variedad de hallazgos interesantes se derivan de considerar como un eje
transversal a lo largo de todo el estudio, la variable ideoldgica, la cual puede ser
considerada, junto con los aspectos institucionales y organizacionales, como otro de los
componentes de la vulnerabilidad que inciden en el riesgo de desastre.

El interés sobre la variable ideologica en este trabajo, se refleja en su consideracion dentro

de una de las hipotesis que se encuentran orientando la investigacion, la que tiene que ver
con la influencia incremental de la vision economicista de los desastres.

Con la intencion de exponer como interactian algunos de los componentes que han sido
delineados, se presenta a continuacion una exposicion grafica:

Cuadro 1. Relacion entre componentes para la comparacion de politicas

Estrategia Internacional para la
Reduccion de los Desastres
Referencia lL
coman para la Estrategia de Yokohama
Coﬁ% revisada y Marco de Accion de
Sy — Propuesta.
lL Elementos para
la evaluacion de
o Traduccidn a politicas <— politicas ]
'L_‘) (planes y programas)
% | | == | |
e~ ﬁ)ls)lcll(i::lci)osrilti(\lzeos Pais Pais Pais Pais
o P 1 2 3 n
&) analiticos I |
=~ T — Contrastacion ]
§ con las hipotesis
Anélisis comparado iniciales
Identificacion de
variables clave para
la evaluacion
Identificacidon de Contrastacion de las politicas cruzada de la EIRD
diferencias y || estudiadas con respecto a > con las politicas
similitudes objetivos de la EIRD nacionales

021D TOHdI OLXAINOD
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Aspectos metodologicos
a) La seleccion de los paises.

Si bien la EIRD es de orden internacional,
su estructura regional sugiere, como es el
caso de muchas otras iniciativas de este
nivel, que hay “particularidades” que deben
ser consideradas a través de enfatizar o
adecuar los medios originalmente
propuestos. Asi, para que la plataforma de
la EIRD pudiera ser un marco comin en
este estudio, se eligieron paises que
pertenecen a la misma region.

La eleccion de América Latina obedece a
un compromiso personal con mi propio pais
y con la region a la que pertenece, con
quienes se comparten grandes carencias, en
medio de condiciones que favorecen una
enorme susceptibilidad al dafo ante
fendmenos naturales potencialmente
destructivos. En la historia reciente, hay
paises latinoamericanos que después de
varios anos de haber sufrido un desastre,
han sido incapaces de recuperarse al nivel
previo al mismo, que era ya de por si
precario.

Tema: Politicas para reducir desastres.

Tipo de estudio: politicas comparadas.

Nivel de estudio: explicativo.

Metodologia de andlisis: deductiva.

Referente espacial: paises seleccionados

Referente temporal: inicio de la EIRD al 2005

Productos esperados:
- Problematizacion tedrica de la relacion politicas-
desastres
-Tendencias predominantes de politicas para reducir
desastres en el contexto internacional y su influencia en
los &mbitos nacionales estudiados.
-Identificacién del nivel de avance de las politicas
nacionales de los paifses estudiados con respecto a
principios de politicas impulsados por la EIRD
-Explicacion de diferencias y similitudes entre las
politicas de los paises estudiados y la EIRD.
-Identificacion de fortalezas y debilidades.

Herramientas de andlisis: cualitativas y cuantitativas.
Etapa del ciclo de las politicas: formulacion
Etapas del ciclo de los desastres: prevencion y
mitigacion.

Unidad de andlisis

Para el ambito internacional: lineamientos de politicas de la

EIRD. Estrategia de Yokohama Revisada y el Marco de

Accidn de Hyogo.

Para el &mbito nacional: el pafs y los instrumentos de

politicas en forma de planes y programas.

Fuentes: bibliograficas/hemerograficas/bases de datos

Una vez que la regidon América Latina es elegida, se aplicaron los siguientes criterios para

la seleccion de los paises:

= Contar con al menos una megaciudad que haya obtenido valores altos en la

medicion del riesgo.

= Contar con area costera. Se incluye este criterio en virtud de que se espera que
el incremento de peligros por el cambio climatico afecte de manera mas
adversa a aquellos paises que cuentan con costas.

Ademas, en todos los casos su inclusion como pais participante en la Estrategia
Internacional para la Reduccion de los Desastres debe ser explicita.

Aplicando estos criterios y considerando indices desarrollados para medicion de riesgo por
impacto de fendmenos naturales con potencial destructivo (ver Anexo 3), se seleccionaron
cinco paises: Argentina, Chile, Colombia, México y Pert.
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La temporalidad del estudio se ha definido en el periodo que comprende desde el inicio de
la EIRD en el ano 2000 hasta el ano 2005, incorporando con ello politicas en alguna de las
siguientes etapas:

* Politicas formuladas antes de la EIRD, en el marco del DIRDN, que se estén
implementando y que hayan sido replanteadas, incorporando ajustes contenidos en los
lineamientos de la EIRD.

e Politicas formuladas en el marco de la EIRD.

b) Politicas a ser analizadas.
Se analizan los siguientes instrumentos de politicas.

Para el caso de la EIRD, la “Estrategia de Yokohama Revisada” y el “Marco de Accidon de
Hyogo” (MAH).

Para el caso de cada uno de los paises, leyes, planes y programas de alcance nacional
orientados a prevenir o mitigar los desastres donde el peligro involucrado son fendmenos
naturales potencialmente destructivos.

c¢) El marco para estructurar la comparacion

El plan de ruta general que se utiliza, esta elaborado considerando los componentes que se
presentan en el siguiente cuadro.

Cuadro 2. Cédula Pais

1 CONTEXTO General N -
E Proteccion Civil/Defensa

Civil

Descripcion

Principales Leyes y

L Marco Reglamentos
Institucional a

nivel nacional

Variables
Econdmicas
Politicas

Plan de Desarrollo

1t vigente
Sociales
— Estructura
CQNTEXTO Especifico: organizacional
Historia de Desastre
— L Nivel
| | Exposicion a Jerarquico
Peligros
Naturales
|E| Programa
Nacional de
|| Historia y vulnerabilidad. Proteccion/
Vulnerabilidad estructural Defensa Civil
(Blaikie)
| | Antecedentes
De Desastres. Cadenas
Historia reciente causales
Mecanismo de disparo de —
1 Jac anlfiene e Marco de Seleccion de elementos
las politicas de pc/dc - .
politicas a ser analizados y
variables
RIESGO de Desastre Y
PNUMA
' Munich Re Orientaciones
Cardona-BM
Otros
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En el capitulo 3 se explica con detalle el contenido de cada uno de los componentes de la
Cédula-Pais, que es el instrumento basico utilizado para sistematizar la informacion.

El marco comparativo, incluido en el componente 6 de la Cédula-Pais, es una construccion
producto del anélisis de las principales hipdtesis causales que propone la EIRD. A partir de
estos resultados, se identifican y seleccionan prioridades, supuestos y acciones contenidas
en la Estrategia de Yokohama y en el Marco de Accion de Hyogo. Con esa materia prima
se establecen las variables, se elaboran los indicadores y las respectivas gradaciones que
permitan estimar el avance de cada pais.

Paralelamente a la sistematizacion lograda en la Cédula-Pais (o Perfil de los Paises, como
esta identificada en el Capitulo 4) y a los resultados del marco comparativo de politicas se
consideran dos grupos de elementos de analisis. El primero tiene que ver con el enfoque de
desastres incorporado en el disefio de las politicas. El segundo se refiere a elementos de
analisis aportados desde la escuela de politicas publicas.

Respecto a la primera vertiente, son considerados tres enfoques: el sociologico, el operativo
pragmatico y el economicista.

Para el enfoque sociologico se consideran principalmente los trabajos de Andrew Maskrey
(1993, 1994), Omar Dario Cardona (1993, 2003, 2005), Allan Lavell (1993, 1994),
Wilches-Chaux (1989), Blaikie (1996), Quarantelli (1972, 1987), Dynes (1972,1987) y Elia
Arjonilla (2001).

Para el enfoque pragmatico-operativo, se consideran las recomendaciones de politicas de la
Organizacion Mundial de la Salud, la Organizacion Panamericana de la Salud (OPS), el
Programa de Emergencias y Desastres de la OPS, el Comité Internacional de la Cruz Roja
(CICR), SUMA, la Federal Emergency Managment Agency (FEMA) y United Nations of
Disaster Relief Organizations (UNDRO), entre otras agencias y organizaciones
internacionales.

Para el enfoque economicista se consideran diversos trabajos financiados o en colaboracion
con el Banco Interamericano de Desarrollo, el Banco Mundial, la CEPAL y los estudios y
posiciones de empresas aseguradoras.

Estos enfoques consideran la definicion del riesgo a partir del peligro y la vulnerabilidad y
con algunas diferencias coinciden en una sintesis expresada en la siguiente formula:

R=PxV

La V (vulnerabilidad) ha sido desagregada a su vez en varios tipos: fisica, econOmica,
social, politica, técnica, ideoldgica, cultural, educativa, ecoldgica e institucional (Maskrey,
1993).

El tipo de vulnerabilidad que mas interesa establecer en este estudio, es la vulnerabilidad
institucional y organizacional. La definicion de las variables tiene principalmente esa
orientacion.

En la funcion de riesgo, la P (peligro), es considerada en este estudio sdlo para explicitar el
tipo de peligros naturales a los que esta expuesto cada uno de los paises y las relaciones
especificas que esta exposicion establece en la orientacion de las politicas formuladas. Se
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han localizado para cada pais o regidn, aquellos que pertenecen a alguna de las siguientes
categorias: geologicos e hidrometeorologicos,

En lo que se refiere a la segunda vertiente, ésta se constituye a partir de los métodos
propuestos para realizar comparaciones entre politicas. Entre los trabajos que se han
considerado se encuentran los de Theodore Lowi (1964) (con propuestas como las
contenidas en “Politicas Piblicas, estudios de caso y teoria politica”), D. Majone (1978 y
2000), Charles Lindblom (2000), Graham Allison (1969) y Jean Claude Thoenig y Meny.

En el analisis se utilizan tanto métodos cuantitativos como cualitativos para establecer las
comparaciones entre los paises, para lo cual se definen variables e indicadores,
considerando como punto de referencia los lineamientos y objetivos trazados en la
Estrategia Internacional para la Reduccion de los Desastres.

Los métodos utilizados para la comparacion suelen ser elegidos de acuerdo a si ésta se
realizard entre muchos paises (mas de 50), pocos paises (menos de 20) o estudios de un
solo pais para ulteriores comparaciones. En este sentido esta investigacion se inscribe en el
segundo caso, para el cual autores como Douglas Ashford, Meny y Thoenig refieren
considerar las siguientes generalidades:

= Realizar un buen control para hacer una cuidadosa seleccion de los paises que seran
analizados.

= Utilizar un nivel medio de abstraccion conceptual.
= Tener la caracteristica de ser estudios mas intensivos y menos extensivos.

» Elegir como unidad de analisis el pais y como principal foco de interés las
similitudes y diferencias entre paises.

Al respecto, estos autores han descrito el disefio de dos sistemas:

=  MSSD (Most Similar Systems Design) 6 “Mas similitudes”. En este se comparan
paises que muestran las mismas caracteristicas basicas, se observan diferencias en
los productos o resultados y se buscan explicaciones a estas diferencias.

= MDSD (Most Different System Design) o “Mas diferencias”. Aqui se comparan
sistemas que no muestran caracteristicas comunes, excepto los productos de
politicas, se busca identificar las similitudes en paises diferentes respecto a un
resultado en particular y se encuentran explicaciones comunes.

En este caso se comparan paises con caracteristicas basicas similares (idioma, region,
historia), que han declarado formalmente su participacion en la EIRD. Sin embargo interesa
encontrar tanto similitudes como diferencias en las politicas propuestas, considerando a su
vez similitudes y diferencias en la vulnerabilidad y exposicion a determinados peligros.
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Algunos de los aspectos que interesan en el anlisis una vez que se tienen los resultados
cuantitativos de la comparacion, los cuales tienen que ver con la etapa del ciclo de las
politicas que se va a estudiar (la formulacidn), son los siguientes:

=  Valores a maximizar.

= Tipo de politica (conforme a la tipologia de Lowi: distributivas, regulatorias y
redistributivas).

= Modelo conceptual de hechura de la politica (conforme a la tipologia de Allison de
1969: Modelo I de politica racional, Modelo II de politica organizacional y Modelo
IIT de politica burocratica).

=  Aproximacion conceptual a los desastres (religiosa, naturalista, sociologica,
ingenieril o pragmatica) y teoria causal utilizada.

= C(Criterios aplicados en la evaluacion ex — ante (distinguir entre criterios de
eficiencia, eficacia y efectividad).

d) Las fuentes

La informacion ha sido obtenida de:
= Los portales informéaticos de organizaciones del sistema de Naciones Unidas.
= Las paginas informaticas de organismos especializados en desastres.
= Los portales informéaticos de los paises estudiados.
= Bibliotecas virtuales.
= Bibliografia especializada.
= Hemerografia.
= Bases de datos disponibles en la red de internet.

Actualmente, muchos instrumentos de politicas, especialmente los del orden internacional,
son del dominio pablico muy poco tiempo después de ser acordados, discutidos o
presentados, a lo que se suma su accesibilidad gracias a los recursos provistos por la red de
internet. En el caso de los paises estudiados, la disponibilidad de la informacion es
heterogénea y se ha tenido que recurrir a métodos complementarios. De cualquier manera,
es importante sefalar que en el caso de los documentos obtenidos, las fuentes han sido los
mismos organismos o actores involucrados en su formulacion, lo cual resulta relevante en
especial en el caso de aquellos donde se plasman las politicas.

Indudablemente que los recursos tecnoldgicos actuales para el acceso oportuno a la
informacion han permitido que el periodo estudiado sea muy reciente (un periodo que
concluye en el 2005 en un trabajo de investigacion doctoral que se termina dos anos
después). Los costos de la informacion se han reducido de manera muy importante
comparados con los de la década anterior. Todos estos aspectos han sido fortalezas que la
investigacion procura aprovechar.
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e) Laadministracion de la informacion.

Desde el inicio de la investigacion,

. . Metodologia. Clasificacion de datos e informacion
como una estrategia para manejar

. . . 2
volimenes importantes de informa- !
cion d1.spon1b1e, se establecieron Objetivos Que la nomenclatura
lineamientos puntuales para su Salvaguardar la informacién utilizada ayude a tener
resguardo, clasificacion y proce- ;)rgf;?‘zal”z}“f"“;‘““’“ una idea rapida de la
. acilitar la busqueda res uesta a las
samiento. Estos pueden consultarse Favorecer el rigor en el uso p

siguientes preguntas:

en el Anexo 4. de las fuentes

(Para qué puede servir x informacion en
términos de la investigacion?

(Qué es?

(De qué trata?

(Es especifica de alglin pais o region?
(Cual fue la fuente?

(Se refiere a algin periodo en particular?

Fig.19 Metodologia. Clasificacion de datos
e informacion

El siguiente capitulo, el marco tedrico, contiene la discusion y definicidon de los elementos
que se espera proporcionen un soporte solido tanto al marco de la comparacion de politicas
estudiadas como a la interpretacion de los resultados.



CAPITULO 2
La vulnerabilidad como eje de la
comprension de los desastres y la
formulacion de politicas para reducirlos

Este capitulo tiene un doble proposito: establecer el

marco teodrico del trabajo y situar el estudio de la
prevencion y mitigacion de los desastres en el plano
de interés de la formulacion de politicas.

Contenido
+» Desastres y politicas. El
marco tedrico-conceptual

Para ello es preciso hacer una distincion basica entre % Sujeto del dafio y

dos componentes del riesgo de desastre a los que se ha vulnerabilidad

hecho referencia en el primer capitulo: el peligro y la < Entre los desastres y el
vulnerabilidad. objetivo de reducirlos: el

papel de las politicas.
% El riesgo de desastre y sus
enfoques

Las politicas consisten en grupos de acciones cuya
vinculacion tiene una logica de causa — efecto; el
supuesto principal es que en la definicion del

problema se han ubicado las variables o aspectos cuya
modificacion resultara en la consecucion del objetivo.

Asi, en términos generales tiene sentido decir que para reducir el riesgo de desastre, las
politicas pueden orientarse a disminuir el peligro o incidir sobre la vulnerabilidad.

Sin embargo, puesto que en el marco comin de comparacion elegido en esta investigacion
(la Estrategia Internacional para la Reduccidon de los Desastres) los limites de su
competencia estan establecidos por el tipo de peligros, en especial los naturales, y en tanto
que las posibilidades actuales de influir en éstos son nulas o0 muy limitadas (no podemos
evitar sismos, lluvias fuertes, tornados o huracanes), son las politicas orientadas a disminuir
la vulnerabilidad las que pueden reducir significativamente el riesgo de desastre.

Un asunto que preocupa adquiere la dimension de problema cuando se reconoce que es
posible alcanzar algin nivel de resolucidon. Los desastres son problemas de interés ptblico
por el nivel de afectacion que alcanzan y porque no son fatalidades.

La tesis de que peligro no es igual a desastre tiene una historia de aceptacion relativamente
reciente, muy ligada a la construccion tedrica de la genealogia de los desastres, pero con
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claras implicaciones en las politicas adoptadas para evitarlos o enfrentarlos en mejores
condiciones.

Al como se define la problematica de los desastres en un pais, le antecede una concepcion
de éstos que puede ubicarse en términos tedricos y le siguen un grupo de politicas entre las
que puede distinguirse consecuentemente su orientacion predominante hacia el peligro o
hacia la vulnerabilidad.

En esta perspectiva, la concepcion adoptada de los desastres tiene una estrecha vinculacion
con la formulacion de politicas.

A continuacidn se exponen los principales componentes que integran el marco tedrico de
este trabajo, desde el cual se explica por qué es el componente vulnerabilidad del riesgo de
desastre el eje en la comprension de este tipo particular de eventos.

El capitulo consta de cuatro apartados:

En el primero se definen los conceptos esenciales alrededor de los desastres y se relacionan
con sus implicaciones en términos de politicas. Asimismo se esbozan las caracteristicas de
cinco de las concepciones de desastre que han influido mas la formulacidon de iniciativas
nacionales e internacionales para reducirlos.

En el segundo apartado se presentan los criterios que suelen definir a un evento como
desastre y se analiza su validez, para poner en el centro de la discusion el papel que juega la
vulnerabilidad en el riesgo de desastre.

En el tercero se presenta el marco tedrico-conceptual de las politicas, a partir del cual se
explican los aspectos de la etapa de la formulacion que se abordan en este trabajo.

Por Gltimo se expone como el componente vulnerabilidad del riesgo de desastre, es
considerado y ponderado de manera diferencial en los modelos que se adoptan para
cuantificarlo, seglin los objetivos e intereses de quienes los proponen o financian su
construccidon. Este tltimo apartado vincula este capitulo con el que le sigue, el cual aborda
las tendencias de las politicas en la materia que nos ocupa en el ambito internacional, lo
cual a su vez dota de contexto a la Estrategia Internacional para la Reduccidon de los
Desastres, que constituye el marco comin de comparacion entre los paises objeto del
estudio.



49

2.1 Desastres y politicas, el marco tedrico conceptual

Los desastres son un objeto de estudio que como tal, cuenta con una terminologia
especializada. El uso de la palabra apropiada es importante no solo para satisfacer el rigor
académico, sino porque al llevar el interés en este tema al plano practico de las politicas, la
precision facilita la comunicacion y los acuerdos entre los equipos multidisciplinarios que
trabajan en su disefio, implementacion y evaluacion. Asimismo resulta muy atil en términos
de la evaluacion ex — ante y ex — post, para favorecer la eleccion de criterios que ayuden a
conocer el nivel de impacto alcanzado.

Asfi, el primer concepto que tiene que ser definido es el de desastre.

Una definicion sencilla y adecuada, es la de desastre como el evento dafino que rebasa la
capacidad de anticiparse, prevenir, resistir, responder y recuperarse del sistema* afectado. A
esa capacidad se le conoce como resiliencia. En el caso de este tipo particular de eventos, el
sistema dahado es el pafs, lo cual quiere decir que el daho localizado en uno o mas
municipios, departamentos o estados, se encuentra referido a como resulta afectado el
sistema en su conjunto’.

Son reconocidas diversas etapas que conforman el llamado ciclo de los desastres. Una de
las clasificaciones mas citadas, es la que utiliza de manera muy sencilla el referente
temporal, de modo que existe un antes, un durante y un después. Esta es una simplificacion
utilizada para divulgar acciones concretas que las personas pueden reconocer y que suelen
ser presentadas en forma de recomendaciones. En el medio académico y técnico, el ciclo de
los desastres suele consistir en seis fases: prevencion, mitigacion, respuesta (emergencia),
rehabilitacion, recuperacion y reconstruccion (las tres Gltimas pueden agruparse en la fase
“restablecimiento”). Esta diseccidn en etapas permite visualizar politicas que son
especificas para cada una de ellas.

Las politicas de prevencion persiguen alcanzar una modificacion de condiciones tal, que
logren en conjunto que el desastre no ocurra, mientras que las de mitigacion tienen como
objetivo minimizar los danhos en lo posible (especialmente en instalaciones estratégicas), en
el caso de que atin con las medidas adoptadas, el desastre se configure. Por su parte, la fase
de respuesta integra aquellas intervenciones que se consideran necesarias cuando el

* El concepto “sistema” puede ser definido a partir de las siguientes caracteristicas: ser una unidad
reconocible, contar con elementos o componentes interconectados, que las interconexiones se encuentren
organizadas, la existencia de interaccion de componentes en procesos significativos, los procesos tienen
entradas y salidas, hay una composicion de estructuras jerdrquicas entre componentes, la adicion o retiro de
un componente cambia el sistema y sus caracteristicas, el componente es afectado por su inclusion en el
sistema, los significados de control y comunicacion promueven la sobrevivencia del sistema, hay propiedades
emergentes frecuentemente impredecibles, se pueden ubicar los limites del sistema, el medio ambiente fuera
de los limites afecta al sistema. (University of Leicester, s/a).

> Dombrowsky (1995), reconoce cuatro tipos de definiciones frecuentes de desastre: a) las que lo caracterizan
como un evento (con sus subcategorias de tiempo, espacio y severidad), b) el modelo por etapas o fases, que
se identifica como una variante del anterior, c) conceptualizaciones que usan relaciones como recursos-
demanda o capacidad insuficiente y d) como concepto desde el “catalizador sistémico”, el desastre como
producto de la interaccidn entre sistemas complejos.
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desastre es inminente, durante el periodo de impacto y el inmediatamente posterior.
Finalmente, el restablecimiento es la etapa donde las acciones tienen como objetivo
conseguir condiciones de regreso a la normalidad.

La tabla que se muestra a continuacion, presenta ejemplos de acciones que corresponden a

alguna de las etapas.

Tabla 1. El Ciclo de los Desastres. Ejemplos de cursos de accion.

Cursos de accidon

Prevencion

Mitigacion

Respuesta

Restablecimiento
Rehabilitacion Recuperacion Reconstruccion

Elaboracion de
Mapas de Riesgo

Medidas de reduccion
de la vulnerabilidad
en instalaciones
estratégicas

Instalacidn de
sistema de mando
para emergencias

Reduccidn de la
vulnerabilidad
conforme al
diagnostico

Desarrollo de sistemas
de alertamiento

Operacion del
sistema de atencion
prehospitalaria

Monitoreo del
riesgo de desastre

Operacion de
programas de
capacitacion

Operacion de
protocolos de triage
en hospitales

Profesionalizacion
de cuadros técnicos
y gerenciales

Elaboracion y practica
rutinaria de
procedimientos de

Administracion de la
ayuda internacional

Monitoreo epidemioldgico y medidas de
salud publica.

Operacidn de albergues temporales.
Restablecimiento de servicios basicos.
Utilizacién de instrumentos previstos para
financiar la rehabilitacion.

Programas de reconstruccion de vivienda.

emergencia

En este trabajo,
comparan.

son las politicas de prevencidn y mitigacion las que se analizan y

En el tema de politicas para reducir desastres, resulta esencial destacar la siguiente
caracteristica: las etapas de prevencidon y mitigacion constituyen etapas previas a la
aparicion de un dafio que se pretende evitar o modificar. Se planea y ejecuta para que
determinado evento (el desastre), no se materialice. Podria decirse que se modifican ciertas
condiciones suponiendo que lograran un efecto que so6lo se comprueba en negativo, es
decir, en el caso en que el evento que iba a ocurrir con alguna probabilidad, no ocurra. Esto
introduce otro concepto, el riesgo de desastre.

Riesgo se define como probabilidad de sufrir daho, de modo que riesgo de desastre es la
probabilidad de que ocurra un evento danino que rebase la capacidad de anticiparse,
prevenir, resistir, responder y recuperarse del sistema. En el caso de los desastres, el
sistema al que nos referimos es la unidad pais o aquella que sea definida conforme a las
reglas de operacion locales.

Como ya se menciond, el riesgo de desastre (RD) estd conformado por la interaccion de
dos componentes: el peligro o amenaza (P) y la vulnerabilidad (V). El peligro es el agente
de dafo, esto es, en el caso de los peligros naturales, el sismo, el tornado, la lluvia fuerte, el
huracan, mientras que la vulnerabilidad es la susceptibilidad a sufrir el dafio. Asi puede
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comprenderse que ante la exposicion al mismo peligro, distintos sistemas tengan
vulnerabilidades diferentes.

La relacion entre esos dos componentes, se sintetiza con la formula RD =P x V.

Vargas (2002:11) los desagrega para presentarlos en forma de funciones. Para ello define
los siguientes conceptos: Ecosistema, como conjunto de relaciones entre seres vivos y
medio fisico, cuya estabilidad garantiza la continuidad de la vida; Desastre, como la
destruccion parcial o total, transitoria o permanente, actual o futura de un ecosistema y por
lo tanto, destruccion de vidas humanas y del medio y las condiciones de subsistencia;
Amenaza o Peligro (A) como la fuerza o energia con potencial destructivo; Vulnerabilidad
(V) como funcidon del grado de exposicidon, la proteccion preestablecida, la reaccion
inmediata, la recuperacion basica y la reconstruccion; Riesgo de Desastre como la
magnitud probable de dafio de un ecosistema especifico o en alguno de sus componentes,
en un periodo determinado, ante la presencia de una especifica actividad con potencial
peligroso.

De estos componentes resultan diversas relaciones como las que se muestran en el siguiente
cuadro (Vargas, 2002:15-17).

Cuadro 3. El Riesgo de Desastre y sus funciones

Riesgo de desastre = f (A xV)

.
'Vulnerabilidad = f (grado de exposicion,
proteccion, reaccion inmediata,

1
recuperacion bdsica, reconstruccion)
e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e ————————— - ——

Resiliencia = f (recuperacion
bésica, reconstruccion)

__________________________________________________________________

Homeostasis = f (proteccion,
reaccidon inmediata)

Fuente: VARGAS, I.E., Politicas piiblicas para reducir la vulnerabilidad frente a los desastres naturales y
socio naturales, Serie Medio Ambiente y Desarrollo No. 50, editado por ONU/CEPAL/ECLAC,
Division Medio Ambiente y Asentamientos Humanos, Santiago de Chile, Abril 2002, pp. 15-17.
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Esta diseccion de componentes permite clarificar diferentes niveles de intervencidon
potencial sin perder de vista la forma mas general del Riesgo de Desastre. Sin embargo, es
la formulacion de Wilches — Chaux (1993) al proponer una tiplogia de vulnerabilidad, la
que acentfa el origen eminentemente social de la misma. En este sentido, mientras que
Vargas aporta la posibilidad practica de traducir en intervenciones técnicas especificas cada
uno de los componentes del riesgo, Wilches-Chaux acenttia los aspectos estructurales del
problema. Ambas perspectivas no son necesariamente complementarias y pueden incluso
abonar a enfoques contrapuestos, pero su consideracion en paralelo enriquece la perspectiva
tedrica de los desastres y ofrece al analisis de politicas la posibilidad de conservar
coherencia en diferentes niveles de abstraccion del problema.

A continuacion se presenta la tipologia a la que se ha hecho referencia.

Tabla 2. Tipologia de la Vulnerabilidad

Vulnerabilidad Natural

Caracteristicas definidas por:
Los limites ambientales en que la vida es posible y los requerimientos
del organismo. La tenemos por el hecho de estar vivos, es intrinseca.

Vulnerabilidad Fisica

La localizacién de asentamientos humanos.
Las condiciones de las estructuras fisicas y su capacidad para
absorber efectos de los fendmenos potencialmente destructivos.

Vulnerabilidad Econémica

El nivel de desarrollo econdmico.

El acceso a los recursos.

Los medios de intercambio.

Las reservas monetarias y no monetarias.
La distribucién del ingreso real per capita.

Vulnerabilidad Social

El nivel de organizacion de la comunidad.
El nivel de cohesién interna de la sociedad.
El tipo y efectividad de liderazgos.

Vulnerabilidad Politica

El nivel de autonomia de la comunidad.
Los procesos de toma de decisiones.

Vulnerabilidad Técnica

El nivel de autonomia tecnoldgica.
La disponibilidad de recursos tecnoldgicos.
El uso de tecnologias.

Vulnerabilidad Ideolégica

La concepcién del mundo.
La concepcién del papel de los seres humanos en el mundo.

Vulnerabilidad Cultural

Las formas de las relaciones sociales.
Las relaciones con el medio ambiente.
Los rasgos de personalidad de los pueblos.

Vulnerabilidad Educativa

La educacion sobre desastres.
El procesamiento de la informacion.

Vulnerabilidad Ecoldgica

El modelo de desarrollo (convivencia vs dominacion).
La capacidad del medio para ajustarse y compensar la accion
humana.

Vulnerabilidad Institucional

El tipo de instituciones.
El grado de eficacia.
La capacidad de ajustarse.

Fuente: reconstruccién a partir de la propuesta de Wilches-Chaux, “Vulnerabilidad
Global” en Maskrey Andrew (Comp.), Los desastres no son naturales, La Red,
Colombia, 1993, pp.25-44.
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Hasta aqui, se ha presentado un marco conceptual que es resultado de una evolucion
tedrica. Este marco puede ubicarse en varios de los enfoques actuales en torno a los
desastres, los cuales se encuentran estrechamente vinculados al tipo de definiciones del
problema que se han adoptado y por ende, a los cursos de accidn formulados. Si estas
concepciones se ubican en el tiempo, pueden distinguirse traslapes, que s6lo son
diferenciables en términos analiticos.

Pueden identificarse seis grandes enfoques, cinco de los cuales corresponden a desarrollos
tedricos, que son contrastados a partir de las siguientes variables: sus supuestos, su
concepto de desastre, como los clasifica, qué etapas distingue, qué causas reconoce y cual
es el potencial de la intervencion humana que considera factible®.

A continuacidn se presenta una sintesis de los enfoques, considerando las variables
mencionadas.

Enfoque magico-religioso

Entre los autores que han estudiado y documentado este enfoque, se encuentran:
Musset,1996; Maskrey, 1993; Camino Diez, 1996, Rodriguez, 1999, Acosta, 1996; Peraldo,
1996. En América Latina puede ubicarse en la etapa precolombina y colonial; alin es
posible verificar su influencia en algunas legislaciones vigentes, en las concepciones
populares y en intervenciones publicas de funcionarios y politicos.

La tabla que se presenta a continuacidn refiere sus principales caracteristicas.

Tabla 3. El enfoque magico-religioso de los desastres

Principales Concepto de Clasificacion Etapas Causas Potencial de
Supuestos desastre intervencion
humana
Los desastres Son eventos Es un enfoque Antes: puede Sobrenaturales. | Ninguno o muy
son imprevisibles a | afinala haber senales limitado.
acontecimientos | través de los clasificacion de | Durante: Referido a
externos, cuales fuerzas desastres actividades aspectos de
obedecen a sobrenaturales | naturales, y religiosas comportamiento
poderes comunican desastres Después: en términos de
sobrenaturales. | diversos provocados por | reforzamiento premio —
aspectos a las el hombre. de creencias. castigo.
comunidades.

Enfoque naturalista.

Autores como Alan Lavell (1993), Wilches-Chaux (1993), Andrew Maskrey (1993) y
Dario Cardona (1993) han expuesto y criticado este enfoque, el cual ha sido ampliamente
adoptado por gobiernos latinoamericanos a través de la generacidon o apoyo de
organizaciones enfocadas no al estudio del riesgo, sino principalmente al estudio de los
peligros naturales. Asimismo ha sido el predominante durante el Decenio Internacional para
la Reduccion de los Desastres Naturales (DIRDN) junto con el enfoque ingenieril o
fisicalista. Puede encontrarse con mucha claridad en autores como Lugo Hubp (2002),

® Cada uno de los enfoques es reconstruido y analizado en Reyes D., Las politicas piiblicas y la problemdtica
de los desastres en México (1985-2000), tesis de maestria, UNAM, México, 2004 pp. 9-53.
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Moshe (2002) y en mucha de la bibliografia publicada por organismos internacionales
como la Organizacion Panamericana de la Salud (OPS).

La tabla que se presenta a continuacidn refiere sus principales caracteristicas.

Tabla 4. El enfoque naturalista de los desastres

Principales Concepto de Clasificacion Etapas Causas Potencial de
Supuestos desastre intervencion
humana
Son los peligros | Desastre es el Desastres Interdesastre, Caracteristicas | Mejorar
los que causan | fendmeno naturales y predesastre o intrinsecas de conocimiento de
los desastres. natural desastres alerta, impacto, |los fendmenos. |los fendmenos
Los desastres combinado con | antropogénicos. |emergenciay que causan
naturales sus efectos reconstruccion. desastres,
existen. nocivos. Son investigacion
repentinos e ciencias de la
imprevisibles. atmosfera y de
la tierra,
tecnologias,
monitoreo.

Los medios masivos de comunicacidn suelen adoptar y contribuir a la reproduccion de este
enfoque, refiriéndose no solo a los “desastres naturales”, sino aseverando que ‘“el desastre
fue causado por el huracan o el sismo”.

Traducido en términos de R = P x V, el principal énfasis es localizado en P, para
aproximarse incluso a una proposicion como la de R = P, soslayando con esto los aspectos
sociales de la causalidad.

Enfoque sociologico

El origen de este enfoque puede rastrearse en estudios de principios del siglo XX, como los
de L.T. Carr (1932) (citado por Dombrowsky, 1995), Samuel Henry Prince, con el estudio
de caso del desastre del Halifax (1920) y Sokorin (1942). Una reconstruccion historica de la
evolucion de esta perspectiva sociologica de la escuela norteamericana puede consultarse
en Dynes (1987).

Entre los autores que han trabajado e impulsado este enfoque se encuentran Wilches Chaux
(1989)(1993), Macias (1993), Quarantelli (1972) (1987), Cannon (1991), Davis (1993),
Dynes (1972)(1987), Kreps (1972), Arjonilla (2001), Cardona (1993) y Acosta (1996). En
América Latina, La Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres aglutina
investigadores de diversas organizaciones que trabajan aspectos historicos y tedricos con
esta perspectiva.

La tabla que se presenta a continuacion, sintetiza las caracteristicas de este enfoque.
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Tabla 5. El enfoque sociologico de los desastres
Principales Concepto de Clasificacion Etapas Causas Potencial de
Supuestos desastre intervencion
humana
Los desastres El desastre son | No interesa Prevencion, Principalmente | Amplia y puede
son fendmenos | los dafos especialmente. | mitigacion, la vulnerabilidad | abordarse
con causas resultado de un | Pueden emergencia, de las desagregando
esencialmente proceso de distinguirse por | rehabilitacion, comunidades. analiticamente
sociales. No son | eslabonamiento | el tipo de recuperaciony | Causasy la
naturales. de peligro reconstruccion. | consecuencias vulnerabilidad.
vulnerabilidades. | involucrado. son producto de
procesos
sociales.

No obstante que la sociologia se ha ocupado de los desastres de manera mas o menos
sistematica desde la década de los sesenta en los Estados Unidos, su influencia en los
ambitos de discusion internacional que posteriormente permearon las politicas nacionales,
se localiza a mediados de los noventa, especialmente en la evaluacion intermedia del

DIRDN y mas consistentemente en la EIRD.

Desde este enfoque ha sido propuesto el Modelo de Presion-Liberacion.

“La base para la idea de la presion y la liberacion es que el desastre es la
interseccion de dos fuerzas opuestas: aquellos procesos que generan vulnerabilidad,
por un lado y exposicion fisica a una amenaza por el otro. La imagen se parece a un
cascanueces, con mayor presion en la poblacion que surge de ambos lados: de su
vulnerabilidad y del impacto de la amenaza sobre las personas con diversos grados
de vulnerabilidad. La idea de liberacion se incorpora para conceptuar la reduccion
del desastre: al atenuar la presion, la vulnerabilidad tiene que reducirse” (Blaikie,
et.al., 1996 :46).

Este modelo de explicacion se ha utilizado en estudios de caso de desastres en diversas
regiones del mundo.

Enfoque ingenieril o fisicalista

Este enfoque se ha desarrollado desde las ingenierias y se ha visto fortalecido por la carrera
tecnologica que ofrece soluciones practicas. Se identifica estrechamente con el enfoque
naturalista, que establece la relacion directa entre el desastre y el peligro. Ambos fueron
ampliamente impulsados en el Decenio Internacional para la Reduccidon de Desastres
Naturales (DIRDN) y su influencia en politicas nacionales puede localizarse en el analisis
de los presupuestos destinados a programas de prevencion y mitigacion de desastres.

La tabla que se presenta a continuacion, sintetiza sus principales caracteristicas.
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Tabla 6. El enfoque ingenieril o fisicalista de los desastres

Principales Concepto de Clasificacion Etapas Causas Potencial de
Supuestos desastre intervencion
humana
La El desastre estd | Desastres Antes, durante y | Peligros Medidas de
vulnerabilidad | dado por el naturales (en los | después. naturales reforzamiento
fisica es la extenso dafhoa |que También se de estructuras
variable sobre la |la principalmente | reconocen otras fisicas.
que hay que infraestructura | se interesa este | etapas. Se Incrementar
incidir (edificios, redes | enfoque) y interesa conocimiento de
principalmente | de abasteci- desastres especialmente peligros
para preveniry | miento de provocados por |enlade naturales.
mitigar servicios bésicos | el hombre. mitigacion y Extender el uso
desastres. y estratégicos). reconstruccion. de tecnologfas
de construccion
y monitoreo.

Enfoque operativo — pragmatico

Entre los organismos en los que puede reconocerse la adopcion del enfoque operativo —
pragmatico, se encuentran el Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR), la Organizacion
Panamericana de la Salud (OPS), el Proyecto Esfera, la Agencia Federal para Manejo de
Emergencias (Federal Emergency Managment Agency, FEMA), la Oficina de Asistencia
para Casos de Desastre de Estados Unidos (Office of U.S. Foreign Disaster Assistance,
OFDA) y otros de caracter nacional e internacional, en especial los que constituyen cuerpos

técnicos que se ocupan de intervenir en la fase de impacto y post-impacto.

La siguiente tabla sintetiza las caracteristicas de este enfoque.

Tabla 7. El enfoque operativo - pragmatico de los desastres

Principales Concepto de Clasificacion Etapas Causas Potencial de
Supuestos desastre intervencion
humana
Sus supuestos Definido a partir | Pueden reconocer | Interesan Reconoce su Se incluye el
tienen de las soluciones | indistintamente la | especial- multiplicidad pero | interés por
importantes propuestas por | clasificacion mente las no suele ahondar en | aspectos ético —
acercamientos los organismos | naturalista pero que corres- | el andlisis tedrico. | filosoficos.
con el enfoque | que adoptan este | detallando los ponden ala | Con cierta También destaca
socioldgico, enfoque, como | desastres respuesta, el | frecuencia presenta | los de tipo
pero se ocupan | el considerarlo | antropogénicos y |restableci- | los resultados de su | organizacional,
de los aspectos | un evento slibito | caracterizando miento y la | propia intervencién | como el sistema
teoricos sdlo que rebasa la nuevos subtipos | mitigacion. |en forma de de mando para
marginalmente. | capacidad de como el de las estudios de caso. emergencias.
respuesta del emergencias
sistema. complejas.
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Enfoque economicista

Se trata de un enfoque que gand influencia durante el DIRDN y que esta siendo
fuertemente impulsado por organismos financieros internacionales. En América Latina son,
entre otros, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el Banco Mundial (BM) y la
Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), apoyados por otros
organismos regionales como la OPS, los que se encuentran financiando investigacion y
generando opinion a favor de la implementacidon de politicas desde este enfoque. Estos
promueven reuniones para discutir y emitir recomendaciones, en las cuales participan
organizaciones académicas (universidades, centros de investigacion), organismos no
gubernamentales y empresas, algunas de las cuales reciben financiamiento de los
organismos internacionales para la realizacion de proyectos cuyos resultados son el
sustento y argumentacion de las politicas que se pretende impulsar al interior de los paises
de la region.

La tabla que se presenta a continuacion, sintetiza las caracteristicas de este enfoque.

Tabla 8. El enfoque economicista de los desastres

Principales Concepto de Clasificacion Etapas Causas Potencial de
Supuestos desastre intervencion
humana
El nivel de El desastre se Adopta Se ocupa Peligros Politicas de
impacto define en clasificaciones | principalmente | naturales. transferencia de
econdmico funcién de la de los otros de la mitigacion | Vulnerabilidad | riesgos.
define al cuantificacion enfoques. yel econdmica e Evaluacion a
desastre. de los dafios restablecimiento. | institucional. partir de la
Los desastres directos e Fallas del definicion de
ponen en riesgo | indirectos y de desarrollo. indicadores.
el desarrollo de | la relacion que Diversificacion

los paises.

existe entre

de instrumentos

Elriesgonoes |estosy los financieros para
equivalente al mecanismos de la mitigacion y
peligro. financiamiento rehabilitacion.

disponibles para
la vuelta a la
normalidad.

Pueden encontrarse supuestos, argumentos y recomendaciones desde esta vision en Vargas
(2002), Freeman et.al., (2003) y ADRC (2005). Asimismo, es en este contexto en el cual se
ha generado el sistema de indicadores de riesgo y gestion de riesgo (Cardona et.al., 2005).

La discriminacion de estos enfoques es una herramienta til para interpretar los resultados
de la comparacidn de politicas en el capitulo 4.

Finalmente, existe otro aspecto de indole tedrica que es pertinente discutir y al que se
refiere el siguiente apartado. Tiene que ver con mirar con mayor profundidad el concepto
de desastre y su relacion con tres tipos de vulnerabilidad: institucional, politica y
organizacional. Esto conduce hacia dos vertientes Gtiles para el analisis comparado que se
desea realizar: a) la posibilidad de ponderar las distintas vulnerabilidades en funcion del
signo caracteristico, sine qua non, del desastre y b) desagregarlas en términos que provean
de significado al estudio de la formulacidn de las politicas para prevenir y mitigar danos.
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2.2 Sujeto del dano y vulnerabilidad

Frecuentemente el desastre es caracterizado en términos de pérdidas humanas y materiales.
Las variables mas comunes son nimero de muertos, damnificados, afectados, pérdidas
econdmicas directas e indirectas. Sin embargo, mientras que éstas sirven para describir el
impacto, no son suficientes para en sentido contrario definir un evento como desastre,
porque para ello tienen que ser ubicadas en el contexto de un sistema especifico’.

Debido a que a la fecha, esas variables son ain ampliamente utilizadas para describir y
definir al desastre, resulta pertinente ahondar en la argumentacion de por qué su validez es
muy pobre para el objetivo de caracterizarlo. A continuacion, presentamos el panorama de
los desastres, descrito a partir de esas variables, para después problematizar sobre cada una
de ellas.

Desde una perspectiva general, Noji (2000) caracteriza dicho panorama ofreciendo cifras
como las que siguen:

* Ocurre en el mundo un desastre de grandes proporciones diariamente y uno que
requiere ayuda internacional cada semana.

* Enun lapso de veinte anos, correspondientes a la década de los ochenta y los noventa,
los llamados desastres naturales han matado 20 millones de personas, a las que se
suman 800 millones de afectados y 50,000 millones en pérdidas.

* Asia es la region mas afectada. Con datos del periodo 1965-1992, se calculd que por
cada 15 desastres al afho en Asia, hay 10 en América Latina y Africa, y uno en
Norteamérica, Europa y Australia.

El Centro Asiatico para la Reduccion de Desastres (ADRC, 2005) aporta a esta misma
numeralia reportando que en el periodo de 1975 a 2003, se ha encontrado la siguiente
distribucion de poblacidon afectada por desastres: Africa 7.1por ciento, América 2.9 por
ciento, Asia 89.7 por ciento, Europa 0.6 por ciento y Oceania 0.4 por ciento. Asimismo se
ha calculado que dos terceras partes de los desastres desde 1994 han sido precipitados por
fendmenos hidrometeoroldgicos (inundaciones y tormentas).

Practicamente todos los informes de organismos especializados en desastres, refieren
estadisticas similares para argumentar sobre la importancia del tema. En este sentido, los
principales criterios considerados para calificar un evento como desastre, son los mismos
que los utilizados para medir su impacto. Estos pueden agruparse en : a) afectacion directa
a la poblacion (muertos, heridos, damnificados) y b) pérdidas materiales traducidas en
términos monetarios.

7 No obstante la enorme dificultad y la inexactitud que puede implicar el establecer pardmetros para
considerar un evento como desastre, algunas organizaciones como la Oficina de Estados Unidos para
Asistencia en Desastres (OFDA por sus siglas en inglés) ha establecido entre otros los siguientes: a) en caso
de temblor y erupcion volcanica: mas de seis muertos 6 mas de veinticinco entre muertos y lesionados, o mas
de mil afectados, o pérdidas de més de un millon de ddlares; b) en caso de desastres hidrometeoroldgicos: méas
de cincuenta entre muertos y lesionados o mas de mil pérdidas de casas o pérdidas de més de un millon de
dolares; c) en el caso de intoxicaciones masivas: si el numero de afectados es sustancial o pérdidas de mas de
un millon de dolares (OFDA, 1988).
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En cuanto a la “Afectacion directa sobre la poblacion”, junto con las largas listas del
nimero de muertos, lesionados, damnificados y afectados, hay cada vez un mayor
reconocimiento de la distribucidon desigual de la mortalidad producto de los desastres. Por
ejemplo, cuando los paises son listados por nimero de desastres en un periodo extenso
como el de 1966 a 1990, ubicando por separado los paises industrializados de los paises en
vias de desarrollo y considerando los diez primeros lugares de cada grupo, la diferencia de
eventos entre una lista y otra es de 278 eventos de un total de 2052; es decir, el 57% ocurrid
en paises en vias de desarrollo y el 43% restante en industrializados. Sin embargo, si la
variable que se considera es la de niimero de muertos o nimero de afectados, solo uno de
los paises considerados industrializados aparece en la lista de los primeros veinte. En el
periodo referido, los tres primeros lugares por nimero de muertos los ocupan® Etiopia
(611.8 mil), Bangladesh (365.5 mil) y China (292.8 mil) (Noji, 2000), mientras que en el
total de afectados dichos lugares los ocupan India (1,551.8), China (298.6) y Bangladesh
(214.0).

Estas observaciones han sido traducida a la estimacion de que 95 por ciento de las muertes
por desastres llamados naturales, ocurren en 66 por ciento de la poblacion mundial que vive
en los paises mas pobres (Anderson, 1991).

Por su parte, la variable “Pérdidas econdmicas” se comporta claramente en sentido
contrario cuando la medicidn se realiza en términos absolutos (méas pérdidas en paises
industrializados que en subdesarrollados). Esta variable suele considerarse para la
calificacion de un evento como desastre y para la estimacion de su impacto; se divide en
pérdidas directas (patrimonio, bienes terminados, cosechas a punto de levantar) y pérdidas
indirectas (bienes y servicios que se dejan de producir, gasto social en comunicacion, salud
y educacion).

Se ha estimado que desde la adopcion de la estrategia de Yokohama (1994), se han
registrado 7,100 desastres en el mundo con un saldo de $800 billones de doblares en
pérdidas (ONU, 2005).

Sin embargo, estas cifras adquieren sentido cuando la unidad de analisis es el pais y el
monto de las pérdidas se compara con el Producto Interno Bruto (PIB) alcanzado por el éste
en el aflo anterior al desastre. Esta comparacion no ha resultado tan obvia, si consideramos
que entre los criterios definido por la OFDA (la agencia especializada en desastres de los
Estados Unidos) y que han sido clasicamente aplicados para la calificacion de un evento
como desastre, se considera el monto fijo de mas de un millon de dolares en pérdidas.

Se han citado como ejemplos paradigmaticos del impacto de los desastres en términos
economicos, el sismo de Armenia en 1998, con danos calculados en 20 mil 500 millones de
dolares, significando una relacion dafno econémico / PIB de 908% (considerando como
base el PIB de 1990), asi como el incendio forestal en Mongolia en 1996, donde la relacion
entre pérdidas (1.71 mil millones de dolares) y el PIB del afio anterior (0.89) fue de 192%.
A su vez, el fenomeno del nifio (1997-1998), significo pérdidas para Ecuador equivalentes
al 14% de su PIB y de 3.3% del PIB conjunto de los paises andinos (ADRC,2005).

8 Nfdws . . . )
Meéxico ocupa el lugar nimero 18 en esta lista, con una suma de 12 mil 100 muertos. No figura entre los
primeros veinte paises cuando la variable considerada es el nimero de damnificados.
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En general se estima que en la década de los 90 se registraron 3 veces mas desastres que en
la de los sesenta y que el costo de los dafios se multiplicd por nueve (Vargas, 2002).

Asi, son principalmente dos las variables que suelen utilizarse para considerar un evento
como desastre y para ubicar su magnitud: la afectacion sobre la poblacidon y las pérdidas
econdmicas.

Muertos )
Heridos
Danos poblacion § Damnificados Si

/ Desplazados
> |||]|:> (Desastre?

EVENTO Jp Dafios econdmicos | Pérdidas dir. Relacion con

\ Pérdidas indir el PIB No
Danos a los medios

de vida

Fig. 20 Variables comiinmente usadas para
definir un evento como desastre.

Una tercera variable es afadida al proceso inicial de evaluacion de dafios o al proceso de
célculo de pérdidas esperadas (si se estan construyendo escenarios); esta es la afectacion
sobre los medios de vida como servicios basicos y aquellos considerados estratégicos. Una
parte de éstos suele ser cuantificada e integrada al conteo de pérdidas econdmicas.

Sin embargo, ninguna de estas variables, ni por separado ni en su conjunto, contienen
elementos suficientes para identificar la magnitud de un evento y saber si califica como
desastre.

En el caso de “Daiios a la poblacion”, suele hacerse una relacion lineal entre el nimero de
muertos y el desastre. Sin embargo, ;Cuantos son muchos muertos o cuél es una cifra
aceptable? ;por qué 10,000 muertos en un sismo que quizas sOlo se repita a lo sumo dentro
de 100 anos implica un desastre y una cifra anual de 34,000 muertes por accidentes cada
ano no lo es? Hay que anadir algo que parece evidente pero que no lo es tanto: toda muerte
humana por trauma es una tragedia, pero no toda tragedia es un desastre.

También habria que considerar qué implican 100,000 muertos en un pais de mas de mil
millones de habitantes en comparacion con uno de doscientos millones. Ninguno de estos
planeamientos tienen que ver con cuestionar el igual valor basico de cada vida humana.
Tienen que ver con preguntarse sobre la dificultad que implica establecer a partir del
nimero de muertos, heridos o damnificados una medida valida para conocer si las politicas
estan logrando el objetivo de la reduccion de desastres. ;Como saber si los programas estan
obteniendo resultados porque ante determinado fendmeno potencialmente destructivo el
namero de heridos o muertos hubiera sido de mil en vez de cinco mil, o de cero en vez de
diez mil? ;Cuales son las probabilidades de que determinado evento se desarrolle y dentro
de éstas, de que en un contexto especifico un niimero determinado de personas muera?
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Dicho de otra forma, como saber que un programa ha disminuido el riesgo de desastre
porque en tres aflos consecutivos no se han registrado muertes por esa causa, siendo que
quizas las razones de esta condicion se encuentren en que el lugar no ha sufrido el impacto
de fendbmenos con potencial destructivo.

Por el contrario, ;cOmo saber si un programa ha fracasado porque resultan 5,000 muertos
en el transcurso de un huracan? ;como saber si resultd exitoso porque sin el programa en
vez de 5,000 hubieran muerto el doble o el triple?

Asi, el nimero de muertes no define al desastre, y esto es de toda la importancia para la
formulacion y definicion de criterios de evaluacion ex — ante y ex — post.

En lo que respecta a la variable “Danos econdmicos”, su monto tampoco define
necesariamente al desastre. No deben extranar las cifras crecientes de dahos econdmicos de
una década a otra, donde las subsiguientes duplican o triplican las pérdidas de las décadas
inmediatas anteriores. Esto tiene que ver con una razon relativamente sencilla: hay cada vez
mas infraestructura y necesidades potencialmente afectables. Hay evidencia suficiente para
afirmar que los paises que registran las pérdidas econo6micas mas altas por desastres, son
los paises ricos. El costo por la pérdida de un solo edificio puede ser equivalente en
términos monetarios a la destruccion de los medios indispensables de vida de comunidades
enteras en los paises pobres.

La relacion entre la pérdida y la proporcidon que representa en el PIB del pais afectado nos
acerca mas a la ponderacion de los dafios que la exposicion de montos sin referentes.

Sin embargo, la relacion entre el monto de las pérdidas y el PIB es s6lo una medida
indirecta de la dificultad que afrontara el pais para recuperarse. Relaciones similares de
pérdidas/PIB, comparadas entre paises, no implican posibilidades equivalentes, por
ejemplo, de reconstruir.

Una historia creciente de pérdidas econdmicas por desastres en un periodo de una o dos
décadas puede estar significando una evolucion econdémica favorable del pais. Después de
todo, esas pérdidas pudieron haberse distribuido en tres o cuatro eventos. Por el contrario,
un nivel de pérdida mantenido o decreciente puede estar reflejando el estado de
pauperizacion de un pafs que tiene cada vez menos que perder, aiin en el caso de que la
relacion entre el monto de la pérdida y el PIB sea baja. El desastre en este caso puede
implicar el ingreso no esperado de recursos e incluso una ligera mejoria con respecto al
estado previo al desastre.

(Qué es entonces lo que caracteriza al desastre? ;Cual es su signo patognomonico (sine qua
non)?

Cuando se dice que el huracin Katrina impact6 la costa sur de Estados Unidos con un
estimado de danos de 30 mil millones de dolares y mas de un millon y medio de
damnificados (Proceso, 2005: 36-48), es el nivel de dafo lo que esta definiendo al desastre.
En un articulo publicado por Dombrowsky titulado What we call disaster?, éste sehala que
efectivamente el desastre son los dafios, no hay distincidon entre el desastre y sus efectos, es
decir que el desastre no causa los efectos, son los efectos los que llamamos desastre. Asi,
resulta absurdo decir “el desastre golped” que es tanto como decir el viento sopld
(Dombrowsky, 1995).
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Sin embargo, no cualquier nivel de dafo es un desastre. Esta es una distincion fundamental
y se encuentra estrechamente relacionada con el objeto del daho. Podemos en términos
generales distinguir dos niveles: el individual y el colectivo. Este Gltimo se encuentra
cohesionado en un sistema de vida econdmico, politico y social. En un desastre, el objeto
del dano es dicho sistema cuyo nivel mas alto de integracion se ubica en la unidad pais, tal
y como se ha discutido en el Capitulo primero.

Asi, no toda emergencia es un desastre y mientras que todo desastre implica una tragedia en
términos de sufrimiento y pérdida, la mayoria de las tragedias no son desastres. El mismo
evento destructivo tiene impactos diferentes segin la unidad que consideremos. ;En qué
momento una emergencia se convierte en desastre? cuando los recursos de la unidad
afectada no son suficientes o estan seriamente comprometidos para compensar las pérdidas
y limitar los dafos, cuando se rompe la homeostasis, cuando, como lo sehala Erick Noji, se
presenta una ruptura ecologica.

Puesto que el nivel mas alto de integracion de recursos se da en la unidad “pais”, los dafios
situados por debajo de este nivel pueden ser considerados emergencias (eventos dafiinos
que no rebasan la capacidad de respuesta del sistema). A mayor radio de afectacion en las
unidades “estado”, “municipio” y “comunidad”, correspondera una mayor probabilidad de
que el pais sea incapaz de resistir y recuperarse con sus recursos. A mayor capacidad de las
unidades “estado”, “municipio” y “comunidad” de resistir y recuperarse, menores

2,999

probabilidades de alcanzar el nivel de desastre en la unidad “pais’™.

Es esa capacidad la que debe buscarse al analizar las politicas formuladas para prevenir y
mitigar desastres. El supuesto es que al incrementar la resiliencia hasta cierto punto critico,
el riesgo de desastre se reduce significativamente. Esto a su vez se traduce en la especial
importancia que tiene el analisis de la vulnerabilidad institucional, organizacional y
politica. Son esos tres niveles los que estructuran el resto de intervenciones tanto para
modificar en su conjunto el componente “vulnerabilidad” como el componente “peligro”
de la ecuacion RD =P x V.

Identificar que es en la unidad “pais” donde debe buscarse el nivel de dafo que alcance la
categoria de desastre, conduce a considerar la genealogia del tipo de riesgos que pueden
alcanzar dicho nivel. Estos son necesariamente colectivos en dos sentidos: en cOmo se
eslabonan y en la extension de la afectacion cuando el dano potencial se materializa. Asf,
al referirse a Riesgo de Desastre, la referencia se orienta a un tipo de riesgo que tiene como
caracteristica basica ser de naturaleza colectiva. Esto plantea importantes implicaciones
para discutir los argumentos a favor de impulsar politicas de transferencia del riesgo como
uno de los mecanismos preferidos para controlarlo, tal y como lo estan haciendo
organismos financieros internacionales.

En el caso del riesgo de desastre, encontramos una relacion de componentes como se
muestra en el siguiente cuadro, donde se distinguen interacciones en tres tiempos
identificables analiticamente (T1, T2 y T3).

ELINT3

Habria que analizar en otro momento, cuales son los incentivos de las unidades “estado”, “municipio”,
“comunidad” e incluso “pafs” para preferir declararse incapaces de contender con la emergencia, de modo que

el nivel de resolucion pase al siguiente nivel, con el consiguiente flujo de recursos.
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Tl T2 T3
Sistema Exposicion E Peligro P Desastre
Si=1 |:
No= 0 Stbito
Intensidad Pi
(PL(V)E Probabilidad
i (V/r))E = . ~
Vulnerabilidad v nivel de dafio
v/t $
Resiliencia  r -
A mayor Pi [ ®| Directamente %
roporcional
Perenne A mayor v Y prop
T = Tiempo A menor Pi [ Directamente
. —»
A menor v proporcional

Fig. 21 Componentes del riesgo y probabilidad de
dafio en tres tiempos.

Ubicados en un T1 (presente), el Sistema puede ser identificado como sujeto en la
conformacion tanto de su vulnerabilidad y su resiliencia, mientras que en un T2 (que solo
puede conocerse probabilisticamente) pasa a ser a la vez objeto (del peligro) y sujeto que
puede mantener la situacion en un nivel de emergencia controlable para no llegar a un T3
donde el desastre se configura.

Todos los componentes pueden ser conocidos, sin embargo las interacciones suelen
resultar de una gran complejidad a la que se agrega la frecuente incertidumbre con respecto
a cuando ocurrird T2 y cudl sera el valor de Pi. En contraste, la vulnerabilidad del sistema,
sin dejar de ser dinamica, se modifica en periodos extensos y puede descomponerse en
partes para conocer como éstas influyen sobre el nivel de vulnerabilidad total del sistema.
Esto permite a su vez identificar las medidas que incrementan la resiliencia en aquellos
aspectos suficientemente relevantes como para alcanzar impactos positivos reduciendo el
riesgo de desastre.

Asi, el Sistema identificado como la unidad “pais”, es a la vez sujeto activo y objeto del
riesgo de desastre. En este estudio el interés se ubica en caracterizar y comparar aquellos
cursos de accidon que las unidades “pais” seleccionadas, han formulado para
hipotéticamente reducir la vulnerabilidad institucional, organizacional y politica.

En el siguiente apartado, tal y como se ha hecho en el caso de los desastres, se explicita el
marco tedrico utilizado para el analisis de las politicas en la etapa de formulacion.
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2.3 Entre los desastres y el objetivo de reducirlos: el papel de las politicas

El puente entre la percepcion de los desastres como problema piblico y la intencidon de
reducirlos lo constituye las politicas.

En este trabajo se adopta el enfoque de politicas pablicas', entendido tanto como una
tecnologia apropiada para el analisis de las politicas, como de una aproximacidén que, sin
llegar a ser un marco tedrico compacto, si provee de herramientas conceptuales que
permiten situarlas en una condicion de objetos de estudio de las ciencias sociales.

La primera distincion importante que se establece es entre el concepto de politica (politics)
y politicas (policy). Politica hace referencia al poder (Bobbio,1982:1241), “...algunos
pensadores han definido la politica como la teoria y la practica de las relaciones de
poder”’(Borja, 1997:767); politica es “... la toma de decisiones comunes para un grupo por
medio del uso del poder” (Shively, 1997:12); a su vez poder es ‘el conjunto de los medios
que permiten conseguir los efectos deseados” (Bobbio:1240). El poder es una capacidad.

Las politicas (policy) son, por su parte, decisiones, cursos de accion, argumentos e hipotesis
causales. Cada una de estas definiciones corresponde de forma mas especifica a alguna de
las etapas del ciclo de las politicas. En la etapa de la formulacion, los componentes que
mejor las definen son los de las politicas como hipdtesis causales, construidas a partir de
supuestos donde las cadenas de asociacion tienen la forma “si x entonces y”.

Pueden a su vez distinguirse tres tipos de politicas a partir de considerar las siguientes
caracteristicas: el alcance previsto, el numero y calidad de los actores participantes y las
reglas de participacion. Estas son:

a) Politicas publicas, que se caracterizan por ser singulares, descentralizadas, subsidiarias,
solidarias y corresponsables (Aguilar, 2000a: 36). Referidas sobre todo al actuar sobre
ambitos locales y problemas definidos con gran especificidad, en arenas donde
convergen una diversidad de actores para impulsar asuntos a las agendas institucionales,
y en su caso, participar en las etapas subsiguientes. Este tipo de politicas es el que se
supone prospera en sistemas politicos con reglas democraticas. Por no pretender grandes
soluciones e impactos generalizados, y por lo tanto no requerir de acuerdos amplios ni
de abordajes omnicomprehensivos, son de naturaleza acotada.

b) Politicas gubernamentales, que se formulan e implementan en los tiempos de
administraciones especificas, que definen los problemas en términos homogeneizantes y
suponen que una solucion es adecuada porque las diferencias existentes en los diversos
espacios donde se aplican son marginales. Son los programas o politicas sexenales o
cuatrianuales, segin el caso, y en esa medida sus alcances se encuentran en un rango
intermedio entre los otros tipos de politicas. Son caracteristicas de sistemas que
funcionan desde la concepcion de que corresponde principalmente a los gobiernos
decidir y actuar sobre los problemas puablicos. Los mecanismos de participacion de
actores no gubernamentales son limitados.

" El origen de este enfoque se sitlia en la escuela norteamericana. Existe suficiente acuerdo acerca de que fue
fundada por Harlold Laswell y D Lerner en la década de los cincuenta en el contexto de la posguerra, con la
intencion de contribuir a mejorar la racionalidad del proceso de decision sobre fundamentos cientificos (puede
localizarse un resumen historico de su evolucion en Aguilar, 2000c¢).
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c) Politicas de estado. Son disehadas para ser de largo alcance. Requieren consensos
suficientemente amplios, flexibles y estables para que efectivamente trasciendan los
tiempos de las sucesivas administraciones.

El como se defina un problema, y aqui en buena medida estd la importancia de la
argumentacion sobre la que insiste Giandomenico Majone, lo orientara no so6lo a ser o no
considerado publico, sino al alcance del curso de accidn a ser disefiado: como una politica
publica, gubernamental o de estado. En ello también influye el grado de democratizacion o
de autoritarismo del sistema.

Si bien diversos autores entre los que se encuentra Aguilar Villanueva sostienen que es el
gobierno a través de politicas publicas aquel al que debe tenderse, en virtud de una sociedad
mas participativa interesada en incidir en la toma de decisiones, también es importante
considerar que los alcances de éstas son locales. Esa caracteristica es el resultado de la
relacion entre el ambito que abarca el problema que se intenta resolver, la diversidad de
actores interesados en participar y los recursos disponibles que deben repartirse entre
muchos otros asuntos.

Esto puede ser enunciado de la siguiente manera:

A mayor participacion de un abanico amplio de actores en asuntos piblicos de competencia
gubernamental, corresponde un incremento sustancial en el numero de problemas definidos
e ingresados a la agenda y con ello mayor necesidad de fragmentar los recursos disponibles,
con la consecuente obtencion de resultados especificos y discretos para ambitos muy
locales.

Las siguientes figuras destacan las diferencias entre los tres tipos de politicas en los
aspectos que se desean destacar:

Politica
Pablica
Arena poliarquica Agenda Diseno Impacto
> .
O/ O\D ! D3 Objetivos / Recursos = < Ambito3
resolucion disehada
7 .
D3 - | <> Ambito 4
1 asunto (A) O recursos para (A)

Guardabarreras

O’ D4 n definiciones (D)
D5 D6 > A Ambito 6
O > Dn
Dn > U Ambito n

Fig. 22 El enfoque de las politicas pablicas y el
alcance tedrico de sus impactos
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Politica
Gubernamental
Agenda Diseno Impacto
7 & ]
1 asunto (A) 1 definicion de O .
problema (D) Recursos /1 .

Actores muy O .

circunscritos

al ambito O . O

gubernamental

(O = ambito local
~--- = Impacto global

Hay un impacto diferencial

entre los distintos &mbitos
localec

Fig. 23. El enfoque de las politicas gubernamentales y
el alcance tedrico de sus impactos.

Politica de
Estado
Agenda Diseno Impacto
Actores AT

P. Ejecutivo ﬁgm%
P. Legislativo Opcion 1 e e
P. Judicial > \c"(‘*m 535
Partidos politicos - L &;’(M}’{ L
Sindicatos Opcidn 2 Decision R1+R2+R3+Rn % R
Redes de 1 e e
organismos
civiles Opcion 3 El impacto diferencial
Empresas R =recursos entre distintos ambitos
privadas locales, es marginal
Otros frente al global

Fig. 24 El enfoque de las politicas de estado y el
alcance tedrico de sus impactos.

Identificar estas diferencias entre los tipos de politicas es pertinente para este trabajo
porque permite visualizar la relacion entre los recursos y el alcance de los impactos, pero
también porque ayuda a entender que no todos los asuntos pueden ser tratados con el
mismo tipo de politicas.

Una misma percepcion de problema publico puede ser definida en los términos de
tratamiento de una politica pablica, gubernamental o de estado, y probablemente, en efecto,
las primeras sean las mas deseables para promover procesos democraticos. Sin embargo
hay problemas publicos que por su dimension y complejidad, conviene sean abordados de
forma que favorezcan procesos e impactos a largo plazo y que a su vez puedan articular
otras politicas de menor alcance.
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El tema de los desastres pertenece a esa clase de asuntos. Para su reduccion se requieren los
tres tipos de politicas:

a)

b)

Pablicas que reduzcan riesgos locales, con la participacion activa de la poblacidon
involucrada. Las resoluciones a estos problemas pueden tener plazos de vida cortos
y los asuntos pueden tener que ser re-definidos, adaptandose no solo a la
emergencia de nuevos peligros, sino también a la modificacion de condiciones
como las demograficas y socio econdmicas que a su vez se encuentran modificando
las condiciones de vulnerabilidad.

Gubernamentales, integradas en los Planes Nacionales de Desarrollo y a su vez en
los grandes programas, con objetivos y metas contempladas dentro de determinadas
administraciones gubernamentales.

De Estado, que vinculen la definicion del problema de los desastres hacia un nivel
mas general como el del desarrollo sustentable, y hacia abajo que articulen los
impactos de las politicas gubernamentales y publicas.

El siguiente es un ejemplo de los contenidos que podrian corresponder a cada una de estas:

Politica pablica (PP) Evaluacion, disefio e implementacion de medidas para reducir las probabilidades

de dano de las n comunidades que colindan en la ciudad x con los centros de
almacenaje y distribucion de combustibles fosiles.

Politica gubernamental Incremento de la capacidad tecnologica y organizacional para monitoreo de

peligros. Programas para generacion de conocimiento en torno al riesgo de

PG
(PG) desastre.
Politica de estado Diseno de escenarios y opciones de intervencidn para reducir riesgos derivados del
(PE) cambio climatico. Vinculacidn con politicas afines de otros paises.
P = peligro
V1 = vulnerabilidad por condiciones x1
Las polfticas pﬁblicas (PP) no ° V2 = vulnerabilidad por condiciones x2
. t =} PP = politica pablica
necesariamente se agregan o se . 2 T1 = tiempo actual
ensamblan con aquellas de mayor 2 2 T2 = tiempo futuro
. 5]
alcance para I'edUCII' desastres. Sus C-Z AN EEEEEEEEE NN NN NN NN NN NN N EEEEEEEEEEEEEEEEREN
impactos pueden ser sobre tal nivel 3
cpe - . . ) V2 V2 V2 reducida
de especificidad que no inciden E PPI
sobre ese nivel de riesgo. G- Reduccion B
&0 V1 por éxito de Vi V1 modificada
g la politica
m Se requiere
P P una PP2
Riesgo comunidad n Riesgo comunidad n
en Tiempo 1 en Tiempo 2

Fig. 25 Alcance limitado de las politicas pablicas para la
modificacidn de la vulnerabilidad.
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Esa es otra razOn por la cual es necesario contar con los tres niveles de politicas. En este
sentido, las politicas gubernamentales (PG) tienen mayores posibilidades de articulacion,
pues se construyen considerando un panorama mas amplio y los recursos no sufren la
fragmentacion que es mas probable en las politicas puablicas.

L4

L3

T1 |Riesgo de Desastre Pafs (RDP)
pp pPg * °
. PP, PP
pg ‘
pp*
pp pg °
L] Ep

T2

Riesgo de Desastre Pais (RDP)

. pp :
: ® pg :
: ) kP :
: * g :
: pg :
: PP, E
11—V V\E

EE NS SN NN NS NN NN NN SN NN EEEEEEEEEEEEEEEEEEET

L1

57 5

L2

Los puntos representan el impacto de
Politicas Puablicas (pp) que han
reducido el riesgo.

Las barras a su vez, son las Politicas
Gubernamentales (pg) e indican las
areas de influencia incidiendo sobre el
riesgo.

Las Politicas de Estado (pe) modifican
los limites L1, L2, L3 y L4.

En un tiempo 2 (T2), las Politicas de
Estado, si son exitosas, han
modificado el panorama general del
Riesgo de Desastre Pais.

Las Politicas Gubernamentales han
disminuido su efectividad en algunos
casos y en otros se han consolidado y
expandido.

Las Politicas Pablicas se han
modificado en numero y lugar de
incidencia. Algunos de los impactos
positivos que habian logrado en un
tiempo 1 (T1) yano son lo
suficientemente significativos como
para aparecer en un mapa de
reduccion de esta dimension de
riesgos. Solo algunas se han
mantenido o incrementado su radio
de influencia.

Fig. 26 Diferentes niveles para reducir el riesgo de politicas pablicas,
gubernamentales y de estado.
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Asi como el riesgo de desastre, tal y como hemos explicado antes, es aquel donde el
potencial nivel de afectacion alcanza a la unidad “pais”, existen a su vez procesos de
eslabonamiento de vulnerabilidades en el area de potencial influencia de los peligros, que
tienen como resultado una afectacion mutua entre paises, ampliando con ello las fronteras
del riesgo para colocarse en el nivel global. Las politicas de unos influyen las de los otros,
incrementando el riesgo o disminuyéndolo.

Es decir, vulnerabilidades y
peligros globales que asocia-
Pais 1 dos pueden alcanzar impactos
regionales y globales.
Pais 3 Ejemplos de esta condicion
Pafs 2 son los relacionados con el
cambio climitico y la adop-
cion de politicas a las que se
comprometieron los paises en
el Protocolo de Kyoto. La
Riesgos afectacion es necesariamente
/Poh’ticas mutua ain en el caso de los

que no participan o no lo
Fig. 27 Afectacion entre paises al generar ratificaron.
riesgos y al tratar de resolverlos.

Pais n

En suma, la reduccion de los desastres requiere de intervenir con los tres tipos de politicas
sefialadas. En ese sentido, el analisis de politicas comparadas que se realiza en esta
investigacion, utiliza indicadores para localizar el nivel de alcance de las politicas de los
paises estudiados, para contrastarlas a su vez con los objetivos impulsados por la EIRD, y
asi conocer su potencial de ensamblaje.

A continuacidn se explican brevemente las etapas que integran el ciclo de las politicas,
ubicando la “formulacidon”, que es la que se estudia en este trabajo.

El ciclo de las politicas

Ademas de proveer de un marco conceptual, la escuela de politicas pablicas norteamericana
define las caracteristicas del proceso de las politicas desde la fase de percepcion de
problemas, hasta la evaluacion ex — post. El desarrollo tedrico y metodologico que
transcurre durante varias décadas desde los cincuenta, se condensa en la division analitica
contenida en el ciclo de las politicas, la cual esta integrada por cuatro etapas'' '*:

' Pyeden también considerarse las seis fases siguientes: iniciacidn, estimacion, seleccidon, implementacion,
evaluacidn y terminacion. Sin embargo estas mismas se encuentran integradas a las cuatro que se reconocen
en este trabajo y que encuentran una buena aceptacion tanto en el campo tedrico como en el practico.

2 Aguilar (2000c) explica como el interés en una u otra parte del proceso se ha modificado con el tiempo: a)
de la iniciacidn de la politica a la evaluacion , en los “60; b) de la evaluacion a la implementacion, en los “70;
c) de la terminacion a la gestion, en los “80 y d) de la gestion al disefio en la siguiente década.
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a)

b)

d)

Etapa 1": Conformacion de la agenda o gestacion, definida como “el conjunto
general de controversias politicas que en cualquier punto del tiempo se
contemplaran como aptas para quedar dentro del rango de asuntos legitimos que
ameritan la atencion del sistema politico” (Cobb y Elder, 1986:26). Se distinguen
dos tipos de agenda: sistémica o constitucional y gubernamental o institucional. Los
enfoques de estudio de esta etapa incluyen la dinamica del conflicto (Cobb y Elder,
1986), la teoria de sistemas (Easton), las relaciones de poder y el enfoque de grupo
(Schatsneider). Es la etapa donde se expresan méas los aspectos politicos.

Etapa 2: Formulacion. Esta es la etapa mas técnica, donde se elige entre opciones
propuestas utilizando frecuentemente criterios de costo — beneficio, aunque ello va a
depender en buena medida del tipo de enfoque adoptado por los participantes. Aqui
se realiza una evaluacion ex — ante, se toma la decision y se disefia la politica, la
cual parte de supuestos que pueden o no ser explicitos; ésta se procura respaldar con
argumentos convincentes. Los cursos de accion formulados se elaboran bajo
supuestos causales.

Entre los enfoques desde los cuales se estudia la formulacion se encuentras los que
tienen como unidad de anélisis el a priori cognoscitivo (Graham T. Allison, 1969),
la arena de poder (Lowi, 1964), la toma de decision (Lindblom, 1959)), la
argumentacion (Majone, 1978, 2000) y el analisis de factibilidad politica (Meltsner,
1972)).

En virtud de que a esta etapa pertenece el estudio desarrollado en este trabajo, se
explicitaran los enfoques de analisis utilizados, al concluir la caracterizacion general
de los componentes del ciclo.

Etapa 3. Implementacion. Esta ha sido definida como “el cumplimiento de una
decision politica basica. Se plasma en un estatuto que idealmente identifica los
problemas, estipula objetivos y estructura el proceso de implementacion” (Sabatier
y Masmanian, 1981:329).

La implementacion ha sido objeto de estudio desde diversas perspectivas que han
sido agrupadas en tres generaciones: 1) la blsqueda de por qué fracasa la
implementacion y el foco de interés en la complejidad de la co-operacion (Pressman
y Wildavsky, 1974), asi como la elaboracion del marco conceptual de validez
general (Bardach, 1981), 2) el interés en como se conciben los procesos de
organizacion (Elmore, 1978 y Lipsky, 1971) y 3) la construccion de modelos del
proceso de implementacion desde la perspectiva de la interaccidn entre la estructura
legal y el proceso politico (Sabatier y Masmanian, 1981), (Stoker,1989)
(Elmore,1978).

Algunos de los modelos propuestos por los autores que estudian la tercera etapa del
ciclo de las politicas, a su vez son ftiles para el estudio de la formulacion, como se
vera mas adelante.

Etapa 4. Evaluacion. Esta etapa se inicia con la obtencion de los primeros impactos
de la politica. La evaluacion distingue dos tipos de impactos: reales y percibidos,

' Puede encontrarse una caracterizacion mas detallada de cada una de las etapas en Reyes D. (2004).
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referidos en una primera instancia a los objetivos planteados originalmente, aunque
también consideran aquellos resultados no esperados como objetos de interés de la
evaluacion ex — post.

Un aspecto central en esta etapa es el de los criterios de evaluacion. En una
proporcion importante estos son definidos en la formulacidon y en términos
genéricos se reconoce que pueden ser criterios de eficiencia, eficacia y efectividad.

Miriam Cardozo (1999) ha sistematizado y analizado autores y métodos relativos a
la evaluacion, quedando agrupados en aquellos que son similares a la evaluacion ex
— ante, los que son de tipo cuantitativo con medicidon mas amplia de impacto y
aquellos que enfatizan la explicacion.

Entre los modelos de aproximacion a esta etapa se encuentran el de evaluacion
contractual (Bobe), Andlisis comparado (Sloan y Tedin), y la construccion de
indicadores (Oxman) (Cardozo).

La consideracion de estas 4 etapas contenidas en un ciclo es muy afortunada porque
hace referencia a un aspecto nodal de los problemas publicos: no hay soluciones
(definitivas) sino resoluciones (acotadas y con determinados tiempos de vida atil). Asf,
la consideracion de problema resuelto que ha cumplido un ciclo de 4 etapas, es con
mucha probabilidad una resolucidon temporal y requerird de una redefinicion del
problema con la respectiva vuelta a un nuevo ciclo.

Etapa
que se

Un ciclo de las politicas / estudia El proceso de resolucion de problemas
4

f:> Formulacion %
1
Agenda | | Implementacion

4 2 3
% Evaluacion &

(9]

Fig. 28 El Ciclo de las Politicas

Como se estudia la formulacion

Entre los diversos aspectos que pueden estudiarse de la etapa de la formulacion de las
politicas, se encuentra propiamente el disefio, donde se incorpora plenamente el estudio
de estas como eslabones causales. En este sentido interesan especialmente tres aspectos:
la teorfa causal utilizada, los argumentos esgrimidos y la capacidad de estructuracion de
la implementacion.
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Los materiales de trabajo para el estudio del disefio son principalmente los planes y
programas de gobierno. En el tema de los desastres estos suelen encontrarse bajo los
enunciados de proteccion civil o defensa civil, aunque pueden también estar
incorporados en otras politicas que entre sus objetivos contemplan la prevencion o
mitigacion del riesgo de desastre'”.

También las restricciones institucionales (decretos, leyes, reglamentos) son objetos de
estudio pertinentes en el analisis de la formulacidn. La siguiente es una lista preeliminar
de las fuentes de informacion que se requieren, asociando cada uno de sus contenidos
con categorias agrupables:

% Diagnosticos ¥ Definicion del problema, enfoque y argumentos
< Decretos, leyes, reglamentos > Aspectos juridicos, marco de restriccion

¢ Planes Nacionales de
Desarrollo —» Marco general, planeacion

* Programas de Proteccion Civil
o Defensa Civil ———  Planeacion, hipotesis causales

% Estructura organizacional —® Jerarquia, prioridades, enfoque

¢ Compromisos internacionales
en materia de desastres —— Marco general, enfoque

% Presupuesto = ——— ® Viabilidad, prioridades

Mas adelante, el capitulo tercero se ocupa con detalle de la metodologia de analisis
comparado, mientras que en este apartado presentamos una propuesta de articulacion de
enfoques de estudio de esta segunda etapa del ciclo de las politicas, alrededor de la
caracterizacion que hace Graham T. Allison (1969) de los modelos conceptuales de
formulacion.

Allison identifica las caracteristicas de los tres principales a priori cognoscitivos desde
donde se estudia el disefo de las politicas.

El primero de ellos es el que llama “Modelo I de Politica Racional”. En este se supone que
la conducta gubernamental es el resultado de la accidn escogida por un decisor racional
unitario, con capacidad de control central, con informacion completa y maximizador de
valores.

!4 Un ejemplo lo constituyen los programas para desarrollar “Planes Hospitalarios para caso de Desastre”, que
generalmente dependen de los organismos gubernamentales a cargo de la salud, para ser operados con el
presupuesto que se le destina al sector y donde la intervencion de las organizaciones de proteccion civil suelen
ser de asesoria y ensamblaje de otros recursos. La vinculacion entre este tipo de actividades para reducir
riesgos y las formuladas e implementadas desde la esfera burocritica de aquellas organizaciones cuyos
objetivos especificos estan directamente relacionados con el tema de los desastres, son importantes
termOmetros del nivel de atomizacidon o en su caso ensamblaje de politicas que se suponen persiguen un
mismo objetivo genérico.
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Por su parte, el “Modelo II de Proceso Organizacional”, considera que actos y elecciones
son producto de los patrones de comportamiento de las organizaciones, mientras que el
“Modelo III de Politica Burocratica” centra su analisis en el juego de poder de los actores, y
se interesa por las motivaciones, percepciones y posiciones de éstos.

Allison sugiere que los Modelos II y III son mejores alternativas al primero si lo que se
persigue es explicar y predecir. Si bien este desarrollo tedrico es concebido originalmente
para destacar que el analista de politicas las estudia desde sus propios lentes conceptuales,
es util también para ubicar desde que modelo los formuladores de la politica la
construyeron.

El detalle de la propuesta de Allison puede encontrarse en su trabajo “Modelos
Conceptuales y la Crisis de los Misiles Cubanos”. A continuacion se destacan los aspectos
que caracterizan de manera general a cada uno de estos.

Cuadro 4. Modelos conceptuales en el analisis de politicas

Variable MI MII MIII
Politica Racional Politica Organizacional Politica Burocratica
Unidad La politica es una ¢ La politica es producto | * .La politica determina
basica de eleccion racional. de las organizaciones. las politicas.
analisis El gobierno elige la * Los procedimientos ¢ Las relaciones de poder
accion que maximiza previos establecidos e intereses determinan
valores, metas y determinan las las acciones.
objetivos. acciones.
Marco conceptual
Actor Actor Nacional * Actores * Diversidad de actores
organizacionales
Problema Definicidon de un ¢ Segmentado entre ¢ Centrado en la decision
problema estratégico varias organizaciones de aqui y ahora
Accibn Es constante y estable * Producto * Juego de poder
organizacional
* Rutinas operativas
Valores Se suponen compartidos. |*® Definiciones localistas |* No se interesa en un
acuerdo de valores
Eleccion Maximiza objetivos * Responde a patrones * Rompecabezas formado
Es la seleccion entre de comportamiento de por acciones de la
varias alternativas (cada las organizaciones diversidad de actores.
una cuenta con su calculo
de consecuencias)
Criterios Principal: costo — * Factibilidad * Acuerdo, negociacion,
beneficio. administrativa ventaja.

Para cada uno de los modelos, Allison

enunciados generales.

encuentra patrones dominantes de inferencia y
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Esta construccion es a su vez util para integrar las aportaciones que otros autores hacen al
estudio de la formulacion, seglin el esquema que se presenta.

Allison Lindblom Sabatier y Masmanian

(1969) (1959) (1981) Lista de verificacion (1980)
-Tratabilidad del problema
-Capacidad dél estatuto para
Meétodo racional estructurar
MI ex,haustivo “ala v Modelo Forward
P raiz < » Mapping Tép Down
Meétodo d? Modelo Backward
M1 [€—P|comparaciones < Mapping Bottom -
sucesivas limitada up
(13 1 2
por as ramas Meltsner
A
(1972)
Analisis de
MII < P factibilidad
politica

Fig. 29 Modelos para el estudio de la
formulacion de politicas

En la construccion del marco metodologico para el analisis que se presenta en el Capitulo 3,
se consideran las categorias desarrolladas por estos autores desde sus respectivas
propuestas para el estudio de la formulacion.

Tanto las fuentes de informacidn como las categorias utilizadas, estan orientadas a
identificar en cada una de las politicas estudiadas lo siguiente:

a) Como se define el problema

b) Cual es el marco de restricciones

c) Cuales son los ejes de la formulacion de la politica
d) Cuales son los principales supuestos

e) Cual es la estructura de los eslabones causales

f) Como se integro la argumentacion

g) Quiénes han sido los actores del proceso

h) Como se prevé el ensamblaje organizacional para la implementacion
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En el tema del cual trata este trabajo, la mayor parte de los aspectos enunciados en los
nueve incisos, tienen una estrecha vinculacion con el enfoque de desastres adoptado y con
los objetivos y valores (declarados y no) que la politica persigue salvaguardar. Esto puede
observarse claramente en la forma en que en la actualidad se integran modelos para la
cuantificacion del riesgo de desastre, donde el tipo de componentes considerados (en
especial como éstos se desagregan y ponderan), apunta al tipo de cursos de accidon que
tendrian que ser formulados e implementados para conseguir modificaciones sensibles
conforme a las reglas de operacion planteadas en el mismo modelo. En suma, en el como se
cuantifica la probabilidad de que ocurra un desastre se localiza de manera implicita una
orientacidon hacia determinado tipo de politicas que se espera sean adoptadas.

En este sentido, el analisis de los nimeros indice y sistemas de indicadores que se han
desarrollado, proporciona informacion valiosa para el estudio de la formulacion de politicas
para reducir desastres, ademas de que estos indices resultan ser expresiones sintéticas de
como éstos son conceptualizados.

El siguiente apartado profundiza en este planteamiento utilizando dos ejemplos de modelos
de cuantificacion del riesgo de desastre.
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2.4 Elriesgo de desastre y sus enfoques

En un sentido estricto, las politicas mas que reducir desastres, reducen las probabilidades de
que ocurran; esas probabilidades pueden conocerse en la etapa del disefio. Una enunciacion
simple y muy general puede ser considerar que las politicas de prevencion (Pr) (para que el
desastre no ocurra) y de mitigacion (M) (para que si ocurre se disminuyan los dafos), son
divisores de la relacion RD = PxV. Considerando que s6lo una proporcion de peligros son
naturales, pueden realizarse las siguientes enunciaciones:

RD=PxV
PrxM
RD=Px V_
Pr
RD=PxV
M Pr

Bajo estos principios, son importantes los modelos de estimacidon del riesgo de desastre;
éstos permiten identificar en qué medida la modificacion de determinadas variables inciden
a su vez sobre el riesgo.

Si bien existe una parte importante de disefho técnico, tanto para la construccion del modelo
como para la aplicacidon e interpretacion en contextos especificos, no se trata de ninguna
manera de un proceso aséptico, libre de aspectos ideologicos y de intereses econdmicos o
politicos. Estos estan embebidos en el diseho mismo al elegir las variables y los criterios
para realizar ponderaciones. También son producto de enfoques identificables sobre los
desastres.

En este apartado se presentan dos ejemplos de como los riesgos pueden ser calculados con
objetivos muy diversos. El contraste entre los dos respecto a como desagregan y tratan la
variable vulnerabilidad resulta revelador de esas motivaciones, y del tipo de acciones que
procuran impulsar. Los modelos que analizaremos son:

1. El Modelo de Indice de Riesgo Total, presentado por una publicacion de Munich
Reinsurance (IRT).

2. El Sistema de Indicadores de Riesgo de Desastre (SIRD), del Banco Interamericano
de Desarrollo, la Comision EconOmica para América Latina y el Instituto de
Estudios Ambientales de Manizales, Colombia.
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El Modelo IRT

El Indice de Riesgo Total, presentado por una de las companias de reaseguramiento mas
importantes a nivel mundial, es producto del interés de contar con una metodologia que
cuantifique el riesgo en que se encuentran las megaciudades, considerando sdlo peligros
naturales. Utiliza la siguiente relacion:

Peligro x Vulnerabilidad x Valores expuestos = Indice de Riesgo Total
Ponderacion
Peligros
considerados:
e Sismos 1. Ponderados conforme
*  Huracanes a datos objetivos de
* Inundaciones Principales promedios anuales de
<+ ..
pérdidas 80%
(AAL= Average Annual [P
Losses)
¢ Efupc.iones 2. Estimacion de maxima
volcénicas v
) pérdida probable
*  Bus fires (PML: probable 20%
*  Daos por el Secundarios maximum loss)
invierno
Vulnerabilidad IRT =

a) Relacionada con el peligro
- Vulnerabilidad especifica
de las construcciones
- Estandar de
preparativos/medidas de
proteccion
b) Relacionados con
componente general
- Calidad general de las
construcciones
- -Densidad en las
construcciones

Valores expuestos
- Valor material
- Valorenel
contexto
- Significancia para
la economia
global

Calificacion:

Muy buena

Buena

Promedio

Menor al promedio

Rangode 0 -4

Estimacion

Alto a bajo (4 gradaciones)

J

Multiplicacion de
los valores totales
obtenidos de los

tres componentes

Fig. 30 Generalidades metodologicas en el
célculo del indice de Riesgo Total (IRT)
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Conforme a la metodologia de calculo que presenta la figura 30, obtuvieron el indice de
riesgo total (IRT) de 50 megaciudades. Las diez que alcanzaron el mayor IRT (afo 2002)
son:

Tabla 9. Las 10 megaciudades con mayor

IRT
Megaciudad PCl."mPO“e"]‘ti’S del‘IIRET IRT Una pregunta que salta a la vista es
eligro uin K. 2 -
Tokio-Yokoh 10.0 7.1 10.0 710 por que en e§ta lista no se
Bahia Sn. Feo. 167 23 30 167 encuentran ciudades como
Los Angeles 27 %) 45 100 Managua o San Salvador, donde
Osaka,Kobe-Ky | 3.6 5.0 5.0 92 comprobadamente los desastres han
Miami 2.7 7.7 2.2 45 tenido efectos devastadores cuyas
Nueva York 0.9 5.5 8.3 42 consecuencias se han extendido por
Hong Kong 2.8 6.6 2.2 4l mas de una década. Quizas porque
Manila Quezon | 4.8 9.5 0.7 31
en efecto, no se trata de
Londres 0.9 7.1 4.8 30 . .
Paris 038 66 26 75 megaciudades. Sin embargo la
respuesta tiene que ver con otras
México:lugar12 | 1.8 8.9 1.2 19 razones de fondo que se irdn
Nota: el numero total de ciudades a las que dilucidando.
se les calculo el IRT fue de 50.

Considerando el marco tedrico conceptual de los desastres, el IRT no es un indice que
mida el riesgo de desastre. Se trata de un indice que mide la probabilidad de que ocurran
determinados eventos destructivos y de que estos devengan en un estimado de pérdidas
econdmicas. Es decir, no se trata de la probabilidad de que el pais resulte rebasado en sus
recursos para resistir, responder y recuperarse ante la ocurrencia de un sismo, un huracan o
una inundacion, ni tampoco del impacto econdémico sobre éste.

Destaca el hecho de que de estas diez ciudades, nueve pertenezcan a las economias mas
fuertes del planeta y al menos cuatro de ellas a la actual potencia politica y militar. Esto
contrasta fuertemente con las estadisticas disponibles de desastres mostrando los impactos
diferenciales de los mismos fendmenos (sismos, huracanes e inundaciones) entre paises
pobres y ricos, asi como de la frecuencia de los mismos. Sin embargo confirma lo que se
argumentd anteriormente, que el monto de las pérdidas no define al desastre.

(Por qué entonces decidir sobre determinados componentes y reglas de calculo donde el
valor expuesto tenga el mismo peso que una pequefia seleccion del abanico de
vulnerabilidades? porque el para qué, tiene que ver con los asuntos que preocupan a la
industria aseguradora, esto es, el negocio de conocer la probabilidad de los dafos y la
relacion ventajosa en la que pueden vender las primas.

No casualmente, como afirma Vargas (2002) en Politicas publicas para la reduccion de la
vulnerabilidad frente a los desastres naturales y socio-naturales “La industria aseguradora
es el principal actor de la economia mundial. Un tercio de las inversiones de bolsa
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mundiales por valor de US$15 billones de doblares, son actualmente manejadas por
empresas aseguradoras y fondos de pension, que reportan ingresos anuales de mas de US$2
billones (cuatro veces mas que la industria petrolera)”.

Con los mismos datos proporcionados por Munich Reinsurance, es posible hacer el
ejercicio de explorar (considerando el total de 50 casos a los que se aplica el IRT) como se
modifica la lista de las 10 megaciudades con mayor indice de riesgo, no integrando la
estimacion de los valores expuestos'’.

Tabla 10 Tabla 11 Tabla 12
Las diez ciudades con mayor Las diez ciudades con mayor Las diez ciudades con mayor
vulnerabilidad al desagregar el exposicion al peligro al desagregar riesgo (PxV) al desagregar el IRT
IRT el IRT
Lugar |Lugar | Ciudad Valor Lugar | Lugar | Ciudad Valor Lugar | Lugar | Ciudad Valor
por IRT | por de V por IRT | por de P por IRT | por de V
\ \ \
39 1 Karachi 10.0 1 1 Tokio-Yok | 10.0 1 1 Tokio-Yok | 71
37 2 Jakarta 9.9 2 2 Sn. Fco. B | 6.7 2 2 Bahia Sn.F | 55.6
23 3 Dhaka 9.6 8 3 ManilaQ 4.8 23 3 Dhaka 46.08
32 4 Calcuta 9.5 23 3 Dhaka 4.8 8 4 Manila Q |45.6
8 4 ManilaQ |[9.5 4 4 Osaka-K-K | 3.6 32 5 Calcutta 30.4
30 5 Teheran |9.4 32 5 Calcutta 32 30 6 Teheran 28.2
49 5 Lagos 9.4 30 6 Teheran 3.0 3 7 Los Angel |22.1
47 6 Sn. Petesb | 9.2 35 7 Lima 2.8 5 8 Miami 20.7
24 7 Sydney 9.1 7 7 Hong K 2.8 7 9 Hong K 18.4
12 8 Cd. Méx |89 3 8 L. Angeles |2.7 4 10 Osaka 18.0
19 9 Mosct 8.7 5 8 Miami 2.7
44 9 El Cairo |8.7 14 8 Beijing 2.7
50 9 Abidjan | 8.7 29 9 Istanbul 2.4
25 10 Mumbai | 8.6 39 10 Karachi 2.3

Las diferencias que pueden notarse en las listas de ciudades, comparando la que resulta de
la obtencion del indice (IRT) con las de la diseccion realizada y que se presenta en las tres
tablas, son especialmente altas cuando el foco estd en la vulnerabilidad, donde so6lo
coinciden en un 7.14%. En el caso del peligro la coincidencia es del 50% y al multiplicar
PxV ésta es del 70%.

Ante la enorme diferencia entre la lista de ciudades que se obtiene si se considera solo el
nivel de vulnerabilidad y el resultado al multiplicarlo por el peligro, encontramos una
explicacion plausible en la dispersion de los valores del peligro de las 50 ciudades.

El rango de los valores del peligro va de un maximo de 10.0 a un minimo de 0.3, con un
gran salto de 10.0 a 6.7 y luego de este a 4.8, de modo que si respecto al valor maximo se
definio el resto, muchas ciudades alcanzaron valores por debajo de 1, con los cuales al
multiplicar el peligro con valores de vulnerabilidad altos, la cifra maxima obtenida no
podria superar el valor neto de la vulnerabilidad. Por ejemplo, en el caso de Lagos, que
tiene un nivel de vulnerabilidad tan alto como 9.4 (siendo el tope 10.0), multiplicado por el
valor del peligro calculado en 0.5, resulta en un PXV de 4.7; en contraste, la ciudad de
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Shangai con una vulnerabilidad de 7 (es decir 2.5 unidades menos que la de Lagos), y un
valor del peligro de 1.1, (esto es 0.6 de unidad mayor que Lagos), alcanza un P x V de 7.7,
que representa tres unidades de riesgo por arriba de Lagos.

Esto implica que aunque aparentemente en la operacion final P y V tienen la misma
ponderacion, al realizar operaciones con valores de P menores a 1, el resultado es que el
componente de la vulnerabilidad es minimizado; tal y como esta construido este indice,
quien determina principalmente el nivel que ocupara el valor P x V es el Peligro. La
conclusidon es muy conveniente para motivar el aseguramiento de las propiedades.

El principal problema de este enfoque, si nuestra preocupacion son las politicas para reducir
riesgos y no las mejores condiciones para la venta de primas de seguros contra “riesgos
naturales”, es que seria necesario incidir en la limitacion del peligro para alcanzar cambios
sustantivos en el nivel del riesgo. La paradoja es que precisamente los peligros
contemplados son aquellos que no se pueden modificar porque atn se carece del
conocimiento, la tecnologia y los recursos necesarios: no podemos evitar huracanes, no
podemos reducir la liberacidon de energia por el movimiento de las placas tectonicas y no
podemos incidir en la direccidon y velocidad del viento.

Asi como esta planteado el IRT ;qué cursos de accidon pueden tener el efecto de reducirlo
sustancialmente? En otras palabras ;qué tipo de politicas sugiere?

a) No las orientadas a reducir los peligros naturales, por los argumentos que ya
anotamos.

b) No las orientadas a reducir el monto de los valores expuestos porque precisamente
el desarrollo de los paises (un objetivo deseable), implica un incremento en
infraestructura y en inversion en general que es potencialmente afectable por los
peligros. Es decir, no se puede perder lo que no se tiene y quien mas tiene en
términos econdmicos, esta propenso a perder mas en valores absolutos. Tampoco se
puede incidir de manera significativa en disminuir la exposicion de los valores
puesto que estamos hablando de megaciudades que existen en el presente y donde
las posibilidades de reubicar actividades e infraestructura tiene una viabilidad muy
limitada y en general poco posible.

c) EI IRT sugiere politicas orientadas a reducir la vulnerabilidad fisica (que es el tipo
de vulnerabilidad al que casi exclusivamente se refiere). Sin embargo, como se ha
argumentado, este componente del indice tiene, sobre el calculo global del IRT, una
influencia muy menor frente al componente “peligro” (P), derivada del rango tan
amplio en que se encuentran los valores obtenidos para éste Gltimo.

Asi, siendo (P) el componente con mayor peso en el calculo del IRT frente a los otros dos
(Exposicion y Vulnerabilidad), el alcance de las politicas para incidir sobre el indice resulta
muy limitado, puesto que el peligro calculado practicamente permanece inamovible frente a
aspectos de exposicion y vulnerabilidad que s6lo pueden modificarse muy lentamente.
(cudl es entonces la intervencidn mas apropiada y de mayor impacto frente al enorme
riesgo existente en las megaciudades conforme al IRT? lo que este indice sugiere es adoptar
politicas que protejan los valores expuestos actuales y puesto que las principales variables
(referidas al Peligro) no se pueden manipular, la conclusion que se sigue es el
aseguramiento de las propiedades para limitar las pérdidas. En este caso, puede distinguirse
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que implicada en este indice, hay una vision naturalista de los desastres asociada con una
de indole economicista.

El Sistema de Indicadores de Riesgo de Desastre (SIRD)

El SIRD es producto de un trabajo que cubrid un amplio rango metodologico, desde
explicitar el marco tedrico conceptual que es afin a los enfoques socioldgico y operativo de
los desastres, hasta el calculo de los indices propuestos para el caso de paises
latinoamericanos. Fue un proyecto realizado con fondos de organismos financieros
internacionales como el Banco Interamericano de Desarrollo.

En este proyecto se sehala que la reduccion de desastres es parte de un proceso de toma de
decisiones, de la formulacion y planificacion del desarrollo y que por lo tanto es necesario
fortalecer la mejora institucional, evaluar las intervenciones y estimular la inversion.
(Cardona, 2005:5)

El SIRD est4 compuesto por un grupo de cuatro indices. Su calidad de ser un sistema'
queda en entredicho en virtud de no quedar explicitado un nivel de articulacion entre ellos;
cada uno caracteriza un angulo del riesgo de desastre en que se encuentra una unidad en
especifico (es el pais en tres de ellos y poblaciones locales en un cuarto). Ese angulo esta
definido por el tipo de vulnerabilidad que es considerada.

La siguiente figura presenta de forma sintética los principales supuestos y objetivos:

Supuestos

e La causalidad del riesgo se localiza en Es necesario:

los procesos sociales. * Fortalecer el desarrollo
e Lareduccion del desastre é?s.parte de institucional y estimular la

un proces? de toma de dec.lslor.les inversion
* Lareduccion del desastre implica la . . . .

L PN * Dimensionar y medir el riesgo

formulacion y planificacion del

desarrollo.
Variables Uso de indicadores
agregadas, gruesas a escala nacional
y promedios  4mmm Indicadores .

| e indices <== Representacion del riesgo y

Reflejen aspectos la gestion del riesgo a escala
relevantes y nacional l
orientadores de las . . .
acciones que se Comparar - Para identificar factores esenciales
desean realizar entre paises desde perspectiva econdmica y social

Fig. 31 Supuestos y objetivos en el desarrollo del Sistema de
Indicadores de Riesgo de Desastre.

15 . . . . . £as . . . .

“Un sistema de indicadores es todo intento sistematico e integrado para conceptualizar, operacionalizar y
medir la diversidad de aspectos que conforman un concepto pluridimensional. Son sistemas de informacion
integrados en un sistema estadistico” (Suéarez, 2003: 12).



82

El SIRD esta compuesto por:
a) El indice de déficit de desastre (IDD)
b) El indice de desastres locales (IDL)

¢) Elindice de vulnerabilidad prevalente (IVP)

d) El indice de gestion de riesgo (IGR)

El sistema de indic

Indice
inductivo

gestion de riesgo del pafs Agregacion de

cuantitativos y

)/3

FRAG+IVP FALTA RES.

IVP = (1ve,, +IvP
|

8 indicadores c/u

Exp = Exposicion y susceptibilidad
Frag = Fragilidad socio-econémica
Falta Res = Falta de resiliencia

adores (S.1.)

Indice
deductivo

Indice de déficit de desastre Indices Indice de desastres locales
, sintéticos
IDD = Pérdida por el EMC IDL = IDLK+IDL A+IDLL
Resiliencia econémica Fallecidos Afectados Pérdidas
Refleia ri pai térmi viviendas
efleja rles/go.pals en. erm%nos y cultivos
macroecondmicos y financieros SISTEMA
ante eventos catastroficos DE dReﬂeJ?éeldﬂeSgO SOleal y ambiental
erivado de eventos frecuentes
probables INDICADORES .
menores. Nivel local.
Indice de gestion de
riesgo
Indi 1 ili 1 1 . C ., .
ndice de vulnerabilidad prevalente Indices Refleja la exposicion de dreas
Refleja la capacidad de compuestos propensas, la fragilidad

indicadores
cualitativos

econdmica y la falta de
resiliencia social.
IGR (iGR,,, +IGR+IGR ,, IGR ,.)/4

6 indicadores c/u

IR = Identificacion del Riesgo
RR = Reduccion del Riesgo
MD = Manejo de Desastres
PF = Proteccion Financiera

Fuente: reconstruido a partir de Cardona, et.al., Indicadores de Riesgo y
Gestion de Riesgo, BID-IDEA-CEPAL, Manizales Colombia, 2005.

Fig. 32 Los indices del Sistema de
Indicadores de Riesgo de Desastre

El IDD y el IGR tienen integrado como uno de sus componentes principales el de la
vulnerabilidad econdmica, que es el foco de interés de organismos como el Banco
Interamericano de Desarrollo. Esto no se deduce, como veremos en el siguiente capitulo,
solo del analisis de los indices, sino de la intencidn declarada por dichos organismos (BID,
BM) de orientar la discusion a favor de la transferencia del riesgo, redefiniendo la
responsabilidad gubernamental, acotando el margen de responsabilidad publico frente al

privado.
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En el caso del IDL, este se encuentra referido a los riesgos que enfrenta una comunidad
traducidos en aquellas pérdidas que pueden ser las mas sensibles en este nivel local, sin un
referente divisor que las pondere para conocer cuando pueden o no considerarse desastres
para la comunidad afectada. No distingue entre ese nivel y el de emergencia y en estricto
sentido esta mas cerca de un indice de emergencia local que de desastre.

Por su parte, el indice de vulnerabilidad prevalente (IVP) se calcula considerando los
siguientes indicadores (Cardona, 2004):

* Indicadores de exposicion y susceptibilidad: 1) crecimiento poblacional, tasa promedio
anual (en porcentaje); 2) Crecimiento urbano; tasa promedio anual (en porcentaje); 3)
densidad poblacional en personas por area (5 km?); 4) porcentaje de poblacidon pobre con
ingresos de menos de un dolar diario; 5) stock en capital en millones de dolares por 1000
km?; 6) Valor de importaciones y exportaciones de bienes y servicios en porcentaje del
PIB; 7) inversion fija interna del gobierno en porcentaje del PIB; 8) tierra arable y cultivos
permanentes en porcentaje del area de suelo.

* Indicadores de fragilidad socio-economica: 1) indice de pobreza humana; 2) depen-
dencia de la poblacion vulnerable de la poblacion en capacidad de trabajar; 3) desigualdad
social, concentracion del ingreso medida con base en indice de Gini; 4) desempleo como
porcentaje de la fuerza total de trabajo; 5) Inflacion, con base en el costo de los alimentos,
en % anual; Dependencia del crecimiento del PIB en la agricultura, en % anual.

* Indicadores de (falta de) resiliencia (se consideran en una modalidad invertida): 1)
indice de desarrollo humano; 2) Gasto social: en pensiones, salud y educacion, en % PIB;
3) indice de gobernabilidad; 4) aseguramiento de infraestructura en %PIB; 5) television por
cada 1000 habitantes; 6) camas de hospital por cada 1000 habitantes; 7) indice de
sostenibilidad ambiental.
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Por su parte, el calculo del IGR, referido al desempeno de la Gestion del Riesgo, es el que
se relaciona con aspectos de vulnerabilidad institucional y organizacional. Este indice es
producto de 4 subindices de gestion (Cardona, 2004: 31) “... representan cuatro politicas
publicas: identificacion del riesgo, reduccion del riesgo, manejo de desastres y proteccion
financiera (transferencia del riesgo) y gobernabilidad”.

Cuadro 5. Variables del indice de Gestion de Riesgo (IGR) del
Sistema de Indicadores de Riesgo de Desastre

Indicadores de identificacion de riesgo

Inventario sistematico de desastres y
pérdidas.

Monitoreo de amenazas y pronostico

Evaluacion mapeo de amenazas

Evaluacion de vulnerabilidad y riesgo

Informaci6n pablica y participacion
comunitaria

Capacitacion y educacion en gestion de
riesgo

Indicadores de reduccion del riesgo
(medidas estructurales y no estructurales)

* Integracidn del riesgo en definiciones de uso
de suelo y planeacion urbana

* Intervencidn de cuencas hidrograficas y
proteccion ambiental

* Implantacion de técnicas de proteccion y
control de fendmenos peligrosos

* Mejoramiento de vivienda y reubicacion de
asentamientos

* Actualizacion y control de aplicacion de
normas y codigos de construccion

* Refuerzo e intervencion de la vulnerabilidad
bienes ptblicos y privados

Indicadores de manejo de desastres

Organizacion y coordinacion de la operacion
de emergencia

Planificacion de la respuesta en caso de
emergencia y sistemas de alerta

Dotacion de equipos, herramientas e
infraestructura

Simulacion, actualizacion y prueba de
respuesta interinstitucional

Preparacion y capacitacion de la comunidad
Planificacion para rehabilitacion y
reconstruccion

Indicadores de gobernabilidad y proteccion
financiera

* Organismos interinstitucionales,
multisectoriales y descentralizados

* Fondos de reserva para fortalecimiento
institucional

* Localizacion y movilizacion de recursos
presupuestales.

* Implementacion de redes y fondos de
seguridad social

¢ Cobertura de seguros y estratificacion de
transferencias de pérdidas de activos
ptblicos

¢ Cobertura de seguros y reaseguros de
vivienda y del sector ptblico.

Este modelo para la cuantificacion del riesgo es insistente en la necesidad de que los paises
definan una lista de elementos afectables en caso de desastre que son responsabilidad
gubernamental, con el objetivo de acotarla. Asimismo identifica claramente los recursos a
los que pueden echar mano los paises y que califican bajo el rubro de resiliencia
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econdmica. Estos dos aspectos son claros en la integracion del Indice de Déficit de
Desastre, que es el Gnico que se ocupa de manera exclusiva de un solo tipo de
vulnerabilidad: la econdmica.

A continuacion se presenta una sintesis de la metodologia de calculo del Indice de Déficit
de Desastre (IDD):

Impacto econdémico En términos

Metodologia

Los componentes directo maximo. probabilisticos
se multiplican Que sea responsabilidad (4
Hp dol gobiemo. Construccion del IDD
R L — (t91)
R . - . - . .
IDD = (1 ) Es el impacto econémico directo maximo. Esta asociado
R? al EMC que tendra una intensidad I, cuyo periodo de
N E Resiliencia retorno ., sera definido igual para todos los paises con
Los componentes economica fines de comparacion.
se suman n
Proporcion de la pérdida REP: |Z1 Fir (4)

que le corresponde al
/ sector publico
Fi representa los posibles fondos internos y

P_ P ~ .

LR —D LR (2) externos que frente al dafio el gobierno
como responsable de la recuperacioén de los
bienes afectados, puede acceder en el

) momento de la evaluacion.
Intensidad del evento

Valor de las " i .
propiedades expuestas asociado al pgnodo de F "= monto de recursos sostenibles
retorno seleccionado F,P = pago de seguro y reaseguro
¢ F,P=reservas disponibles en fondos para desastre
L — E V (I F ) K (3) F,”=ayudas y donaciones
R RS F.” = nuevos impuestos
f \ F GP = margen de reasignacion presupuestal

Funcién de Factor de Factor de correccién FP= Créd?m externo
vulnerabilidad de la incertidumbre F,?= crédito interno

correccion de

intensidades €N fa f(x)

Fuente: Reconstruccion a partir de Cardona et.al., Dimensionamiento relativo del riesgo y de la gestion,
metodologfa utilizando indicadores a nivel nacional, Programa de Informacion e Indicadores de Gestion del
Rieseo. IADB. ECLAC. IDEA. Eiecucion del Componente II. Manizales. Colombia. 2004.

Fig. 33 Metodologia de Construccion del IDD

Los periodos de retorno de los peligros son definidos arbitrariamente, de la misma manera
que se hace en el caso del IRT. Esto es asi porque no hay suficiente informacion para hacer
las estimaciones probabilisticas.

Ambos ejemplos, el del IRT y el del SIRD muestran que el marco tedrico conceptual que se
ha adoptado en este trabajo (distinguir y asociar riesgo, peligro y vulnerabilidad), tiene
aplicaciones practicas que se utilizan para la cuantificacion del riesgo y que a su vez, esta
puede hacerse desde Opticas muy distintas.

Los modelos para la cuantificacion son a su vez herramientas que pueden ser desarrollados
con el objetivo de orientar la adopcidn de politicas. Por ejemplo, el IDD una vez aplicado
de forma sistematica y generalizada para conocer como los paises mejoran su resiliencia
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econdmica, puede ser utilizado para establecer metas (como la reduccion de la
responsabilidad gubernamental ante desastres o la adopcion de politicas de transferencia del
riesgo) cuyo cumplimiento condicione el flujo de recursos externos (como los préstamos
blandos) en casos de desastre. Esto favorece un triple objetivo: disminuir las presiones
sobre los organismos internacionales en este tema, incorporar con mayor amplitud el riesgo
de desastre en los mercados (con la adquisicion de seguros) y avanzar en el proposito del
liberalismo econdmico de acotar al Estado.

Este apartado constituye la liga con el siguiente capitulo donde se analizan las tendencias
de politicas en el ambito internacional, lo cual permite situar el contexto en que se formula
e implementa la Estrategia Internacional para la Reduccion de Desastres. Asimismo detalla
el marco de analisis utilizado para la comparacion de las politicas formuladas por los paises
estudiados.




CAPITULO 3

De las opciones de Politicas para enfrentar
los desastres al marco comun para la
comparacion de los paises

Este capitulo tiene dos objetivos principales. El primero Contenido

es destacar la transformacion en el concepto “desastre” | <+ Antecedentes del impulso
y vincularla con la formulacién de politicas en el nivel de politicas de desastres
internacional, reconociendo a la vez la agregacion de desde el nivel internacional

actores e intereses, asi como el ensamblaje de estas +* Del DIRDN a la EIRD
politicas con otras ubicadas en niveles de mayor | <+ Las hipdtesis causales de la
complejidad y alcance. EIRD y el marco de anélisis

El segundo objetivo es identificar las proposiciones causales que se suponen validas en las
iniciativas impulsadas por la Estrategia Internacional para la Reduccién de los Desastres
(EIRD), es decir, cudl es la racionalidad implicada entre el estado de cosas definido y los
resultados esperados. A partir de esta definicidn se propone el marco para la realizacion del
estudio comparado de politicas de los cinco paises objeto del analisis.

La tesis ha partido del supuesto de que la EIRD impulsa el ensamblaje de politicas a nivel
regional con el objetivo comin de reducir los desastres. En este sentido, el analisis de
congruencia y coherencia interna del marco de accidn resulta imprescindible para conocer
la orientacion y el alcance que dicho ensamblaje podria darse entre paises de una misma
region y la propia EIRD. En esta proposicidn es preciso destacar dos componentes que no
estan necesariamente vinculados:

a) El potencial de ensamblaje de las acciones en marcos mas amplios y

a) El avance o la consecucion del objetivo explicitado que es reducir desastres.

Es decir, las politicas pueden resultar efectivamente ensambladas en varios niveles y no
tender a una reduccion sensible de los desastres.

El andlisis, para develar el primer aspecto, requiere de conjugar los conocimientos acerca
de cdmo se integra el riesgo de desastre (RD) con la asociacion logica de las proposiciones
“si x entonces y” contenidos implicitamente en las acciones propuestas, contrastandolas a
su vez con politicas y objetivos ubicados en niveles superiores y mds generales como los
contenidos en los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM). El segundo elemento
requiere la definicién de herramientas de evaluacion que puedan dar cuenta en un futuro del
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grado de alcance de los objetivos. Estas herramientas también pueden ser sujetas de un
analisis doble: para saber si los indicadores que integran son adecuados para medir
variaciones en el Riesgo de Desastre (RD) y a qué concepcién de RD estén referidos.

La relacion entre los dos objetivos propuestos y el resto de los capitulos se representa en el

siguiente esquema.

Objeto de estudio
Capitulo 1

Marco de interpretacién
tedrico-conceptual

Desastres Politicas

I
Enfoques
Capitulo 2

Marco teérico
conceptual

Enfoques de desastres

Operativo
pragmatico

U

Antecedentes
Sistema P.Civil | (1989-1999)

?

Intervencion +

Naturalista
Ingenieril Economicista

ﬂ Sociolégico ﬂ

is

DIRDN EIRD
(2000- )

f

Prevencién + Recuperacién

— y Mltglo; -
Fases de los desastres ODM*
% v
Variables e EIRD
Indicadores Objetivos —Estrategias — Actividades — Metas
Si x entonces 'y
Marco de
Analisis

Capitulo 3

Andlisis
comparado

EIRD - Pais
Pais — Pais

Capitulo 4

Insumo
Nivel 1

*ODM = objetivos de desarrollo del milenio

Andlisis de Marco
congruencia metodolégico para
la comparacién
Insumo ———p | Insumo [—P
Nivel 2 Nivel 3

Comparacién

Resultado parcial
Insumo
Nivel 4

Fig. 34 Relacion de los componentes capitulares del estudio

Este capitulo constituye el insumo mas préximo para operacionalizar el estudio comparado
que se presenta en el siguiente. También permite inferir y adelantar algunas de las
conclusiones que serdn presentadas al final del trabajo.
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3.1. Antecedentes del impulso de politicas de desastres desde el nivel
internacional

Mucho tiempo antes de la declaracion del Decenio Internacional para la Reduccion de los
Desastres Naturales (DIRDN) en 1989, el tema de los desastres (sin adjetivos) se
encontraba inserto en la agenda internacional; primero en la Sociedad de Naciones y mas
adelante, desde 1945, en acciones sustentadas en los objetivos estipulados en la Carta de las
Naciones Unidas firmada en junio de ese afio, como el relativo a la cooperacion
internacional en la resolucién de problemas humanitarios'®.

En este apartado se explica brevemente:
a) Cudles son los origenes de los sistemas de proteccion civil/defensa civil.
a) De donde proviene la diferenciacion basica del tipo de desastres.
a) Cuadl ha sido la evolucién epidemioldgica de los desastres.

Estos elementos ayudan para la comprension posterior del disefio del DIRDN, donde
algunos aspectos fueron subrayados, como la distincion entre tipos de desastre y otros
fueron considerados marginalmente, como los principios éticos que destacaban las primeras
formulaciones de los sistemas de proteccién civil, muy vinculados a las acciones de
respuesta humanitaria ante desastres.

La enorme visibilidad que en la década de los ochenta, en el siglo XX, con medios masivos
de comunicacion plenamente desarrollados, alcanzaron algunos desastres, junto con
condiciones politicas favorables para generar acuerdos en el ambito internacional en torno a
problemas importantes considerados emergentes, dieron como resultado la formulacién de
una iniciativa que requeria destacar su carédcter ideolégico neutro y que lo logré por dos
vias: a) enfatizando su interés por ocuparse solo de aquellos desastres no interconectados
con conflictos violentos (desastres naturales) y b) revistiendo sus acciones con
intervenciones estrictamente técnicas fundadas en los conocimientos de las ingenierias y de
algunas ramas de las ciencias naturales. Fue esa la vision que domino la siguiente década,
la de los noventa.

Aqui abordamos algunos de los elementos previos que permiten deducir que no fue la
evolucién epidemioldgica el principal detonador de las politicas internacionales para
reducir desastres.

'® Diversos organos principales de las Naciones Unidas se han ocupado de intervenir en crisis humanitarias y
en disefar y operar programas relacionados con los desastres, como lo son La Asamblea General, el Consejo
Econémico y Social y la Secretaria General. Entre los organismos especializados destaca la labor de la
Organizacion para la Alimentacién y la Agricultura, la Organizacién para la Educacién, la Ciencia y la
Cultura y la Organizacién Mundial de la Salud.
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Influencia de la génesis de la proteccion civil en las politicas adoptadas y el tema de los
desastres en la agenda internacional

Los primeros desastres que captaron la atencidn internacional en un mundo donde el estado
moderno se encontraba plenamente consolidado, fueron los derivados de los conflictos
bélicos. Esta atencion se expresa claramente en la evolucién del Derecho Internacional
Humanitario (DIH), cuyos origenes se remontan a 1864 cuando un grupo de ciudadanos
ginebrinos convence a su gobierno de convocar a una conferencia internacional, logrando la
participacion de doce estados y la firma del Convenio para mejorar la suerte que corren los
militares heridos de los ejércitos en campaiia (Bory,1982).

A este primer Convenio siguieron otros dos, también orientados a proteger y limitar el
sufrimiento de heridos, enfermos, ndufragos y prisioneros de guerra. Sin embargo, en los
tres (1864, 1868 y 1929) el sujeto de proteccion era el miembro de las fuerzas armadas en
alguna de las condiciones que lo colocaban fuera de combate.

Esto dejaba fuera a las victimas civiles que eran cada vez mds cuantiosas. Al respecto,
Toole (2000) ha sefialado que mientras que durante la Primera Guerra Mundial éstas
representaban el 20% de las victimas mortales, para la Segunda la cifra alcanzaba el 50%.

Durante las dos grandes guerras, funcionaron sistemas para dar la alarma y en su caso,
ordenar la evacuacion de la poblacién civil. Se disefiaron diversos mecanismos de
proteccion como abastecer sotanos de agua y alimentos donde los pobladores pudieran
resistir las duras condiciones impuestas por los bombardeos.

Era necesario incluir en el DIH la protecciéon a la poblacién civil. En este sentido, el
Gobierno Suizo convoc6 a una Conferencia Diplomédtica que aprobé los tres Convenios
previos y uno adicional, que en su conjunto se conocen como Los Cuatro Convenios de
Ginebra de 1949. Estos son:

Convenio I. Para aliviar la suerte que corren los heridos y los enfermos de las fuerzas
armadas en campaila, del 12 de agosto de 1949.

Convenio II. Para aliviar la suerte que corren los heridos, los enfermos y los
naufragos de las fuerzas armadas en el mar, del 12 de agosto de 1949.

Convenio III. Sobre el trato debido a los prisioneros de guerra, del 12 de agosto de
1949.

Convenio IV. Sobre la proteccion de personas civiles en tiempo de guerra.

El tipo de conflictos bélicos que se sucedieron después de la Segunda Guerra Mundial,
plantearon nuevos retos al DIH, que estaba fundamentalmente referido a la proteccién de
victimas de guerras entre naciones. Los intensos conflictos internos violentos de los afios
subsiguientes generaron un impacto creciente sobre la poblacion civil, en virtud no sé6lo de
la pérdida de vidas, sino de las gravisimas condiciones en que se daban desplazamientos
masivos de las poblaciones. Ademds, los Convenios de Ginebra protegian de forma
ciertamente limitada -a través del Articulo tercero comun de los Convenios de 1949- a los
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combatientes heridos, enfermos o presos si estos no pertenecian a las fuerzas armadas de un
pais y si la guerra no era entre naciones.

Asi, nuevamente para responder a un contexto cambiante, el Comité Internacional de la
Cruz Roja (iniciador y brazo operativo de los Convenios de Ginebra) promovié la
aprobacion de instrumentos complementarios y de esa manera fueron integrados dos
protocolos adicionales en 1977:

= El Protocolo I adicional relativo a la proteccion de las victimas de los conflictos
armados internacionales.

» El Protocolo II adicional relativo a la proteccion de las victimas de los conflictos
armados sin cardcter internacional.

Es justamente en el Protocolo I donde se definen por primera vez en un instrumento de
cardcter internacional las caracteristicas y actividades propias de la proteccion civil, que es
el tipo de sistema adoptado por varios paises para enfrentar los desastres.

En su articulo 61, dicho Protocolo define a la proteccion civil como

“... el cumplimiento de algunas o todas las tareas humanitarias que se mencionan a
continuacidn, destinadas a proteger a la poblacién civil contra los peligros de las
hostilidades y de las catdstrofes y a ayudarla a recuperarse de sus efectos inmediatos,
asf como a facilitar las condiciones necesarias para su supervivencia” (CICR, 1977)

Dichas tareas son, entre otras, el servicio de alarma, la evacuacidn, la habilitacion y
organizacion de refugios, la aplicaciéon de medidas de oscurecimiento, el salvamento, la
lucha contra incendios, la deteccidén y sefialamiento de zonas peligrosas, y medidas de
urgencia para el restablecimiento de los servicios publicos indispensables.

Otros aspectos de la Proteccion Civil (PC) son abordados en los articulos 62 (sobre la
proteccién que debe dispensarse a los organismos y recursos de la PC), 63 (sobre cémo
debe operar la PC en los territorios ocupados), 64 (sobre la aplicacién de los articulos
62,63,65 y 66 a los organismos de PC de Estados neutrales e Internacionales), 65 (sobre las
condiciones bajo las cuales los organismos de PC pierden la proteccién como tales), 66
(sobre la identificacion que deben tener los miembros de organismos de PC y los lugares o
actividades bajo su responsabilidad) y 67 (acerca de las condiciones bajo las cuales los
miembros de las fuerzas armadas y unidades militares asignadas a organizaciones de PC
seran respetados y protegidos) (CICR, 1977).

La Proteccion Civil es originariamente concebida para operar en el contexto de la guerra,
que era claramente la preocupacion central de los creadores del DIH dadas las condiciones
de frecuencia e impacto creciente de los fendmenos bélicos en el mundo. El sentido de la
intervencidén no era ni prevenir la guerra ni devolver a los afectados a las condiciones
previas al evento, sino reducir el sufrimiento y crear las condiciones para proveer de
asistencia humanitaria.
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En el lenguaje moderno de los desastres, las intervenciones de PC normadas en el DIH,
corresponden a medidas inscritas en las fases de impacto y respuesta. Estaban dirigidas al
tipo de desastres considerados, segin la tipologia adoptada, en la categoria de
“antropogénicos”, “sociorganizativos” o “emergencias complejas”. Sin embargo, lo cierto
es que el origen de la Proteccion Civil o Defensa Civil (como fueron bautizados
alternativamente otros sistemas andlogos) tal y como era conceptualizada, marcé la
orientacién de diversas politicas que desde el &mbito internacional y nacional se impulsaron
mucho tiempo antes del advenimiento del DIRDN. La principal influencia la caracterizé lo

siguiente:

1) Diversos paises que no participaron activamente en conflictos armados después de
1945, adoptaron el tipo de acciones definidas en el articulo 66 del Protocolo I,
integrandolas como parte sustancial de las funciones de organismos
gubernamentales de Proteccion Civil (PC) o Defensa Civil (DC). Se trataba de
proteger a la poblacion ante fendmenos distintos a la guerra. En algunos casos como
Chile, México o Pert'’, las oficinas a cargo de la PC o DC no fueron fundadas sino
después de haber sufrido un desastre de grandes magnitudes donde el peligro no fue
el conflicto sino un fenémeno natural.

En otros casos, sobre todo en paises europeos, los sistemas de Proteccién Civil
existian antes de la promulgacion del Protocolo I, de modo que después de periodos
prolongados de paz, fueron adaptados a esa condicion.

1) El enfoque de intervencién que prevalecié (y que en muchos casos sigue
prevaleciendo) fue principalmente circunscrito a las etapas del desastre de impacto
y post-impacto, con medidas asistenciales. Por principio, el Comité Internacional de
la Cruz Roja (CICR) no contempla entre sus esfuerzos el evitar la guerra, sino que
la reconoce como una realidad, y plantea su intervencion en el sentido de que las
partes reconozcan algunos limites minimos en sus acciones beligerantes para
salvaguardar en alguna medida la dignidad humana.

A su vez, el tipo de acciones de Proteccion Civil, definidas no sélo por el Derecho
Internacional Humanitario, sino operadas efectivamente por paises involucrados en
la Segunda Guerra Mundial, reforzaron una actitud reactiva frente a otro tipo de
desastres, potenciada por visiones mitico-mégico-religiosas prevalecientes entre la
poblacidn, la falta de conocimiento cientifico acerca de cdmo se integra el riesgo de
desastre y un desarrollo técnico que aun no encontraba suficiente motivacion para
ser aplicado en reducirlos.

" En América Latina se instalaron en su mayoria Sistemas de Defensa Civil. Tal es el caso de Colombia
(1965), Venezuela (1971), Perd (1972), Chile (1974) y Ecuador (1983). Previamente, la mayor parte de las
acciones de respuesta las desarrollaban las organizaciones nacionales de la Cruz Roja, pertenecientes a su vez
a la Federacion Internacional de la Cruz Roja y la Media Luna Roja. Es principalmente en la década de los
ochenta cuando varios de estos paises desarrollaron instituciones y organizaciones para coordinar mejor sus
esfuerzos para responder y recuperarse de los desastres, y en algunos casos para disefiar e implementar
medidas preventivas (OPS/DIRDN, 1994 :54). México tuvo “Defensa Civil” de 1942 a 1945, afio en que se
derogé (Macfias, comp., 1999: 23).
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1) El organismo de Naciones Unidas creado expresamente para ocuparse de la
cooperacion internacional en caso de desastre fue la Oficina de las Naciones Unidas
para el Socorro en Casos de Desastre (UNDRO, por sus siglas en inglés, creado en
1972), con un enfoque, como su nombre lo dice, centrado en reaccionar una vez
configurado el problema.

En contraste con la influencia que la génesis de la Proteccién Civil tuvo en la visién
asistencial y reactiva, (ampliamente criticada en la actualidad y respecto a la cual el
DIRDN se propuso trasladar la atencidn hacia las intervenciones preventivas), existe un
aspecto cosustancial del Derecho Internacional Humanitario que se encuentra bien
reflejado en los articulos correspondientes a la Proteccidon Civil del Protocolo I que tiene
que ver con principios ético-filoséficos muy definidos, los cuales no permearon el disefio e
implementacidn de los sistemas de Proteccion Civil o Defensa Civil nacionales.

Esos principios son, entre otros, humanidad (preocuparse por el sufrimiento ajeno),
imparcialidad (principio de ayuda sin discriminacién) y neutralidad (distancia que es
condicion necesaria para una ayuda humanitaria eficaz) (Pictet, 1979).

Mis alla de su valor ético-filoséfico, son principios necesarios para la factibilidad operativa
de la intervencion en desastres. Es decir, toda vez que los sistemas de proteccién civil
tenian que operar en ambientes tan hostiles como los que implica la guerra y hacerse
respetar para no ser blanco de ninguna de las partes, el reconocimiento generalizado de una
distancia ideoldgica y la no discriminacidn, se convierten en elementos vitales.

Lejos de que dichos principios hayan sido adoptados, los sistemas nacionales de PC,
integrados en una estructura de gobierno con prioridades como la seguridad nacional,
suelen utilizar sus recursos para satisfacer objetivos politicos'®. En este mismo tenor
funcionan en la actualidad muchas de las organizaciones nacionales de la Cruz Roja, que de
manera generalizada pierden neutralidad e imparcialidad al vincularse estrechamente con el
gobierno y el poder politico, resultando en una colusién real o percibida por diversos
actores, que sitdan a esa organizacion como uno mas de los apéndices gubernamentales,
con lo que pierde credibilidad y por tanto eficacia.

Antes de la década de los ochenta, en pleno siglo XX, el tipo de desastres de los que se
ocupo la agenda internacional fueron principalmente los derivados de conflictos violentos.
El propio sistema de Naciones Unidas surgi6 con el objetivo de preservar la paz y la
seguridad mundial por la via del didlogo, la negociacién y los acuerdos. Después de 1945,
los procesos de descolonizacion trajeron el advenimiento de conflictos violentos internos,
algunos largamente contenidos y otros propiciados por los mismos términos en que se
dieron estos procesos. Este tipo de conflictos se agudizé mas recientemente, en la década de
los noventa al término de la Guerra Fria, donde la proporcion de victimas mortales civiles
segtin Toole alcanz6 el 80%.

'® Entre los autores que han analizado y criticado la vinculacién la perspectiva desde la seguridad nacional o
la seguridad ptblica que priva en algunos de los sistemas de proteccion civil o defensa civil, se encuentra
Rodriguez D. (1999).
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La atencidn sobre este tipo de desastres en la agenda internacional se encuentra plenamente
justificada si consideramos que hay suficiente informacién para aseverar que en el periodo
de 1900 a 1990 el 48% del total de victimas por desastres son atribuibles a conflictos
violentos y el 39% a hambrunas, repartiéndose el resto de porcentajes entre aquellos
desastres donde los peligros fueron naturales (terremotos 4,7%; volcanes 2,1%; Ciclones
1,75%, epidemias 1,65% e inundaciones 1,6%) (Blaikie,1996).

Sin embargo, ;cudndo los desastres, donde los peligros involucrados son naturales,
ingresaron de manera decidida a la agenda internacional, siendo que desde principios del
siglo XX hasta 1980 se contabilizan cientos de eventos que alcanzan esa definiciéon? Sélo
por mencionar algunos ejemplos:

= De los 10 “desastres naturales” calificados como los peores en el mundo
considerando el periodo de 1945 a 1990, nueve ocurrieron entre 1948 y 1976. No
estdn en esta lista los que se supone detonaron la declaracién del DIRDN en 1989: el
de México en 1985 y el de Armero, Colombia en ese mismo afio.

= Sélo en los Estados Unidos, de 1945 a 1959 se registraron 47 eventos considerados
“desastres naturales”. En ese mismo pais, de 1960 a 1974 el ntimero fue de 49
(Glickman y Silverman, 1992).

= En el periodo comprendido entre 1947 y 1980 los “desastres naturales” en el mundo
sumaron cerca de un millén doscientas mil victimas mortales. Los peligros
involucrados que cobraron mds victimas fueron los ciclones tropicales, huracanes,
tifones y terremotos, seguidos por las inundaciones (Shah, 1983).

= Entre 1905 y 1978 se registraron 20 desastres donde los terremotos asociados con la
vulnerabilidad alcanzaron mds de 10 mil victimas mortales: 1 en Marruecos (1960), 3
en Irdn (1968, 1978, 1962), 1 en Indonesia (1917), 1 en India (1905), 1 en la URSS
(1948), 4 en China (1920, 1927, 1974,y 1976), 1 en Guatemala (1976), 1 en Pakistidn
(1935), 2 en Chile (1923 y 1939), 2 en Italia (1915, 1908), 1 en Turquia (1939), 1 en
Perd (1970) y 1 en Japon (1923). Uno sélo de los eventos en Japon alcanzé la cifra de
142,807 fallecimientos, mientras que dos de los registrados en China sumaron por si
solos casi medio millén de muertos. (Noji, 2000:137).

= En México, antes del sismo de 1985, segun los registros de la Base de Datos Em-Dat,
administrada por el Centro de Investigaciéon en Epidemiologia de los Desastres
(CRED, por sus siglas en inglés), se contabilizaron de 1929 a 1979, 42 desastres
catalogados como naturales'”.

(Por qué entonces es hasta mediados de los ochenta cuando se integra una iniciativa
internacional orientada especificamente hacia este tipo de desastres y por qué no esta

referida genéricamente a cualquiera de los tipos de estos eventos?

Esa pregunta es a la que se da respuesta a continuacion.

' E1 CRED administra la base de datos publica mds confiable a nivel mundial. Su sede estd en la Universidad
Catdlica de Lovaina, en Bruselas.



95

La “naturalidad” y la no intencionalidad del dafio. Principales antecedentes de la
orientacion de las politicas del DIRDN

Pueden distinguirse dos fuentes principales del Decenio Internacional para la Reduccién de
los Desastres Naturales (DIRDN), el cual inici6 formalmente en 1990. La primera, la
“Politica”, tiene que ver con la evolucion del contexto politico internacional,
especificamente en aspectos relativos a los conflictos bélicos. Dicha evolucién es la que
posibilita la segunda fuente, que llamamos “Técnica”, que es el antecedente directo del
DIRDN y que se situa en la vinculacion de dos aspectos: los eventos que en la década de
los ochenta constituyeron los mecanismos de disparo de la iniciativa y el perfil de los
actores involucrados en la definicion del problema integrada en la formulacion del DIRDN.
Ambas fuentes reforzaron el enfoque naturalista e ingenieril que posteriormente prevalecio
en los afios noventa.

La evolucién de la fuente politica fue la que dio lugar al advenimiento de la técnica. Fueron
las modificaciones del contexto bélico internacional las que favorecieron el ingreso a la
agenda de Naciones Unidas de una iniciativa para enfrentar desastres no precipitados por
conflictos violentos.

Eso explica que desastres “naturales” de la primera mitad del siglo (que fueron abundantes
y muchos de ellos de muy alto impacto), no se hubieran constituido en los mecanismos de
disparo de iniciativas internacionales, independientemente de que existieran actores para
impulsarlas.

Asi, el interés de la agenda internacional en Fuentes del DIRDN

este tipo de desastres crecié no tanto en /

términos del impacto y frecuencia

incremental que registraron, sino de una 1. Politica —— 2. Técnica
manera inversamente proporcional a las (1945 - 1991) (Década “80)

tensiones primero de dos guerras mundiales
y después de la Guerra Fria. El fin de esta
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Fig. 35 Las fuentes politica y técnica del DIRDN.
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Desde la identificacion de estas dos fuentes, pueden entenderse muy bien dos elementos
que se vincularon a favor del DIRDN y que provienen respectivamente de una y otra
vertiente: la concepcidn naturalista de los desastres y la no intencionalidad del dafo ;de qué
forma se potenciaron una a otra?

La clasificacion basica més generalizada de los desastres, refiere que hay los supuestamente
naturales y los provocados por el hombre. Como se argumenta en el capitulo anterior, en
realidad esta clasificacion hace referencia a los tipos de peligros que constituyen el
mecanismo de disparo de los desastres y no a la causa de éstos, la cual habria que buscar en
las condiciones de vulnerabilidad asociadas al peligro y a la exposicidon de la comunidad
afectada.

Entre los desastres que se consideran “antropogénicos” o “provocados por el hombre”, se
encuentran los accidentes de transporte, los conflictos violentos y los de tipo tecnoldgico.
En los primeros 70 afios del siglo XX la agenda internacional se ocup6 fundamentalmente
de los conflictos, no porque el otro tipo de desastres no existiera, sino porque las
prioridades apuntaban claramente hacia los aspectos relacionados con los conflictos bélicos
internacionales.

Sin embargo, después de 1945, los desastres “naturales” fueron cobrando visibilidad y los
gobiernos tomaron medidas para reaccionar ante estos. Sistemas de proteccidn civil o
defensa civil adoptaron las medidas tipicas de reaccion que lista el Protocolo I de los
Convenios de Ginebra de 1977, desde un enfoque de abordaje que podemos identificar
como operativo-pragmatico.

Frente a los desastres generados por la guerra, los desastres “naturales” presentan
“ventajas’:

1) Se puede exaltar su caracter “natural”. Luego entonces se diluyen las
responsabilidades.

1) Generan amplia solidaridad. En términos politicos los amigos y enemigos se
encuentran en un ambiente propicio para limitar las hostilidades.

1) Representan oportunidades para estrechar lazos con diversos actores.

Resulta en una definicién muy conveniente para impulsar acuerdos. Las aportaciones
cientificas y tecnoldgicas pueden facilitarse en este marco aséptico, no ideolégico donde no
es preciso subrayar ningun principio ético — filoséfico que rija la intervencion como lo es la
neutralidad, imparcialidad y humanidad, toda vez que se consideran implicitos. En estos
términos, las posibilidades de que el tema de los desastres “naturales” salte a la agenda
internacional son muy favorables.

Sin embargo, lo que hemos llamado la fuente politica del DIRDN influye, permea y alienta
la concepcidn naturalista de los desastres. Esto se evidencia en que en realidad, el asunto
central en la tipologia bésica que se ha adoptado de los desastres no es la cualidad genérica
de los peligros, naturales o no, sino un aspecto que se ha discutido poco, la intencionalidad
del dafio.
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Asi, la preocupacion por los desastres del DIRDN no va a competir u obstaculizar
iniciativas previas y prioritarias de los organismos internacionales.

Un reflejo de que el verdadero cisma en la tipologia de los desastres no es
fundamentalmente el tipo de fendmenos potencialmente destructivos involucrados, es que
ahora la Estrategia Internacional para la Reduccién de los Desastres (EIRD) se ocupa no
solo de los desastres “naturales”, sino que ha integrado a su competencia los accidentes de
transporte.

Asimismo, diversos paises optaron por establecer como criterio esta misma diferencia en
sus sistemas nacionales, de forma que los organismos que se ocupan de eventos
desencadenados intencionalmente (terrorismo, conflictos), son diferentes de aquellos que se
dedican a los no intencionales. Mientras que es de suponerse que para los primeros priven
criterios de seguridad nacional, en los segundos la prioridad explicitada suele ser la
salvaguarda de la poblacion, los bienes, el entorno y en general los medios de vida de las
comunidades.

En suma, el enfoque que resulta mas favorecido de la vinculacion de las fuentes politica y
técnica es el naturalista, asociado con el operativo-pragmaético que es a su vez resultado de
un modelo de proteccion civil orientado fuertemente a reaccionar frente al desastre.

En el siguiente apartado se abunda sobre la fuente técnica del DIRDN
Los desastres de la década de los ochenta y los enfoques de abordaje prevalecientes.

Son principalmente cuatro desastres los que se ubican como los principales mecanismos de
disparo mds influyentes en la conformacién del DIRDN?,

Dos de ellos ocurrieron en Asia y dos en América Latina. En tres el peligro natural
involucrado fue de origen geoldgico y en uno hidrometeorolégico. Un aspecto
posiblemente relevante para las acciones que les sucedieron y que dieron lugar al Decenio,
es un hecho que incrementd sustancialmente la visibilidad de éstos: la mayoria ocurrieron
en el mismo afo.

20 4 < . .
Algunos desastres de la década de los setenta, se han sefialado como aquellos que impulsaron las primeras
actividades de preparacién y conciencia sobre la importancia de contar con una respuesta coordinada. Estos

(3

son: “... los terremotos de Perd (1970), Nicaragua (1972) y Guatemala (1976), y los huracanes David y
Frederick (1979)...” (OPS/DIRDN, 1994: 51).
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El siguiente cuadro resume sus caracteristicas.

Cuadro 6. Mecanismos de disparo del DIRDN

Fecha Pais Lugar Peligro Variables de impactao
Fallecidos | Total Pérdidas
afectados |econdmicas

1985 Bangladesh Cicldn 10,000
tropical
1985 México Distrito Sismo 10,000 60,000 $3,800 2.7%PNB
Federal usb
(directas)
1985, 13 |Colombia |Armero Erupcion y | 22,000 200,000
de nov. Lahar
1988 Armenia Sismo 25,000

Si bien diversos organismos regionales y subregionales se encontraban ocupados en
aspectos relacionados con los riesgos, es especialmente destacado el trabajo desempefiado
por la organizacién Panamericana de la Salud (OPS) en América Latina. Existe por ejemplo
el antecedente, en 1977, de la solicitud que ministros de salud del Hemisferio occidental le
hicieron para que estableciera un programa regional de preparativos para desastre, el cual
conté con el apoyo financiero de Canadd, Estados Unidos y algunos paises europeos
(OPS/DIRDN,1994:2).

Asimismo, a raiz del huracin David en 1979 que devasté Dominica, la OMS/OPS junto con
la Oficina del Coordinador de Naciones Unidas para Socorro en Casos de Desastre
(UNDRO, por sus siglas en inglés), la Secretaria de la Comunidad del Caribe y la
Federacion Internacional de la Cruz Roja, iniciaron el llamado proyecto Pan-Caribe de
preparacion y prevencion de desastres. Mds tarde, a partir del Huracan Gilberto en 1988 y
Hugo en 1989, se crea la Agencia del Caribe para Respuesta en Emergencia por Desastre
(CDERA), la cual funciona en la actualidad.

En un documento editado por las respectivas oficinas regionales de la OPS y el DIRDN
(1994), se refiere el como se visualiza la evolucion de la dptica de aproximacion a los
desastres. En esta localizan tres etapas clasificadas de acuerdo a la orientacién de la
respuesta con respecto al ciclo de los desastres.

En el fondo se afirma que ha habido una transformacién positiva que va de la
improvisacion a la prevencion. El trayecto que conciben se muestra en la siguiente figura:

1 2 3
De la respuesta De los Nuevo
improvisada > preparativos ) enfoque
A los preparativos A la mitigacién
y prevencién

Fig. 36 Evolucion de la concepcién de intervencion frente a los desastres, segiin OPS/DIRDN
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Los ejemplos paradigmaticos que propone de cada una de las etapas son:

a) “Improvisacion”.

*= Guatemala. 1976. Sismo de 7.5. Se derrumbd maés de la tercera parte de las casas de
adobe.

* Perd. 1970. Sismo. Mds de medio millén de victimas mortales.

* Dominica. 1979. Huracan David. El 80% de la poblacién se quedo sin casa.

b) “Preparativos”.
= Meéxico. 1985. Sismo de 8.1.
= Colombia. 1985. Erupcion volcanica y Lahares.

c) “Mitigaciéon” y “Prevencién”.
Esta es la aproximacién al problema que se supone corresponde a un nuevo
enfoque, el del DIRDN. Los ejemplos son aquellos paises (como Costa Rica,
México y Colombia), que establecieron organizaciones que se ocupan de los
desastres “naturales” con énfasis en mitigar y en su caso, prevenirlos.

Sin embargo, el tono de algunas afirmaciones sugiere que para OPS/DIRDN prevalecen
criterios de diplomacia y politica para favorecer acuerdos por encima del interés de
destacar las debilidades de la supuesta evolucion de enfoques, como es el caso de la
referencia al desastre en México en 1985:

“... una de las dreas mas densamente pobladas del mundo fue
afectada por un fuerte terremoto, que puso a prueba el Plan de
Emergencias Metropolitano adoptado, del cual salié airoso. Existen
informes conflictivos, pero se estima que 10,000 personas perdieron la
vida en la Ciudad de México. A pesar de esto, la respuesta de los
servicios de salud fue notable, gracias al adecuado adiestramiento del
personal, la evacuacién ordenada de las instalaciones inseguras y la
distribuciéon de victimas por medio del Sistema Metropolitano”
(OPS/DIRDN, 1994:2)

Es bien conocido que en México, en 1985, lo que hubo precisamente fue un alto grado
de improvisacién, que no hubieron tales planes metropolitanos y que lo tnico que
podria citarse como documento de planificaciéon son el Plan DNIII del ejército
(desconocido para ciudadanos y la mayoria de las autoridades civiles del Distrito
Federal) y el plan de la entonces Secretaria de Asentamientos Urbanos y Obras Publicas
que resultd estar extraviado.

Si bien es cierto que el enfoque explicitado en la formulacion del DIRDN fue superar el
“emergencismo” prevaleciente a favor de una vision preventiva, esta nacié limitada por
una concepcién de los desastres naturalista e ingenieril.

Esto fue asi en buena medida por la conjuncién del mecanismo de disparo y los actores
involucrados en el disefio del Decenio. Si los desastres son causados por tornados,



100

sismos, volcanes, olas inmensas ;qué tipo de profesionales son los requeridos para
superar el “emergencismo” y dotar de racionalidad y conocimiento a las decisiones para
hacerle frente? Aquellos que entienden mejor esos fenémenos: vulcandlogos,
gedgrafos, meteordlogos. También aquellos, como los ingenieros, que pueden prevenir
los dafios o reducirlos con aplicaciones tecnoldgicas propias de su profesion o que
pueden derivarse del conocimiento generado por los expertos en fendmenos naturales.

La enorme contradiccion inherente de esta perspectiva estd en suponer que la visioén
naturalista es consistente con el abordaje preventivo. Si el desastre es producto de un
fendmeno natural intenso, el eje de la prevencion seria evitar el fendmeno, reducir de
manera importante su intensidad o eliminar la exposicién. Las dos primeras opciones no
son posibles con los elementos disponibles y la tercera es muy poco probable no sélo
por la complejidad que implica trasladar comunidades sino porque ;qué lugar en el
planeta estd libre de peligros naturales?. Asi, contrario a lo que se declara, el
“emergencismo” y las soluciones ingenieriles de mitigacion, son las visiones que se
asocian mejor a la concepcion naturalista.

Sin embargo, la definicién adoptada del problema se soporté en enormes listas de
“realidad”, de las cuales, si s6lo destacamos las que corresponden al afio en que se
emitid la Resolucion de la Asamblea General de Naciones Unidas que dio vida al
DIRDN, se obtieenen las que se muestran a continuacion:

Cuadro 7. Desastres registrados en 1989 por continente

AFRICA (1989)

ASIA (1989) ASIA (1989) (cont.)

Algeria, Sismo. (oct)
Etiopia, Epidemia de

meningitis (feb)

Mali, Inundaciones (sep)
Somalia, Inundaciones (jun)
Djibouti, Inundaciones (abr)
Tanzania, Inundaciones

(abr)

Burundi, Inundaciones (feb)
Zamibia, Lluvia intensa,

(feb)

volcénica (sep)

Mauritius Ciclon (feb)
Islas Comoro (ene)

AMERICA (1989)
Estados Unidos. Sismo (oct)
México. Sismo (abr)

Brasil. Inundacién (dic)
Brasil. Inundacién (jul)
Brasil. Inundacién (abr)
Caribe. Huracén Dean (ago)
Colombia. Erupcién

Filipinas. Sismo (dic) .

China. Sismo (oct)

Indonesia. Sismo (ago)

Iran. Sismo (jun)

China. Sismo (abr)

China. Tifén (sep)

China. Tifén (sep)

India. Inundacién (ago)

Bangladesh. Inundacién
(ago)

China. Inundacién y
Deslizamiento (jul)

Sri Lanka. Inundacién (jun)

Iran. Inundacién (abr)

OCEANIA (1989)

Australia. Sismo (dic)

Yemen. Inundacién (mar)
Filipinas. Inundacién (feb)
Indonesia. Inundacién y
Deslizamiento (ene)
China. Tormenta. (abr)
Bangladesh. Tornado (abr)
Filipinas. Tif6n (nov)
Tailandia. Tifén (nov)
Filipinas. Tif6n (oct)
Vietnam. Tifén (ago)
Filipinas. Tifén (jul)
Vietnam. Ciclén (may)
Myanmar. Incendio f (ago)
Myanmar. Incendio f (feb)

Fuente: Registro histérico de
reliefweb

EUROPA (1989)

Colombia. Erupcién = Ninguno reportado

volcanica (abr)
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Desde esta percepcion de realidad (decenas de desastres en el mundo provocados por la
lluvia, los movimientos de las placas tectdnicas y el viento) encontrd terreno fértil la
propuesta que el Dr. Frank Press habia hecho en 1984, durante las actividades del Congreso
Mundial de Ingenieria Sismica efectuado ese afno, acerca de crear una iniciativa para
reducir desastres naturales. Uno de los principales impulsores fue la Academia Nacional de
Ciencias de Estados Unidos, de la que Press era Presidente. En esta etapa de ingreso a la
agenda, participaron principalmente ingenieros, gedgrafos, sismélogos y otros mds,
provenientes de disciplinas consideradas afines.

Ello no quiere decir que no existieran desde otras perspectivas argumentos a favor de
integrar la vulnerabilidad como una parte sustancial de la comprensién de los desastres®',
sino que en la etapa de iniciacién/ingreso a la agenda, en la formulacién y en buena parte de
la implementacion del DIRDN, lo que prevalecio fue el interés en los peligros naturales y la
vulnerabilidad fisica.

3.2 Del Decenio Internacional para la Reducciéon de los Desastres
Naturales (DIRDN, 1990-1999) a la Estratesgia Internacional para la
Reduccién de los Desastres (EIRD, 2000-2005%)

A diferencia de las formulaciones de politicas anteriores al DIRDN y la EIRD, éstas dos
han tenido como uno de sus principales ejes las siguientes intenciones:

a) Ensamblar multiples esfuerzos (frecuentemente duplicados o fragmentados en
una gran multiplicidad de actores) para mejorar los resultados de las politicas
para enfrentar desastres.

b) Construir marcos de referencia comunes en el tema.

c¢) Vincular el asunto de los desastres con otros prioritarios de la agenda
internacional.

d) Impulsar la armonizacion de las politicas nacionales sobre desastres con la
vision internacional predominante respecto a las medidas que deben adoptar
los paises para conseguir un desarrollo que es definido como deseable.

Asi, ambas iniciativas integran aspectos técnicos con otros de orden axiolégico, conceptual
e ideoldgico. Sin embargo, puesto que no se trata del resultado del pensamiento y la
intencion de un solo actor (racional, omnicomprehensivo y claramente identificable), en los
documentos normativos suelen existir contradicciones e inconsistencias. Frecuentemente,
aquellos informes elaborados por una importante multiplicidad de participantes (entre

21 . C g PP .
Entre los que impulsaron un enfoque sociolégico que no logré influir sino hasta la segunda mitad del
DIRDN, se encuentran Quarantelli, Wilches-Chaux, Alan Lavell y Blaikie.

*2 En la referencia temporal de la EIRD del afio 2000 al 2003, lo que se destaca es el periodo estudiado y no la
consideracién de 2005 como el afio en que ésta termina, toda vez que a diferencia del DIRDN no se ha
definido la fecha de su conclusion.
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individuos y organizaciones), reflejan que a pesar de existir marcadas tendencias
identificables que suelen presentarse de manera concreta en forma de recomendaciones,
existen diferencias y posiciones criticas.

Sin embargo, es posible localizar las tendencias que prevalecen, las cuales se han ido
modificando en los quince afios que nos separan del inicio del DIRDN. Ya se han
adelantado algunas de estas en los capitulos anteriores y se ha perfilado el proceso previo
que llevé a las definiciones adoptadas en 1989. Desde entonces a la fecha, los actores
incorporados se han incrementado de forma muy importante y han demostrado capacidades
de muy diferentes alcances para influir en las politicas.

Este apartado se ocupa de identificar cudl ha sido esa evolucién de enfoques y cémo estos
se expresan en los cursos de accion propuestos. Son especialmente los de la EIRD los que
seran traducidos mas adelante a los términos apropiados para hacer el andlisis comparado
de las instituciones y politicas adoptadas por los paises estudiados.

La transformacion de los enfoques y su impacto en la formulacion de politicas

Con efectos estrictamente analiticos, la figura que se muestra a continuacion identifica
cuatro etapas del proceso de transformacion de la concepcion de los desastres en el dmbito
internacional, destacando los enfoques prevalecientes y los eventos clave con los que
pueden ser asociados.

Primera etapa —» Segunda etapa  » Tercera etapa » Cuarta etapa
Desastres que se Inicio formal Definicion Implementacion
constituyeron como del DIRDN en de la de la EIRD
mecanismos de 1990 Estrategia de
disparo i Yokohama l

F lacién del i v
D(EEII];INaZ;OIII 9 869 | Evaluacion | pormulacién Conferencia
intermedia de de la EIRD Mundial 2005
1994
Reuniones  Decenio Internpcional para Estrategia Intgrnacional
La Reduccién de Desastres Naturales para la Reduccion de Desastres
® O O >
1994
1985 1990 1999 2005
DIRDN EIRD
>
Vision
Naturalista-Ingenieril e ———

Fig. 37 Laevolucion de los enfoques internacionales para enfrentar desastres
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Desde la gestacion del Decenio Internacional para la Reduccion de los Desastres Naturales
(DIRDN) hasta la Conferencia Mundial de 2005 efectuada en Jap6n, pueden localizarse
cambios importantes en la concepcidén de los desastres y por lo tanto, en las politicas
propuestas. Podemos reconocer y caracterizar cuatro etapas de este proceso:

a) Primera etapa. Abarca desde los desastres que se constituyeron como

mecanismos de disparo, ocurridos en la dltima mitad de la década de los ochenta,
hasta la adopcién del DIRDN en 1989. En esta estdn contenidas las fuentes
politica'y técnica de las que se ocup6 el primer apartado de este capitulo.
Los enfoques adoptados fueron el naturalista y el ingenieril. Las politicas
propuestas estuvieron orientadas principalmente hacia los peligros (mayor
conocimiento de los fendmenos, sistemas de alertamiento) y la vulnerabilidad
fisica de las construcciones.

b) Segunda etapa. Del inicio del DIRDN en 1989, hasta la evaluacién intermedia en
1994.
Si bien el enfoque prevaleciente siguid siendo el naturalista — ingenieril, el
enfoque socioldgico de los desastres insistiendo en la importancia de comprender
el riesgo desde la perspectiva de la construccién social del mismo y con ello,
acentuando la importancia de considerar un abanico de vulnerabilidad amplio
sobre el cual las politicas debian incidir, gané espacios en diversos ambitos de
discusién como los conseguidos en Berlin y en Colombia, previos a la evaluacién
del DIRDN que tuvo efecto en Yokohama en 1994.

¢) Tercera etapa. De la definicion de la Estrategia de Yokohama a la adopcidén de la
Estrategia Internacional para la Reduccion de los Desastres (EIRD), la cual da
continuidad al DIRDN.

En esos seis afios (1994 a 2000), el enfoque sociolégico impulsé la adopcion de
un marco de referencia tedrico conceptual comun.

Ademas de las politicas cldsicas orientadas a los peligros, se trabajo sobre
propuestas para dar mayor cabida a otros aspectos como los educativos y a
considerar la importancia de la participacién de las personas y las comunidades
en los procesos de toma de decision en dmbitos especificos.

Dos aspectos favorecieron el impulso de este enfoque:

= La adopcién creciente de la perspectiva de gobernar a través de politicas
publicas, bajo el supuesto de que es la forma que corresponde a paises con un
sistema politico democratico.

= La creciente evidencia estadistica (trabajada especialmente desde la
epidemiologia, destacando su condicién de problema de salud piblica) que
revalord el peso de la vulnerabilidad frente al peligro en la conformacion del
riesgo de desastre.
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Dicha evidencia estadistica subray6 el caracter de construccion social del riesgo
y de la necesidad de explorar mds profundamente la relacién entre desastres y
desarrollo.

Sin embargo, ambos aspectos dieron también lugar al fortalecimiento de una
visién economicista, que es la que emerge fuertemente en la siguiente etapa, no
obstante de venir gestdndose antes en forma de indagacion sobre el impacto
econdmico de los desastres.

a) Cuarta etapa. De la adopcion de la EIRD (2000) a la Conferencia Mundial

(2005).

Los resultados de los estudios sobre impacto econémico de los desastres,
proporcionaron la plataforma para ensamblarlos en forma de argumentos
compatibles con la visién econdmica liberal. Esto implic6 también una
modificacién en los actores involucrados y en sus niveles de participacion, dando
cabida a aquellos que tutelan intereses econdmicos privados como el caso de las
aseguradoras.

Por su parte, la corriente de politicas publicas (diferenciada en sus caracteristicas
de las politicas gubernamentales y de las politicas de estado), que tiene como uno
de sus ejes el reconocimiento del valor de la participacion de actores no
gubernamentales en el diseflo y formulacién de politicas, ha impulsado una
vision de la corresponsabilidad que se supone afin a la ampliacién de procesos de
toma de decisién democraticos.

Esta vision de la corresponsabilidad ha resultado muy conveniente para que la
visién economicista tenga buenas posibilidades de catapultar politicas como la de
la transferencia de riesgos, respecto a las cuales se profundiza mas adelante.

Sin embargo, en esta cuarta etapa que concluye con la adopcion del Marco de
Accion de Hyogo en la Conferencia Mundial de 2005, las posiciones ganadas
previamente por el enfoque socioldgico han propiciado algin nivel de
moderacion y de necesidad de didlogo entre los distintos actores, que pueden
ubicarse en una gran cantidad de reuniones técnicas de alcance regional, entre
organismos como OPS o el BID con redes de investigacion en desastres
emanadas de ambitos académicos, entre otros.

Tanto en este proceso que hemos reconocido en cuatro etapas, como a partir de la
propia plataforma de la EIRD, la Estrategia Revisada de Yokohama, el modelo de
gestion de riesgo propuesto por Naciones Unidas a través de su Oficina de Asuntos
Humanitarios y el Marco de Acciéon de Hyogo, pueden localizarse tendencias de
formulacién e impulso de politicas para reducir desastres a nivel internacional.
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Sélo se mencionardn aquellas tendencias relacionadas con el enfoque predominante de la
cuarta etapa del proceso, que es donde se inscribird el estudio de politicas comparadas:

El fortalecimiento incremental de la vision economicista. Implica ubicar los
elementos de definicién del riesgo en el impacto econdmico de los desastres y
formular sus argumentos a partir de éste. Esta vision ha encontrado un catalizador
importante en la relacién entre desastres y desarrollo que se ha destacado
especialmente a partir de la segunda mitad del DIRDN, toda vez que éste se concibe
en buena medida a partir de la vertiente econdmica, entendida desde una postura
liberal-econémica. Esta tendencia es tutelada por organismos como el Banco
Mundial, el Fondo Monetario Internacional y el Banco Interamericano de Desarrollo,
que son actores que se han incorporado activamente a la formulacion de iniciativas y
recomendaciones en esta cuarta etapa.

La elaboracién de instrumentos de evaluacidon de politicas de desastres que crean
presion sobre los paises subdesarrollados para adoptar politicas recomendadas como
las relacionadas con la transferencia de riesgos.

El endurecimiento de las reglas de acceso a créditos o a la modificacién de las
condiciones de préstamos cuando son solicitados por paises en la etapa de
reconstruccion después del desastre.

El incremento de la cooperacion técnica y el cabildeo al interior de los paises
subdesarrollados para plantear las evidencias incontrovertibles sobre los costos de no
adoptar determinadas estrategias. En especial se persigue influir sobre los tomadores
de decisiones.

La debilidad de la Secretaria de la EIRD frente a las posibilidades y recursos de las
instituciones financieras internacionales para orientar la plataforma de la Estrategia.
Es muy posible que dicha Secretaria continde sin presupuesto propio.

El desprestigio de las aproximaciones de intervencién humanitaria, por considerarse
ineficientes e inapropiadas. Pueden esperarse restricciones importantes en los
presupuestos de las organizaciones que trabajan en esta linea.

El dar lugar al juego de actores privados interesados en los mercados financieros en la
definicion de politicas para la gestion del riesgo de desastres. Asimismo puede
esperarse el impulso desde el dmbito publico internacional al acceso de las
aseguradoras a los mercados nacionales de paises subdesarrollados

La evaluacion ex — ante de politicas de reducciéon de desastres bajo criterios
econdémicos explicitos de costo — beneficio, conteniendo a su vez (implicitos)
criterios politicos para de ser posible beneficiar los intereses de los paises ubicados
en las primeras posiciones de poder (que son, por ejemplo, socios mayoritarios de los
principales organismos financieros internacionales).

La creacién de mecanismos de certificacion de niveles de riesgo de desastre, para ser
operados por empresas particulares, con el objetivo de incentivar el aseguramiento.

La creacion de una industria en torno a la probabilidad del desastre.
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Desde estas tendencias, la evaluacion ex post de las politicas tendria como referente
principal el nivel de pérdidas econdmicas y la forma en que se distribuye la responsabilidad
de los costos. Sin embargo, conforme a las discusiones sostenidas en el Capitulo 2, el nivel
de pérdidas econémicas no define al desastre y la distribucién de los costos no implica que
se hayan cubierto y que los recursos perdidos se hayan recuperado. De modo que no se
estaria evaluando en qué medida las politicas consiguieron reducir el riesgo del desastre,
sino una cosa muy diferente como la que podria obtenerse de comparar las aportaciones que
tenfan que realizar en forma de créditos blandos los organismos financieros internacionales
antes de las politicas y las que realizaron después cuando consiguieron que los gobiernos
instauraran medidas para la transferencia de riesgos.

Para realmente evaluar las modificaciones en el riesgo de desastre, seria necesario tener una
medida de la resiliencia (capacidad de anticiparse, resistir, responder y recuperarse) del
sistema (pais) y definir las reglas en que ésta modifica la relacion RD = PxV. Esto
permitiria evaluar el conjunto de las politicas, pero atin quedaria el reto de conocer como
éstas inciden por separado, bajo el supuesto de que no todas las politicas alcanzan el mismo
nivel de impacto en todos los contextos.

Como se verd méas adelante, los planteamientos de la EIRD resultan muy razonables,
tratando de ensamblar diversos aspectos que se supone disminuirdn el Riesgo de Desastre,
aunque no se dice en que magnitud y proporcién, como si se hace en politicas mds
especificas como en el Protocolo de Kyoto. Sin embargo, si como es previsible, priva el
enfoque economicista que impulsan organismos con un poder considerablemente mayor
que el de la Secretaria de la EIRD, no debe esperarse que los objetivos de ésta relacionados
especialmente con la educacion y la reduccion de los factores subyacentes del riesgo
obtengan suficientes recursos e incentivos para ingresar en las agendas gubernamentales
nacionales.

Como opcidn de politica, la transferencia de riesgos, lejos de ser exclusivamente una
estrategia de financiamiento es, desde el punto de vista politico y social, una transferencia
de responsabilidad. En los paises pobres esto implica transferir la responsabilidad (que
corresponde al Estado a través de su gobierno) sin transferir los recursos para afrontarla.
Esto no obstante de que en el caso de los aspectos que integran el riesgo de desastre, éstos
tienen caracteristicas que ponen fuera del alcance de los recursos con los que cuentan las
comunidades, las familias y los individuos, la posibilidad de reducir significativamente ese
nivel de alcance de riesgo.

El DIRDN y la Estrategia de Yokohama

El DIRDN fue adoptado formalmente en 1989 mediante la Resolucion 44/236 de la
Asamblea General de las Naciones Unidas para cubrir el periodo de 1990 a 1999.
Inicialmente, la Secretaria del DIRDN dependia de la Oficina de Naciones Unidas para el
Socorro en Caso de Desastres (UNDRO, por sus siglas en inglés), la cual desapareci6 en
1991 para dar lugar al Departamento de Asuntos Humanitarios de Naciones Unidas
(UNDHA, por sus siglas en inglés).
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Los objetivos declarados fueron reducir mediante acciones internacionales, especialmente
en paises en desarrollo, la pérdida de vidas, dafios materiales y trastornos econémicos
causados por desastres naturales. Desde el Decenio se realizaron exhortaciones a los
gobiernos para que formularan e integraran a sus planes nacionales de desarrollo programas
y politicas de prevencion de desastres, establecieran estructuras ejecutivas y administrativas
especificas, mantuvieran relaciones de cooperaciéon con la comunidad internacional y
tomaran medidas para aumentar la conciencia de la poblacién, asi como para mejorar la
preparacion de las comunidades. Propusieron estrategias y recomendaciones para que
fueran implementadas por los gobiernos.

El siguiente esquema sintetiza los aspectos mads relevantes del DIRDN, hasta la evaluacién
intermedia de 1994, organizados conforme a las etapas del ciclo de las politicas™.

Implementacién

Actores: Secretaria del DIRDN, Comités
Nacionales y Cientificos-Técnicos.
Problemas de Implementacion: escasa
capacidad del marco del DIRDN para
estructurar acciones. DIRDN sin
asignacion propia de recursos.
Estrategias. Impulso a nivel nacional de:
Elaboracién de mapas de peligro. Andlisis
costo-beneficio. Fomento de toma de
conciencia de funcionarios. Fomento al
desarrollo de sistemas de alertamiento.
Acciones: conformacién de Comités
Nacionales. Emision de recomendaciones.
Ajustes de la politica: Enfasis progresivo
en la relacion desastres-desarrollo

2 Formulacion

Tipo de politica: incremental/racional
Supuestos: la frecuencia y nivel de impacto
de los desastres ameritan su ingreso a la
agenda internacional. La ciencia y la
tecnologia pueden prevenirlos o mitigar los
dafios.

Objetivo: reducir las pérdidas causadas por
desastres naturales.

Metas: mejorar la capacidad/pais, fomentar
actividades cientificas y técnicas en la
materia, difundir informacién técnica y
disefiar medidas para cada etapa del ciclo de
los desastres.

Acciones: Disefio de politicas para mitigar y
prevenir, integradas a los Planes Nacionales
de Desarrollo. Cooperacién internacional.
Incrementar la conciencia.

Evaluacion

4 Colombia y Berlin

Actores: Secretaria General (ONU)

Consejo Cientifico y Técnico del DIRDN
Evaluacion intermedia: Yokohama, 1994.
Reuniones previas de evaluacion: se realizaron
diversas con dpticas regionales. Entre otras en

Resultado de

> |la Evaluacién
Intermedia

Iniciacion

Mecanismo de disparo:
desastres década “80.
Definicion problema:
concepcion naturalista-
ingenieril.

Arena de impulso a la
agenda: Congreso mundial
de ingenieria simicay la
Academia Nacional de
Ciencias de Estados Unidos.

ESTRATEGIA
|:> DE

YOKOHAMA

Fig. 38 Un ciclo de las politicas desde el ingreso a la agenda del DIRDN a la adopcién de la estrategia de Yokohama.

A la mitad del Decenio, se reconocia una importante multiplicidad de actores participantes,
especificamente de la regién de América Latina y el Caribe, los cuales se contemplan en el

siguiente cuadro.

> Adaptado de Reyes, D., Las politicas publicas y la problemdtica de los desastres en México (1985-2000),

Tesis de maestria, 2004, pp. 127-129.
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Cuadro 8. Principales actores del DIRDN

Actor Aportaciones (ejemplos)

Organismos Internacionales

Departamento de
Asuntos Humanitarios

Responsable ante el sistema de Naciones Unidas del DIRDN. La
Secretaria del Decenio depende del Subsecretario del DAH.

Organizacion Mundial
de Meteorologia

Coordinacioén de sistemas de alerta temprana.

Organizacion de las
Naciones Unidas para la
Educacioén, la Ciencia 'y
la Cultura

Promocion de investigacién en vulcanologia y sismologia. Desarrollo de
tecnologias para apoyar sistemas de informacion.

Programa de Naciones
Unidas para el
Desarrollo

Implementacién del Programa de Entrenamiento para el Control de
Catastrofes.

Organismos regionales

(A.L. y el Caribe)

Comision Econdmica
para América Latina y el
Caribe

Evaluacion del impacto econdmico de los desastres, desarrollo de
metodologias. Integracion de una base de datos.

Organizacién de
Estados Americanos

Evaluacién de peligros. Identificacion y formulacion de medidas de
mitigacion. Capacitacion de planificadores.

Organizacion
Panamericana de la
Salud

Divulgacion, Investigacién, Capacitacion. Desarrollo de la relacion
desastres-salud publica. Operacion del Programa de Preparativos para
situaciones de emergencia y Coordinacién del Socorro en Casos de
Desastre.

Organismos subregionales

Agencia del Caribe para
Respuesta en
Emergencias por
Desastres

Manejo de desastres en paises del Caribe. Coordinacion.

Oficina de Asistencia al
Exterior en Casos de
Desastre de la Agencia
de los Estados Unidos
para el Desarrollo
Internacional.

Apoyo financiero, asistencia técnica. Capacitacion.

Agencia Canadiense
para el Desarrollo
Internacional

Apoyo financiero, asistencia técnica.

Agencia de Cooperacion
Internacional del Japén

Apoyo financiero para la creacion de infraestructura de investigacion en
desastres. Oferta de capacitacion. Divulgacion. Cooperacion Cientifica.

Servicio Geolégico de
los Estados Unidos

Apoyo en vigilancia y monitoreo.

Autoridad Sueca de
Desarrollo Internacional

Apoyo financiero al desarrollo de sistemas subregionales para enfrentar
desastres.

Gobiernos

Creacion de comités nacionales del DIRDN.

Fuente: OPS/DIRDN, Hacia un mundo mas seguro frente a los desastres naturales, la trayectoria
de América Latina y el Caribe, Washington, 1994.

La evaluacién parcial mds importante del DIRDN se realizé en 1994, en el marco de la
Conferencia Mundial sobre la Reduccién de los Desastres Naturales, que tuvo lugar en
Yokohama. Fueron realizadas diversas reuniones preparatorias de la Conferencia, como la
efectuada en Berlin en enero de 1994, con representantes de 20 paises y la Conferencia
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Interamericana Para la Reduccién de Desastres Naturales, efectuada en Cartagena,
Colombia, en marzo de ese mismo afo.

En la reunion de Berlin (DIRDN/Fundacién Alemana para el Desarrollo Internacional,
1994) se vertieron fuertes criticas® por la falta de resultados del DIRDN, asi como por la
incongruencia entre el soporte formal y discursivo que recibia el Decenio y el hecho de que
no contara con un presupuesto propio. Se acordé recomendar conjuntamente en la
Conferencia Mundial, un grupo de estrategias para mejorar la consecucion de los objetivos
del Decenio. Estas se agruparon en seis puntos: 1) Reduccién de desastres y politicas de
desarrollo, 2) Toma de conciencia, educacion y capacitacion, 3) Fortalecimiento de
capacidades nacionales, 4) Cooperacién y Coordinacién 5) Ciencia y tecnologia y 6)
Financiacion (ver Anexo 5).

Por su parte, en la Conferencia Interamericana participaron junto con representantes de
gobierno, agencias regionales y organizaciones cientificas y académicas (mds de mil es la
cifra que reportan los informes). Como en la reunién de Berlin, se evaluaron los resultados
de la primera mitad del Decenio, a partir de los cuales los participantes adquirieron el
compromiso de promover y realizar diversas acciones.

Entre los resultados de la evaluacién se encuentran (OPS/DIRDN, 1994: 98-99):

“... la vulnerabilidad de la Regién a los desastres naturales continda creciendo
debido a la falta de compromiso politico y de politicas y practicas de desarrollo.
Algunas de las dreas que deben mejorarse son las siguientes:
= “Muchas iniciativas del DIRDN se han concentrado en estudios cientificos y
soluciones tecnoldgicas, sin prestar atencion a su factibilidad social, cultural o
econdmica.
“Debido a la estructura centralizada de algunas agencias nacionales encargadas de
la reducciéon de los desastres, se excluye la participacion de las comunidades
locales y otros sectores.
“El vinculo entre la prevencion de los desastres y la administracion del ambiente
no ha sido establecido debido a que la reduccién de los desastres no ha sido
explicitamente promovida como una estrategia esencial para el desarrollo
sostenible”

A su vez los participantes adquirieron diversas responsabilidades como las siguientes
(OPS/DIRDN, 1994:99):

= “Adoptar la reduccién de desastres como un objetivo y un indicador para alcanzar
el desarrollo sostenible.

= “Asegurar la participacion activa de individuos y comunidades en riesgo.

= “Estimular a las instituciones financieras regionales e internacionales para que
apoyen las actividades de reduccién de desastres, incluyendo aspectos de reduccion
de la vulnerabilidad en los proyectos de desarrollo nacional”

* Entre las posiciones criticas en esta reunion destacan las de B.  Ward (1994) y Jeggle (1994). Asimismo,
Macias (1999) cita a J.K. Mitchel, Dynes, Hewitt y Alexander como criticos de lo que consideraban un
enfoque tecndcrata del DIRDN.
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La Conferencia Mundial de 1994 integré recomendaciones generadas en las diversas
reuniones preparatorias.

El producto mds importante de la Conferencia, en términos de politicas, fue la Estrategia de
Yokohama y el Plan de Accion para un Mundo Seguro, consistente en el planteamiento de
un grupo de principios estratégicos que han sido posteriormente sometidos a revisién y
retomados para la formulacién de un marco de accién mds amplio, en la Conferencia
Mundial para la Reduccion de Desastres efectuada diez afios después, en enero de 2005, en
Kobe, Japon. Dichos principios se destacan en el siguiente cuadro.

Cuadro 9. Los diez principios de la Estrategia de Yokohama

Estrategia de Yokohama
Principios

1. La evaluacién
del riesgo es un
paso indispensable
para la adopcién de
una politica y de
medidas apropiadas
y positivas para la
reduccion de
desastres.

2. La prevencion de
desastres y la
preparacion para
casos de desastre
revisten importancia
fundamental para
reducir la necesidad
de socorro en casos
de desastre.

3. La prevencién de
desastres y la
preparacion para
casos de desastre
deben considerarse
aspectos integrales
de la politica y la
planificacion del
desarrollo en los
planos nacional,
regional, bilateral,
multilateral e
internacional.

4.El
establecimiento y la
consolidacién de la
capacidad para
prevenir y reducir
desastres y mitigar
sus efectos
constituyen una
cuestién de suma
prioridad que hay
que tener en cuenta
en el Decenio a fin
de sentar una base
s6lida para las
actividades
posteriores a éste.

5. La alerta temprana de
desastres inminentes y la difusién
efectiva de la informacion
correspondiente mediante las
telecomunicaciones, incluso los
servicios de radiodifusion, son
factores clave para prevenir con
éxito los desastres y prepararse
bien para ellos.

6. Las medidas
preventivas son mas
eficaces cuando
entrafian la
participacién en
todos los planos,
desde la comunidad
local hasta los
planos regional e
internacional,
pasando por los
gobiernos de los
paises.

7.La
vulnerabilidad
puede reducirse
mediante la
aplicacion de
métodos apropiados
de disefio y unos
modelos de
desarrollo
orientados a los
grupos
beneficiarios,
mediante el
suministro de
educacién y
capacitacién
adecuadas a toda la
comunidad.

8. La comunidad
internacional
reconoce la
necesidad de
compartir la
tecnologia
requerida para
prevenir y reducir
los desastres y para
mitigar sus efectos;
esta tecnologia
deberia
suministrarse
libremente y en
forma oportuna
como parte
integrante de la
cooperacidn técnica.

9. La proteccion del
medio ambiente
como componente
de un desarrollo
sostenible que sea
acorde con la
accion paliativa de
la pobreza es
esencial para
prevenir los
desastres de origen
natural y mitigar sus
efectos.

10. Recae sobre cada pais la
responsabilidad primordial de
proteger a su poblacion, sus
infraestructuras y otros bienes
nacionales de los efectos de los
desastres de origen natural. La
comunidad internacional deberia
demostrar la firme determinacién
politica necesaria para movilizar
recursos adecuados y hacer uso
eficaz de los existentes, incluidos
los medios financieros, cientificos
y tecnoldgicos en el &mbito de la
reduccion de los desastres de
origen natural, teniendo presentes
las necesidades de los paises en
desarrollo, en particular las de los
paises menos adelantados.

Fuente: ONU/PNUD, Vivir con el Riesgo: Informe mundial sobre iniciativas para la reduccién de desastres,
2003. Disponible en www eird.org
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En la formulacién de estos principios puede localizarse un enfoque mixto:
naturalista/ingenieril (prevaleciente desde la etapa de ingreso a la agenda del DIRDN) y
socioldgico (emergente en este nivel de influencia).

La Estrategia de Yokohama se mantuvo como la referencia para el impulso de politicas a
nivel nacional durante la segunda etapa del DIRDN. La revision a la que la sometié la
EIRD vy la discusién dentro de la propia Conferencia Mundial de 2005, tuvieron como
resultado la adopcién del Marco de Accién de Hyogo para 2005-2015 al que se hace
referencia mas adelante.

Resultados del Decenio y retos de la Estrategia

La evaluacion final del DIDRN tuvo lugar en 1999 y se realiz6 en Ginebra. En ésta pueden
leerse aspectos importantes como lo son:

a) La identificacion de la relacion entre desastres y desarrollo: el desarrollo
(econdémico, tecnoldgico) incrementa los riesgos y los desastres retrasan el
desarrollo de los paises pobres.

b) La importancia de acentuar el principio de corresponsabilidad y favorecer la
participacion de los individuos en los procesos de toma de decisiones.

c) El traslado modesto de la atencion preponderante sobre los peligros hacia la
vulnerabilidad.

Los resultados del Decenio no se evaluaron en términos del cumplimiento de metas, toda
vez que éstas no formaron parte ni de los planteamientos iniciales que dieron lugar al
DIRDN, ni de la iniciativa un poco mds estructurada que significd la Estrategia de
Yokohama. Los logros fueron reportados con respecto a la formulacion mas general
relativa a la creacion de una cultura de la prevencion. En este sentido una gran cantidad de
actividades desarrolladas por los paises participantes fueron descritas como avances. La
mayoria de éstas son posibles insumos pero no estdn necesariamente vinculadas entre si.

Es indudable que a pesar del enfoque naturalista-ingenieril adoptado a lo largo del Decenio,
éste detond procesos positivos en una multiplicidad de 4mbitos. Kuroiwa (2002) destaca los
siguientes:

= Vuelco del foco hacia la prevencion y mitigacién.

=  Ampliacion del énfasis ingenieril hacia repercusiones politicas y econdmicas.

= Descentralizacion.

= Incentivacion de la investigacidn sobre aspectos que aumentan y disminuyen las
amenazas y la vulnerabilidad social.

=  Vinculacion de los desastres con grupos vulnerables.

= (larificacion del tema de los desastres como un obstaculo para el desarrollo.
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En el Foro Programatico del DIRDN en 1999, se trabajé en reuniones tematicas que a su
vez presentaron conclusiones (Kuroiwa, 2002:410). Los rubros en los que éstas se
agruparon resultan por si mismos indicativos de la influencia que el enfoque sociol6gico de
los desastres logré en el Decenio:

= Nivel econémico de la poblacién y vulnerabilidad.
= Concentracion demografica en grandes centros urbanos o megalépolis.
= Rol de la comunidad.

= Politicas y conciencia del riesgo.

= Comunicaciones adecuadas y oportunas.

= Informacion.

= Esfuerzos educativos y de capacitacion.

= Trabajo de equipo.

= Gestion del riesgo.

= Salud.

* Variabilidad del clima.

= Medio ambiente y ecosistemas.

= Investigacion.

= Evaluacién de los terrenos peligrosos.

= Indicadores de evaluacion.

= Proyecciones y Marco.

Un mes antes de que se efectuara el Foro Programadtico del DIRDN en julio de 1999, tuvo
lugar la Reunion Hemisférica del Decenio en San José, Costa Rica. En ésta se sefialaron
avances cualitativos referidos a la adquisicién de conciencia sobre la necesidad de reducir la
vulnerabilidad, los cuales a su vez contrastan con el resultado insatisfactorio que implica el
hecho de que esto no se ha reflejado en la reduccién del impacto de los desastres naturales.
De ahi que “...recomendaron que se incorporen las medidas de reduccion de los desastres en
el marco legal e institucional de los paises, en funcién de los requerimientos y objetivos de la
prevencion y mitigacion, asi como de la preparacion y atencidn en casos de desastre, para lo
cual es necesario que los gobiernos fortalezcan las instituciones encargadas de la
administracion de los desastres y garanticen la continuidad funcional mediante la
permanencia del recurso humano”. (Kuroiwa, 2002: 412).

En términos generales, el principal reto que se planteé la propia EIRD es conseguir el
tender efectivamente a lo que declara en su vision: “Habilitar a las sociedades para resistir a
los peligros naturales y desastres tecnoldgicos y ambientales relacionados con los mismos,
con el propdsito de reducir las pérdidas ambientales, humanas, econémicas y sociales”
(www eird.org). Este reto se compone de otros agrupados en los cuatro objetivos
principales planteados en su Marco de Accion los cuales tienen que ver con los alcances
deficientes o incompletos que dejo el DIRDN. El siguiente cuadro ejemplifica algunos de
los logros y debilidades del DIRDN identificados por la EIRD, quien los tradujo en forma
de objetivos y asuntos a tratar agrupados por objetivo.
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Cuadro 10. Objetivos de la EIRD

Objetivo 1. Incrementar la conciencia publica

DIRDN EIRD

Logro Debilidad Reto
Difundir la problematica de los Carencia de herramientas y Conseguir un enfoque de
desastres y mantenerla en la lineamientos précticos. Ausencia intercambio horizontal que incluya
agenda internacional. de indicadores y mecanismos de comunidades, paises y regiones.

evaluacién

Objetivo 2. Lograr compromiso de Autoridades publicas
Alcance de compromisos politicos. | Acciones de involucramiento Involucrar a las autoridades
Impulso a la incorporacién del insuficientes. publicas mds importantes para
concepto desastre en los PND. facilitar la incorporacién de

componentes de la reduccion de los
desastres en proyectos y programas
relevantes para el desarrollo.
Identificar financiamiento

innovador.
Objetivo 3. Estimular formacion de sociedades y redes
Conformacién de Comités Los logros no se adecuaron al Intensificar creacion de sociedades
Nacionales y Puntos focales. contexto de incremento de actores. |y redes para asegurar cooperacion.
Ampliacién de la comprensién y
percepcidn sobre la reduccién de Construir o modificar estructuras
los desastres. Conformacion de existentes a favor de la inclusién
organos multidisciplinarios e de la enorme diversidad de actores.
intersectoriales.
Objetivo 4. Promover mejoras del conocimiento cientifico
Impulso claro a la integracién del | Ausencia de impulso de Armonizar aspectos tedrico —
conocimiento cientifico y mecanismos adecuados para la metodolégicos.
tecnoldgico en estrategias locales, | transferencia de tecnologia. Fomentar aplicacién de la
nacionales y regionales para investigacion sobre vulnerabilidad.

prevencion de desastres.

Fuente: adaptado de International Strategy for Disaster, Mision and Objectives, Framework of action,
disponible en www.unisdr.org. (fecha de consulta: noviembre 2004).

A su vez, en la segunda resolucién adoptada por los participantes en la Conferencia Mundial
de 2005, Marco de Accion de Hyogo para 2005-2015, se reconocen deficiencias y retos de la
propia Estrategia de Yokohama, los cuales son el punto de partida para la elaboracion del
nuevo marco de accion (MAH, 2005: 8). Deficiencias y retos fueron integrados en cinco
esferas:

Gobernanza: marcos institucionales, juridicos y normativos;
Identificacion, evaluacion y vigilancia de los riesgos y alerta temprana;
Gestion de conocimiento y educacion;

Reduccion de los factores de riesgo subyacentes;

Preparacion para una respuesta eficaz y una recuperacion efectiva.

SNH L=

El hecho de que la Estrategia de Yokohama, como principal instrumento de politicas del
Decenio, haya sido objeto de validacién, revision y en su caso actualizacién al formular el
Marco de Accion de Hyogo para 2005-2015, apunta a la existencia de continuidad y
coherencia en las iniciativas impulsadas en su momento por el Decenio y ahora por la



114

Estrategia. El andlisis para identificar ese nivel de coherencia, es el que se presenta mds
adelante, en este mismo Capitulo.

Caracterizacion de la EIRD

La Estrategia Internacional para la Reduccién de Desastres (EIRD)> se originé como la
iniciativa destinada a dar continuidad al DIRDN. Su creacién fue planteada desde el Foro
Programatico del Decenio en 1999 e inici6 formalmente con la resolucion 54/219 adoptada
por la Asamblea General de las Naciones Unidas en enero de 2000. Posee una estructura
orgénica para su implementacién integrada por (EIRD,2001):

a)

a)

El Equipo de Tareas Interinstitucional (ETI) para la Reduccién de Desastres. Este es
el foro principal del Sistema de Naciones Unidas para elaborar estrategias y
politicas para la reduccién de los desastres naturales. Tiene entre sus funciones
identificar brechas en politicas de reduccion de desastres, emitir recomendaciones y
asegurar la adopciéon de medidas complementarias de organismos de Naciones
Unidas que también se ocupan del tema. Es presidido por el Subsecretario General
de las Naciones Unidas para Asuntos Humanitarios.

Esta integrado por maximo 14 representantes del Sistema ONU, 8 de entidades
regionales y 8 de la sociedad civil o sectores profesionales. El director de la EIRD
es el Secretario del ETI.

Hasta el 2004 habian conformado cuatro grupos de trabajo: sobre variacion
climdtica, alerta temprana, estudio de la vulnerabilidad y el riesgo, y el de los
incendios forestales.

La Secretaria Interinstitucional de la EIRD. Es el punto focal del Sistema de
Naciones Unidas para la coordinacién de estrategias y programas de reduccion de
desastres naturales y para asegurar la sinergia entre estrategias de reduccion de
desastres y aquellas relativas a los campos socio-econdémicos y humanitarios.
Apoya al Equipo de Tareas en el desarrollo de politicas, promueve una cultura
mundial para disminuir los efectos negativos de los peligros naturales a través de
campafias para promover mayor conocimiento sobre amenazas y riesgo, funge
como centro coordinador para diseminar e intercambiar informacién y
conocimiento sobre estrategias de reduccion de desastres.

La Secretaria formula planes anuales estratégicos. Esta conformada por un grupo
reducido de oficiales de programa. Cuenta con un Director que depende
directamente del Subsecretario General para Asuntos Humanitarios. Se sostiene
exclusivamente de aportaciones voluntarias.

* Puede encontrarse una gran cantidad de informacién disponible sobre la EIRD y aspectos relacionados con
desastres en la pagina web http://www .eird.org .
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Tiene diversas unidades regionales coordinadas por el Secretariado de la EIRD, todo lo cual
se mantiene a través de donativos administrados mediante un fideicomiso. Es decir, como
en el caso del DIRDN, no tiene asignado un presupuesto propio.

Entre los elementos que persiguen dar sentido a la EIRD se encuentran (EIRD/PNUD,
2004:11-12):
= Ser un “...marco de accion de caracter mundial para reducir las pérdidas humanas,
sociales, econdmicas y ambientales a que dan lugar las amenazas naturales y otros
fendmenos tecnoldgicos y ambientales conexos”.
= Pretender “crear comunidades capaces de enfrentar los desastres... mediante la
promocién de una creciente conciencia en torno a la importancia que reviste la
reduccion de los efectos de los desastres como parte integral del desarrollo
sostenible..”

La EIRD, a través del Equipo de Tareas Interinstitucional, apoyado por la Secretaria, se
planteé como propdsito principal reducir las pérdidas ambientales, humanas, econémicas y
sociales a través de habilitar a las sociedades para resistir ante peligros naturales y desastres
tecnolégicos y ambientales relacionados con éstos. Sus objetivos son: 1) Incrementar la
conciencia publica, 2) Alcanzar compromisos con autoridades publicas 3) Estimular la
creacion de redes y sociedades interdisciplinarias e intersectoriales, y 4) Mejorar el
conocimiento de causas y efectos de peligros naturales, desastres ambientales y
tecnoldgicos.
Para cada uno de los objetivos, se consideran una lista de asuntos a agendar:
Objetivo 1. Incrementar la conciencia publica.

= Informacion publica

= Educacion

= Capacitacion
Objetivo 2. Alcanzar compromisos con autoridades publicas.

= Asignacién de recursos

= Mecanismos de financiamiento

= Agenda 21

= Gestion de los recursos naturales

= Estrategias para la gestion de riesgos

= Coordinacion Inter — sectorial a todos los niveles
Objetivo 3. Estimular la creacion de redes.

= Mecanismos de coordinacién

= Desarrollo sustentable
Objetivo 4. Mejorar el conocimiento.

= Analisis y evaluacion del impacto ambiental y socio-econdmico de los desastres

= Bases de datos coherentes

= Promocioén de la investigacién y transferencia de conocimiento

= Determinantes socioecondmicos, estrategias de resistencia y alerta temprana

= Facilidades de intercambio de informacion

» Elaboracién de toma de decisiones publicas
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Cuadro 11. Perfil basico de la ERID

International Strategy for Disaster Reduction
Estrategia Internacional para la Reduccion de los Desastres
Informacién bdsica
Siglas: ISDR (Inglés)
EIRD (Espaifiol)

Tipo de iniciativa: Internacional

Soporte Institucional: Naciones Unidas/ECOSOC/

Resoluciones pertinentes: E/Res/1999/63, A/Res/54/219, A/54/497

Fecha de inicio: afio 2000

Antecedente inmediato: Decenio Internacional para la Reduccién de los Desastres (DIRDN 1990-
2000)

Propésito principal: Habilitar a las sociedades para resistir ante peligros naturales y desastres
tecnolégicos y ambientales relacionados con los mismos, con el propésito de reducir
las pérdidas ambientales, humanas, econémicas y sociales.

Objetivos: 1) incrementar conciencia publica, 2) Alcanzar compromisos con autoridades publicas,
3) Estimular creacién de redes y sociedades interdisciplinarias e intersectoriales, y 4)
Mejorar conocimiento de causas y efectos de peligros naturales, desastres ambientales
y tecnoldgicos.

Estructura organica para la implementacién de la EIRD: 1. Equipo de Tareas Interinstitucional
sobre la Reduccion de Desastres. Es tripartita: agencias del sistema ONU, sociedad
civil y ONGs (las dos tultimas partes rotan cada dos afios). Es presidido por el
Subsecretario General para Asuntos Humanitarios. Su unidad funcional son los grupos
de trabajo. 2. Secretaria de la EIRD. La preside un director que depende
jerarquicamente del Subsecretario General para Asuntos Humanitarios.

Unidades regionales: Cuenta con diversas Unidades Regionales entre las que se encuentra “La
EIRD en América Latina y el Caribe”, con sede en Costa Rica, a cargo de Elina Palm.

Fuentes de financiamiento: donativos administrados mediante fideicomiso.

Marco tedrico conceptual adoptado: R=PxV

donde R = riesgo, definido como probabilidad de dafio
P = peligro, definido como el fenémeno con potencial de dafio

V = vulnerabilidad, definida como susceptibilidad de un sistema
socioecondmico determinado a resultar dafiado por el impacto del
peligro.

Continta incorporando el término “Desastre Natural”. Sin embargo, diferencia
claramente entre Peligro y Vulnerabilidad.
Alcances y limites definidos (tipo de peligros): peligros naturales (terremotos, vulcanismo,
tsunamis, ciclones tropicales, tormentas severas, tornados, fuertes vientos, inundaciones riberefias y
costeras, incendios forestales, tormentas de arena/polvo y plagas). También incluye desastres
tecnoldgicos y ambientales cuando son causados por peligros naturales.

Fuente: http://www.eird.org

Fecha de consulta: octubre/noviembre 2004
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Suelen citarse tres cimientos que conforman los precedentes de la EIRD: el DIRDN, la
Estrategia de Yokohama y la Estrategia “Un Mundo mas Seguro en el Siglo XXI:
Reduccidn de los Desastres y los Riesgos™.

La iniciativa de politicas a través de la cual la EIRD persigue la consecucién de sus
objetivos es la Estrategia de Yokohama. Es ese el instrumento de planeacion que de hecho
da continuidad al DIRDN; fue disefiado a partir de la experiencia de la primera mitad del
Decenio, siendo elaborado y aprobado en la Conferencia Mundial de 1994.

Se le asignd al Secretariado de la EIRD revisar la Estrategia de Yokohama y presentar un
informe en la Conferencia Mundial para la Reduccion de Desastres, efectuada en Kobe en
enero de 2005. El resultado fue un documento (ONU, 2005) que integra los principios de la
Estrategia de Yokohama en un marco de politicas para la reduccion de desastres. Se

relacionaron dreas tematicas con principios especificos, resultando cuatro bloques:

Bloque 1

Principio 3. Reduccién del riesgo de desastre integrando
politicas de desarrollo y planeacién en los niveles
nacional, regional, bilateral, multilateral e
internacional.

Principio 6. Participacion a todos los niveles, desde la
comunidad local, a través del gobierno nacional al
dmbito regional e internacional.

Principio 10. Cada pais posee la responsabilidad primaria
de proteger a su poblacién y sus activos nacionales del
impacto de desastres naturales.

Marco de politicas:
Gobierno: Marco institucional y de politicas para
reducir el riesgo

Bloque 2

Principio 1. La evaluacién del riesgo es un paso
requerido para la adopcién de politicas para la
reduccion de los desastres y su medicion.

Principio 5: Las alertas tempranas y su efectiva
diseminacién usando servicios de
telecomunicaciones y radiocomunicaciones son
clave para una exitosa reduccién del riesgo de
desastre.

Principio 6: (véase en el bloque 1)

Marco de politicas:
Identificacion del riesgo, evaluacion, monitoreo y
alerta temprana

Bloque 3

Principio 4: Desarrollar y fortalecer las capacidades para
disminuir el riesgo de desastre es un aspecto
prioritario.

Principio 6: (véase en el bloque 1)

Principio 7: Educacién y entrenamiento para la totalidad
de las comunidades es crucial para el disefio y
aplicacién de patrones de desarrollo apropiados que
reduzcan la vulnerabilidad de grupos objetivo.

Principio 8: La comunidad internacional necesita
compartir la tecnologia necesaria para reducir el riesgo
de desastre, como parte integral de la cooperacion.

Principio 9. La proteccion del ambiente como componente
del desarrollo sustentable, junto con la mitigacion de la
pobreza, es imperativo para reducir el riesgo de
desastre.

Marco de Politicas —Areas tematicas:
a) Gestion del conocimiento y la educacion
b) Reduccion de los factores subyacentes del
riesgo.

Bloque 4

Principio 2. Reducir el riesgo de desastre es de
primera importancia para la reduccién de las
necesidades de asistencia de desastres.

Principio 8 (ver bloque 3)

Principio 10: La comunidad internacional debe
demostrar fuerte determinacidn politica para la
movilizaciéon adecuada y el uso eficiente de los
recursos financieros, cientificos y tecnolégicos
existentes para reducir el riesgo de desastre,
considerando las necesidades de desarrollo de
los paises, en particular los menos desarrollados.

Marco de politicas
a) Preparativos para la respuesta efectiva y
la recuperacion.
b) Mecanismos de implementacion.
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A partir de estos bloques, la Conferencia Mundial de 2005 establece el Marco de Accion de
Hyogo para 2005-2015 (Resolucién 2 de la Conferencia) que contempla Objetivos
Generales, Resultado previsto, Objetivos Estratégicos, Prioridades de accion y Actividades
esenciales para cada uno de los objetivos.

Si bien este trabajo de investigacion ha acotado su periodo de estudio entre 2000 y 2005, el
Marco de Accién de Hyogo resulta fundamental para seguir la 16gica de la formulacion de
politicas impulsadas desde la EIRD, asi como también ha resultado importante considerar
el antecedente de la Estrategia de Yokohama de 1994. Si bien el periodo de estudio de los
paises se mantiene en el rango temporal previsto, se contempla como pertinente considerar
el espectro de formulacion de la politica que va de la Estrategia de Yokohama (1994) a la
adopcion del Marco de Accién de Hyogo (2005) para establecer las variables e indicadores
a partir de los cuales se realizard la comparacién de los paises con respecto a los objetivos
planteados por la EIRD.

Antes de abordar dicho andlisis se presentan algunos de los elementos que indican el juego
de diversos actores que han influido de manera importante desde la adopcién de la EIRD,
impulsando la vertiente identificada como el enfoque economicista de los desastres,
ubicado temporalmente en la etapa cuatro del impulso de politicas para la reduccién del
riesgo de desastre desde el &mbito internacional.

Modelos y argumentos para el impulso de la vision economicista en el disefio de
politicas nacionales.

Durante la Conferencia Mundial para la Reduccion de los Desastres Naturales de 2005, el
Asian Disaster Reduction Center (ADRC), conjuntamente con la Oficina para Asuntos
Humanitarios de la ONU, present6 un documento titulado Total Disaster Risk Managment
(TDRM) (ADRC/OCHA, 2005) conteniendo una propuesta de modelo de politicas con ese
mismo nombre y ejemplos de lo que consideraron buenas practicas para reducir desastres,
implementadas por paises asidticos. Se encuentran incluidas experiencias de Indonesia,
India y Tailandia™.

El enfoque economicista que se ha identificado en este trabajo como el prevaleciente en
esta cuarta etapa de politicas puede ubicarse muy bien en el disefio de varios de los modelos
propuestos como en el Total Disaster Risk Managment (TDRM) y en las recomendaciones
de estudios impulsados por organismos financieros internacionales.

% Paradéjicamente, apenas 24 dfas antes de la realizacién de la Conferencia Mundial para la Reduccién de
Desastres programada para el 18 de enero de 2005, un sismo de magnitud 9.0 en la escala de Richter, con
epicentro en la costa oeste del norte de Sumatra, y otro mds con cuatro horas y media de diferencia de
magnitud 7.5, generaron tsunamis que alcanzaron un radio de mds de 5,500 km. EI total de paises afectados
fue de siete: India, Indonesia, Maldivas, Myanmar, Somalia, Sri Lanka y Tailandia. Los informes al 20 de
enero de 2005, registraban 157,564 personas muertas, 26,763 desaparecidas y 1,075,564 desplazadas.
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En el caso del TDRM se definen principios y estrategias, pero el modelo principalmente
consiste en lo que llaman flujo de la administracién de riesgos, el cual abarca todas las
fases del ciclo de los desastres (prevencidén/mitigacidén, preparativos, respuesta y
rehabilitacion/ reconstruccion). Sus componentes se muestran en la siguiente figura.

Iniciativa gubernamental Se realiza la evaluacion del riesgo para

estimar cuantitativamente el dafio que se
puede esperar como resultado del impacto
del peligro en la sociedad. Cuando no se
puede hacer una estimacién cuantitativa, se
hace una cualitativa. Esta evaluacién

Establecimiento de
objetivos

Identificacion del riesgo

v generalmente es realizada por ingenieros y
Andlisis del riesgo ________,1 técnicos.
v L:::::::::::::::::::::::::::::::::::::::::
Planeacién (formulacién de r A esta fase le llaman “Tratamiento del
politicas) Riesgo” y consiste en cuatro tipos de

intervenciones: Evitar el riesgo/Reducir el
riesgo/Transferir el Riesgo/Retener el
Riesgo.

v
Implementacion —————»

Evaluacién y reevaluacion

Fig. 39 Flujo de la administracion de riesgos segtin el TDRM.

El “Tratamiento del Riesgo”, que corresponde a la fase de implementacién de las politicas,
es clasificado y ejemplificado como se ilustra a continuacion:

Tratamiento del Riesgo

Ejemplos:
— Control del Riesgo /y —Reubigacién, regulacion del
- Prevencion del Riesgo uso de tierra.

- Reduccién del Riesgo > —Reajuste de edificacion;s,
Simulacros de emergencia

— Financiamiento del Riesgo -Aseguramiento, Bono de
- Transferencia del Riesgo Catastrofe
- Retenci6n del Riesgo ——p -Fondos de desastres,
Autoaseguramiento

Fuente: Asian Disaster Reduction Center, Total
Disaster Risk Managment, Kobe, Jap6n, 2005, p. 19

Fig.40 Control y Financiamiento del Riesgo segiin el TDRM
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El modelo propone que el tipo de tratamiento del riesgo debe elegirse considerando las
siguientes variables: probabilidad de pérdida, pérdida y riesgo (definen al riesgo como el
valor esperado de las pérdidas). Dependiendo de los niveles de intensidad en cada una de
estas variables y de la combinacién entre ellas, corresponde una de las formas definidas de
tratamiento del riesgo.

El modelo es representado graficamente como se muestra en la figura.

A  Transferencia Prevencion
del Riesgo del Riesgo

Preparativos

Riesgo actual

Prevencion/Mitigacion

2]
<
3 . -
= Riesgo
g:) Reducido
Fuente: Asian
Disaster
Reduction Center,
Retencién del Riesgo Total Disaster
> Risk Managment,
Kobe, Japén,
Fig.41 Tratamiento del Riesgo segtin el TDRM 2005, p. 20

Asimismo se presenta cudl es la combinacion ideal esperada entre los componentes del
“Tratamiento del Riesgo” (aproximadamente el 60% distribuido entre reducir el riesgo y
evitar el riesgo, y el restante 40% en acciones de financiamiento del riesgo).

Entre varios de los elementos que resulta importante analizar respecto a este modelo,
destaca la enorme proporcién que representa la preocupacion por los aspectos relacionados
con el financiamiento del riesgo.

Hay un proceso previo de elaboracion de este enfoque, impulsado por organismos como la
CEPAL, el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo, ademds de otros
actores como la industria aseguradora.

Entre los antecedentes recientes que pueden aportar luz sobre el vuelco que esto significa
en los lineamientos generales de politicas para abordar los desastres, se encuentran los
siguientes:

a) El documento publicado en Chile en el 2002 (Vargas, 2002), editado por la CEPAL,
preparado por un consultor de la Division de Medio Ambiente y Asentamientos
Humanos, titulado “Politicas publicas para la reduccién de la vulnerabilidad frente a
los desastres naturales y socio-naturales”.

Entre otros aspectos, subraya reiteradamente que “un elemento central de las
politicas publicas y de las normas de prevencion es el principio de que quien genera
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riesgo debe responder por su mitigacion y sus consecuencias’, lo cual constituye un
supuesto que orienta parte importante de la discusion hacia la transferencia del

riesgo.

Se plantean cuatro instrumentos de politica publica para reducir la vulnerabilidad
concebidos a partir de elementos definidos en un marco tedrico que el mismo
documento explicita y que se resume en el siguiente cuadro.

Cuadro 12. Propuesta de instrumentos de politica para reducir la vulnerabilidad

Aspectos basicos del marco tedrico adoptado Componente Instrumento de politica
sobre el que se | ptblica propuesto
Riesgo de desastre = f (A x V) pretende actuar ‘ -
Amenaza = f (energfa potencial susceptibilidad, Grado de Ordenamiento territorial
detonador) exposicion y y aseguramiento
Vulnerabilidad= f (grado de exposicion, proteccién, P rOteC.C,lon -
S . s 1. Reaccién Sistemas de alerta
reaccién inmediata, recuperacion bésica y . . .
p inmediata temprana y capacidad de
reconstruccion) reaccion de la
Vulnerabilidad = f(grado de exposicidn, resistencia) comunidad
donde: Recuperacion Planes y organizaciones
bdsica de contingencias
Resistencia = f(homeostas, resiliencia) Recuperacion Mecanismos para
Homeostasis = f(proteccion, reaccién inmediata) permanente del | formular y adelantar
Resiliencia = f(recuperacién bdsica, reconstruccién) ecosistema planes de reconstruccion
y desarrollo

En cuanto a los instrumentos de politica propuestos relacionados con los aspectos
financieros se sostiene que:

Debe invertirse en el desarrollo porque prevenir es menos costoso y mads eficiente que
reparar. Deben considerarse dos preguntas bdsicas ;quién debe invertir en el
desarrollo en prevencion de riesgos? y ;quién debe pagar el costo de los desastres
naturales y socio-naturales? Se refiere que los paises desarrollados concentran gran
parte de sus recursos en capital humano y social y que las inversiones en capital fijo
son realizadas por inversionistas privados. Asimismo se afirma que entregar al sector
privado infraestructura publica puede liberar recursos.

Debe tenderse al principio de “el que dafia paga”. Se refiere que en los paises
desarrollados el nivel de aseguramiento es elevado y que al no existir esta practica en
los paises subdesarrollados, los costos de los desastres los debe asumir en su mayoria
el gobierno con recursos publicos lo cual implica un alto costo de oportunidad.

Existen ventajas del aseguramiento como la estimulacion de la prevencién y la
garantia de financiamiento de la reconstruccion después del desastre. Se asegura que
hay multiples ventajas en la asociacion entre gobierno y aseguradoras.
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b)

Sefiala que son obstaculos al aseguramiento en paises subdesarrollados la falta de una
cultura de prevencién, de una cultura de aseguramiento, de politicas publicas para
promover y apoyar el aseguramiento y la falta de una oferta adecuada por parte de las
aseguradoras.

En suma, se afirma que el aseguramiento es garantia de un financiamiento sano,
mientras que otras fuentes como los recursos que administra el gobierno, los créditos
y la cooperacién internacional tienen enormes desventajas comparativas.

Hay un parrafo que es paradigmaético de la postura adoptada (que como toda postura
tiene un fondo ideoldgico, en este caso el provisto por el liberalismo econémico):
“Fortalecer el aseguramiento de la salud, los bienes y el ambiente, de tal modo que las
aseguradoras tengan incentivos a (sic) promover y estimular la prevencion y, en caso
del desastre, parte importante de la atencién inmediata y la reconstruccion se carguen
a sus fondos”.

El segundo documento que ejemplifica esta misma postura (Freeman, P.K. et.al.,
2003), es producto de una investigacion encargada por el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), el cual fue presentado al Didlogo Regional de Politicas sobre
Desastres Naturales, durante las reuniones realizadas en el BID en Washington, D.C.
en noviembre de 2001 y mayo de 2002. Refiere que lo que expone fue revisado por 32
funcionarios gubernamentales e integrantes de la Red del Didlogo sobre Desastres
Regionales de 15 paises de América Latina y el Caribe. La version obtenida indica que
después de las revisiones en esas dos reuniones, se presentd en una tercera en marzo de
2003.

La investigacion tuvo tres objetivos: 1) Ubicar la importancia que en la
sustentabilidad de los sistemas nacionales juega la parte financiera, 2) demostrar que
conviene a los paises latinoamericanos adoptar estrategias financieras distintas a las
que han venido implementando para la rehabilitacién y reconstruccion en caso de
desastres, mediante mecanismos de financiamiento que se juzga han sido exitosos en
paises desarrollados y por tultimo, 3) impulsar politicas de transferencia de riesgo al
interior de los paises latinoamericanos.

En términos generales, el documento relaciona: a) el cdlculo del impacto de sucesos
derivados de peligros naturales sobre la economia de cuatro paises seleccionados, b)
un andlisis de estrategias y practicas existentes para financiar pérdidas y c) la
comparacion de nuevas politicas para financiar esas pérdidas.

En la primera parte (titulada Sistemas Nacionales para la Gestion Integral del Riesgo
de Desastres), destacan los siguientes aspectos:

Se presenta un andlisis comparado de cuatro paises (Bolivia, Colombia, Republica
Dominicana y El Salvador) para establecer el nivel del impacto econémico que los
desastres han tenido en ellos.
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* (lasifica los sistemas de gestion de riesgos en centralizados, localizados/
descentralizados y en red.

= Define los principales componentes de la gestioén del riesgo:

a) Etapa pre-desastre:

- Identificacion de riesgos (R=PV)

- Mitigacion (estructural y no estructural)
- Transferencia del riesgo

- Estado de preparacién

b) Etapa pos-desastre:
- Respuesta ante la emergencia
- Rehabilitacién y reconstruccion

= Destaca las ventajas de la transferencia de riesgos en los paises desarrollados, la cual
se realiza a través de las aseguradoras, siendo el seguro el instrumento primario.
Considera que dichas ventajas son: la distribucion de los riesgos, disminucién de la
discrepancia entre el riesgo de cada persona, discrimina el riesgo, promueve la
adopcién de medidas para disminuirlo y provee de instrumentos para supervisar y
controlar el comportamiento.

= Sefiala que la aplicaciéon de politicas de transferencia de riesgos en los paises
subdesarrollados es muy limitada (1% de las pérdidas fueron aseguradas, en contraste
con el 30% de los paises ricos). Que para su adopcién se requieren reformas
institucionales significativas y que puesto que hay paises demasiado pequefios para
ofrecer una adecuada diversificacion del riesgo, una opcién es crear un mercado
regional y utilizar mecanismos para crear demanda como el establecimiento del
aseguramiento obligatorio.

* Presenta los resultados del analisis de 10 paises latinoamericanos® y tres del Caribe,
ubicando en términos generales para cada uno cudl es el tipo de sistema de gestién
adoptado (conforme a la clasificacion que define previamente), cudl es la estructura
politica/administrativa responsable de dicha gestién y en algunos casos los
mecanismos financieros que han adoptado para hacer frente a los desastres.

= A partir del andlisis de los 13 paises, identifica tres obstdculos para que éstos tengan
una gestion eficiente del riesgo de desastre: 1) la resistencia a movilizarse més alla de
la respuesta en caso de emergencia, 2) la participacion limitada de actores del
mercado privado y 3) las escasas previsiones ex — ante para financiar la
reconstruccion.

= Contrasta los efectos de estos obstaculos con las experiencias que considera exitosas
en 7 paises desarrollados™.

2 Los paises incluidos son: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Reptiblica Dominicana, El Salvador,
Guatemala, Honduras, México y Venezuela. Los paises del Caribe que también se incluyen son: Barbados,
Trinidad y Tobago y Jamaica.

** Los pafses que cita, ubicando especificamente la preocupacién del financiamiento del riesgo son: Hungrfa,
Francia, Gran Bretafia, Japén, Estados Unidos, Fiji e India.
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Como conclusion de esta parte, se sefiala que deben existir planes sustentables, los
objetivos deben estar bien definidos, debe contarse con los recursos para lograrlos y
con metas concretas. La sustentabilidad, se afirma, se divide en dos grandes
apartados: la sustentabilidad politica (donde incluyen la legislacion, la percepcion del
riesgo, la creacidon de grupos votantes y la responsabilidad) y la sustentabilidad
financiera (contrato de seguros a largo plazo, ayuda internacional y de las entidades
financieras).

En la segunda parte del documento (Estrategias financieras para la reconstruccion
en caso de desastres naturales), el foco de la argumentacién estd alrededor de la
transferencia del riesgo.

Son referidos los principales motivos por los cuales se considera necesario que los
paises latinoamericanos adopten o reorienten las estrategias financieras: a) sin
prevencién ni planificacion, la dispersion de recursos financieros dedicados a la
ayuda y la reconstruccién, representa altos costos de oportunidad por la falta de
continuidad de otros proyectos que contribuyen al crecimiento econdémico y a la
erradicacion de la pobreza, b) la continua y significativa reasignaciéon de recursos
después de un desastre, perturba el proceso de planificacion presupuestaria y c) los
paises mds pobres dependen de la ayuda internacional para el pago de una parte
sustancial de sus pérdidas.

Parte importante de la discusion se centra en cuestionar las responsabilidades que
suelen adoptar los gobiernos de los paises subdesarrollados y los costos que esto
implica, tanto para los objetivos de desarrollo del pais como para los propios
organismos financieros internacionales, puesto que una fuente primaria de recursos
suele ser el desvio de préstamos.

Se afirma que en muchos casos hay una asuncién involuntaria del riesgo por parte de
los gobiernos porque no hay reglas claras acerca de cuédl es el alcance de su
responsabilidad, de modo que las decisiones se basan en los dafios. Asimismo se
sefiala que puesto que los paises no han incorporado formalmente el riesgo de
desastre por peligros naturales al proceso de planificacién nacional, ninguno da
cuenta de pérdidas probabilisticas con lo que se presentan dos consecuencias: 1) se
pierde el incentivo para la prevencién y mitigacion del riesgo y 2) las politicas para
financiamiento del riesgo no pueden ser evaluadas.
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El siguiente cuadro resume el abanico de fuentes de recursos a las que segtn el
estudio, acuden los gobiernos latinoamericanos.

Cuadro 13. Fuentes de financiamiento a las que recurren los paises
para recuperarse de los desastres.

Ayuda internacional Pagos de seguros Reasignacion Nuevos Aumento del | Nuevos créditos
presupuestaria impuestos | crédito interno comerciales
Donaciones publicas y Papel minoritario Cdlculo de Sélo De bancos Aumenta
privadas. Gran en América reasignacion | experiencia en | comerciales o | obligaciones de
incertidumbre. Latiina maxima de dos paises (El del banco servicio de la
5-10% Salvador y central. deuda en el futuro
3% de las Es facilitada por | Colombia) | Tienen costos y reduce
pérdidas estdn la reasignacion y limitaciones. | posibilidades de
cubiertas. de préstamos. asumir mds deuda
Promedio de 8.6% de Estimacion de que Hay partidas Emisién de
pérdidas directas pueden s6lo 5% de la discrecionales y bonos por
ser cubiertas. infraestructura del | suelen usarse parte del
pais estd gobierno.
La mayor parte de la asegurada. Podria haber Tasas de
ayuda es en especie. reasignacion de interés altas.
Representa del 5% al 10% 10-15% del
de las donaciones en presupuesto
efectivo

Fuente: elaborado a partir de Freeman P.K. Martin L.A., Linneroot-Bayer J. Y Warner K., Gestién de
Riesgos de Desastres Naturales: Sistemas Nacionales para la Gestion Integral del Riesgo de
Desastres y Estrategias Financieras para la Reconstruccion en caso de Desastres Naturales,
BID/Dialogo regional de politica Red de Desastres Naturales, Reunién Ill, Washington D.C. 6 y 7 de

marzo de 20003.

Se sefiala que las principales estrategias que adoptan los gobiernos para financiar la
reconstruccion son ex post: desvio de préstamos, rol del banco central, reasignacion
presupuestaria, aumento de impuestos, ayuda internacional y deuda externa.

En contraste, las estrategias menos utilizadas ex ante son: fondos de reserva,
seguros, crédito contingente y mitigacion.

Son mencionados algunos de los nuevos instrumentos de mercado que pueden
adoptarse: bono de catéstrofe, titulos de excedente contingente, opciones de
catastrofes que cotizan en bolsa, opciones de venta sobre catastrofe, derivado por
clima y swaps sobre catdstrofes.

Finalmente el documento presenta las siguientes recomendaciones de politicas
dirigidas a los gobiernos latinoamericanos:
1. La contratacion de seguros debe ser parte de una estrategia integral de gestion

del riesgo.

2. Los gobiernos deben analizar el riesgo de los desastres naturales.
3. Los gobiernos deben garantizar su capacidad institucional para evitar una nueva

exposicion al peligro después de un desastre.
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4. Los organismos financieros multilaterales y los paises clientes deben buscar
opciones dentro de los créditos existentes pero adecuarlos a la financiacion de la
reconstruccion cuando ocurre un desastre.

5. Cada gobierno necesita elaborar un detallado inventario de riesgos de los que es
responsable.

Los dos documentos referidos, forman parte de los esfuerzos de organismos financieros
como el BID, el Banco Mundial, el Banco de Desarrollo de Asia, conjuntamente con otros
organismos regionales como la CEPAL, para impulsar politicas en materia de desastres que
tiendan a armonizarse con un conjunto de visiones sobre cudl debe ser el papel del estado
(acentuando las restricciones) y cudles los alcances benéficos que supone la expansién de la
libertad de los mercados.

Desde esta vision, el mercado libre derrama generosamente sus beneficios sobre los
sistemas econémicos (haciéndolos eficientes), sobre los sistemas politicos (favoreciendo las
democracias) y sobre los individuos, que en un ambiente tan préspero de libertades pueden
elegir y obtener ventajas proporcionales a su esfuerzo y disposicion para competir.

En la Conferencia Mundial para la Reduccién de Desastres efectuada en enero de 2005,
esta vision llega muy fortalecida y decidida a permear en los dmbitos de toma de decisiones
nacionales. La construcciéon de algunos de los indices para la medicién del Riesgo de
Desastre, como el Sistema de Indicadores (que se presenté formalmente en la Conferencia)
y el Indice de Riesgo Total (de Munich Reinssurance) a los que se refiere el Capitulo 2 de
este trabajo, forman parte de las estrategias de fortalecimiento del enfoque economicista.

En el siguiente apartado se presenta el contraste entre el diagndstico actual de los desastres
(especialmente en su vinculacién con los procesos de desarrollo), la estructura programética
de la EIRD, los ejes de la Estrategia de Yokohama y el Marco de Accion de Hyogo, con la
intencién de develar las hipétesis causales implicitas y los niveles de coherencia existentes.
A partir de este andlisis se identifican las variables e indicadores que a su vez integran el
marco para el andlisis comparado de los paises, que es el objeto del Capitulo 4.
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3.3 Las hipétesis causales de la EIRD y el Marco de Analisis

Este apartado tiene el objetivo principal de proporcionar un soporte sélido al marco de
andlisis a partir del cual se desarrolla la comparacion en el cuarto capitulo.

Tiene la siguiente estructura:
Primero, la clarificacion de los insumos considerados para la realizacién del anélisis.

Segundo, un desarrollo acerca de los diagndsticos y supuestos de los que parte la
formulacion de propuestas de la EIRD.

Tercero, el andlisis de cohesidén y coherencia que considera los siguientes aspectos:1)
Relacion entre los principios de Yokohama y la formulaciéon de un marco de politicas, 2)
Relacion entre los objetivos de la EIRD y el Modelo de Reduccion del Riesgo de Desastre
(RRD), con lo que se identifican las principales hipétesis causales, 3) Andlisis del Marco
Guia y de Monitoreo del modelo RRD, 4) Andlisis de los principales componentes del
Marco de Accién de Hyogo y 5) Conclusiones sobre el andlisis entre Fines y Medios.

Cuarto, el marco para el andlisis comparado de politicas nacionales de Gestion del Riesgo
de Desastre con respecto a las iniciativas de la EIRD. En este se explicitan los instrumentos
metodoldgicos a ser utilizados en la comparacion.

Insumos para el analisis

Los documentos que se han considerado suficientes para cumplir el doble objetivo,
primero, de analizar la coherencia interna de la EIRD y los marcos de accion que propone y
segundo, identificar las variables mds relevantes para el andlisis comparado de los paises
son los siguientes:

= La Estrategia y Plan de Accién de Yokohama para un Mundo mas Seguro. Estos
fueron acordados en 1994, sin embargo los informes y documentos de planeacion
subsecuentes hasta 2005, los reconocen como fundacionales y vigentes.

= Fl disefio de la Estrategia Internacional para la Reduccion de los Desastres (2000),
donde se destaca el planteamiento de la vision y los objetivos principales, asi como
de las caracteristicas de su estructura organizacional para darles cumplimiento.

= FEl Programa de Acciéon de la EIRD elaborado por el Equipo de Tareas
Interinstitucionales en 2001.

= El Informe Mundial presentado por la EIRD “Vivir en Riesgo: Informe Mundial
sobre la Reduccién de Desastres” de 2004.

= FE] informe del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) “La
reduccion de riesgos de desastre, un desafio para el desarrollo”, publicado en 2004.

= La Revision de la Estrategia de Yokohama y el Plan de Accién para un Mundo mads
Seguro, preparada por la Secretaria de la EIRD y presentada en la Conferencia
Mundial para Reduccion de Desastres de enero de 2005.
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= La Declaracion y el Marco de Accion de Hyogo (MAH, 2005), adoptado por los
paises participantes en la Conferencia, donde pueden encontrarse de manera integrada
todos los elementos de un disefio del tipo I de Politica Racional (conforme a la
clasificacion de Graham Allison, 1969) sobre el cual puede localizarse una
construccion con una metodologia similar a la utilizada para la planeacion estratégica,
aunque aun en una version preeliminar toda vez que no define metas.

Los documentos se analizaron con el propdsito de identificar: supuestos, diagndsticos,
prioridades, y acciones propuestas, para a su vez contrastarlos con al menos dos tipos de
objetivos planteados: el objetivo principal (contenido en la visién) y los objetivos
estratégicos o generales planteados en los marcos de accion. Esto permitié encontrar los
principales ejes y cadenas causales de la EIRD.

Si bien la revision de los documentos de planeacién no es exhaustiva en tanto que no
incluye todos los informes y programas operativos pertinentes de los periodos 1994-1999
(correspondiente al DIRDN) y 2000-2005 (EIRD), si integra los que se consideran mas
importantes en funcion de los dos objetivos planteados para este anélisis.

Otro aspecto que ha sido considerado en la selecciéon de documentos es que no todos son de
la misma naturaleza ni alcance: los mds relevantes son aquellos donde los principios de
politicas planteados tienen el respaldo explicito (aunque no juridicamente vinculante) de los
paises que han aceptado pertenecer a esa iniciativa internacional y que se comprometen a
adoptar programas a nivel nacional para tender a los objetivos planteados; tal es el caso de
los Principios de Yokohama (1994) y el Marco de Accién de Hyogo (2005). Los otros
documentos considerados en este estudio, son ttiles para establecer el proceso intermedio
que necesariamente ocurrid entre una y otra iniciativa aprobada, toda vez que no son
iguales.

Principios de |- —-— - Marco de
Yokohama Accién de
1994 | [ Marco Accién | EIRD Vivir | ] PNUD Informe Mundial || Revisién Hyogo
EIRD en Riesgo sobre reduccién riesgo Estrategia 2005
2001 2004 desastre Yokohama
2004 2005
>
2000
Inicio EIRD

Fig. 42 De los Principios de Yokohama de 1994 al Marco de Accién de Hyogo del 2005

Mediante el andlisis de estos insumos pueden establecerse las principales hipétesis causales
del marco de politicas vigente, con el cual se han comprometido en enero de 2005 los
gobiernos de Argentina, Chile, Colombia, México y Peru.
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Sin embargo, toda vez que para el analisis comparado el periodo de estudio definido es de
2000 a 2005, no resultaria metodolégicamente correcto que los pardmetros de comparacién
se establecieran conforme al marco de politicas al que los gobiernos se comprometieron al
inicio del dltimo afio de estudio. Tampoco resultaria conveniente que dichos pardmetros de
comparacion fueran elaborados solamente conforme a los Principios con los que se
comprometieron en 1994.

En virtud de que las comparaciones se realizaran entre las iniciativas de politicas de la
EIRD y cada uno de los paises y entre estos mismos utilizando parametros de dicha
iniciativa, la opcion de andlisis que se aproxima mds, tanto a hacer comparaciones validas
dentro del periodo estipulado como a aprovechar la riqueza de la evolucion de las politicas
que dentro de dicho periodo culmina con el Marco de Accion de Hyogo, es la de establecer
una gradacion de alcance en la formulacidon de politicas de cada uno de los paises
estudiados.
a) Con pardmetros para un limite inferior, definidos a partir de los Principios de
Yokohama de 1994 y el Marco de Accion de la EIRD de 2001.
b) Con pardmetros para un limite superior, definidos a partir de los contenidos del
Marco de Accién de Hyogo de enero de 2005.

La construccion del marco de andlisis que se presenta para la comparacion en el dltimo
apartado de este capitulo tercero, considerard una gradacion de avance para localizar en
cudl de los limites se encuentra el pais estudiado.

El diagnéstico y los supuestos

Tanto para el andlisis de la formulacidn de politicas como para la propia formulacidn, la
definicién del problema es un asunto central. En una politica formulada, dicha definicion
puede localizarse en forma de diagndstico o antecedentes y por lo general aporta sentido a
las estrategias, acciones y metas que la integran. El diagndstico es en buena medida, una
construccion de tipo argumental que procura demostrar que la intervencion propuesta sobre
el problema es adecuada, que es mejor hacer que no hacer y que es mejor hacer lo que se
propone que hacer otra cosa. Va frecuentemente soportada por evidencias estadisticas y
empiricas orientadas en buena medida a convencer.

Sin embargo, detrds de la definicién del problema, evidenciada en el diagndstico, se
localizan determinados supuestos que no siempre son clarificados pero que pueden
deducirse, por ejemplo, de un marco tedrico-conceptual que si se encuentre explicitado.
Estos supuestos son los que conectan los objetivos con las acciones y las metas. Ubicar
tanto el diagndstico como los supuestos resulta imprescindible para analizar la coherencia
de un curso de accién y localizar las hip6tesis causales implicadas en éste.

En el caso de las iniciativas internacionales para reducir desastres, especificamente las
enmarcadas en la EIRD, es posible identificar tanto el diagndstico como los supuestos,
notando ademads su evolucidn en el periodo analizado.
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El diagnéstico ha estado conformado por elementos que pueden integrarse en los siguientes
rubros:

a) Factores de riesgo.

b) Impacto de los desastres.

c) Avances regionales y nacionales.

d) Obstaculos.

e) Riesgos emergentes.

f) Relacion de la problemadtica de los desastres con problemas de mayor complejidad y

alcance.

No existen saltos importantes entre el diagndstico que da lugar a la EIRD y el del Marco de
Accién de Hyogo, lo que si es muy notable es la existencia creciente de informacion que se
ha integrado a los informes mundiales de reduccién de desastres (el caso de la EIRD y el
PNUD) con la intencion de reforzar el eje que es la relacion entre los desastres, el riesgo de
desastre y el desarrollo sostenible, definido este tltimo por Naciones Unidas como “aquel
que satisfaga las necesidades del presente sin poner en peligro la capacidad de las
generaciones futuras para atender sus propias necesidades”.

La siguiente figura muestra las fuentes del diagndstico consideradas en este estudio para
dar lugar al marco de politicas cuya coherencia se analiza mas adelante.

DIAGNOSTICO Caracteristicas:
Detallado. Orientado a
sustentar un marco comun \
ElRD2004 “ivir con el —1 p| para Reducir el Riesgo de
. T Desastre.
Riesgo: informe
mundial”
= 2005. Revision de General. Orientado a

la Estrategia de P! identificar fortalezas y

Yokohama debilidades y a renovar la 2005
Estrategia de Yokohama Marco de

> Accidn de
Hyogo
Detallado. Orientado a 1)
PNUD sostener la tesis de la (MAH)
= 2004. “La reduccion —| p{ relacion entre desarrollo

de riesgos de desastre, sustentable y desastres y 2)

un desafio para el presentar avances de un

desarrollo” Indice de Riesgo de
Desastre j

Fig. 43 Fuentes del diagndstico de politicas del Marco de Accién de Hyogo
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En términos generales, del andlisis de las fuentes consideradas, el diagndstico ha sido
construido a partir de la siguiente relacion de elementos:

I.

Los desastres muestran un comportamiento claramente creciente en nimero y en
intensidad de dafo, el cual es medido principalmente en términos de victimas
mortales, afectados y pérdidas econdmicas. Sin embargo mientras que las pérdidas
econdmicas se multiplican en una proporcién aun mayor que el nimero de desastres
las victimas mortales han observado una tendencia a reducirse en las tres tltimas
décadas™.

Hay considerablemente mas victimas mortales por desastre en los paises pobres que
en los ricos™.

Se observan mds pérdidas econdémicas por desastres en los paises ricos que en los
paises pobres. Sin embargo, considerando la proporciéon que las pérdidas
representan con respecto al PIB del pais afectado, éstas son considerablemente
mayores en los segundos’".

A partir de las condiciones mencionadas y de la gran cantidad de evidencias que
soportan el hecho de que existe una susceptibilidad al dafio diferencial, se reconoce
ampliamente que los desastres son producto de la vinculacion entre los peligros y la
vulnerabilidad. Ante peligros similares, los paises menos desarrollados son mas
vulnerables que los mds desarrollados.

Para alcanzar mejores niveles de desarrollo, los paises pobres hacen inversiones
(infraestructura de salud, hidrdulica, etcétera) con grandes esfuerzos, las cudles
suelen sumarse a las pérdidas cuando ocurre un desastre. Las consecuencias se
extienden por varios afios dada la imposibilidad de recuperarse con rapidez al
menos al nivel en el que el pais se encontraba antes al evento, con lo cual suelen
eslabonarse otras carencias que empeoran atin mas el panorama.

Los paises pobres tienen ineficientes y poco diversificados mecanismos financieros
para enfrentar y recuperarse de los desastres. Esto junto con el incremento de la
frecuencia de estos eventos, representa crecientes presiones sobre la comunidad
internacional y especialmente sobre los organismos financieros internacionales,
quienes han tenido que desviar recursos destinados a fortalecer los procesos de
desarrollo.

** En la Revisién de la Estrategia de Yokohama, la EIRD cita un estudio de Munich Reinsurance que destaca
las tendencias en las pérdidas econdmicas por desastres “El estudio estd basado en las grandes catdstrofes
provocadas por amenazas naturales. Entre 1950 y 1959 se registraron 20 de ellas con pérdidas econdémicas por
un valor de 38 mil millones de ddlares, sin embargo, entre 1990 y 1999 ocurrieron 82 eventos de este tipo,
cuyas pérdidas ascendieron a un total de 535 mil millones de délares. En otras palabras, el nimero de
desastres se cuadriplicé respecto del decenio de los cincuenta, pero las pérdidas econdmicas fueron 14 veces
mads elevadas” (EIRD, 2004: 49). Asimismo “aunque el nimero de desastres se ha multiplicado con creces
desde el decenio de los setenta, la cifra oficial de muertes ha decrecido a menos de la mitad” (ibid. :50).

* Se calcula que la media de muertes en paises subdesarrollados es mas de ciento cincuenta veces mayor que
en la de los desarrollados (ibid. :139)

*! Con respecto al PIB, actualmente se estima que las pérdidas econémicas son veinte veces mayores en los
paises subdesarrollados (idem).
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7. La primera conclusion parcial, es que los desastres ponen en peligro el desarrollo de

los paises, especialmente el de los pobres. Toda vez que en un mundo globalizado la
afectacion entre paises se ha exponenciado, esta situacién compete a todos.

. Una vez que el diagndstico reconoce el peso de la vulnerabilidad en la

configuracion de los desastres, responde a la pregunta de qué ocasiona dicha
vulnerabilidad. Entonces asocia las dificultades que enfrentan los paises para
mejorar sus condiciones con procesos que teniendo la intencién de avanzar en el
desarrollo, incorporan précticas poco sustentables que derivan paraddjicamente en
un incremento en la susceptibilidad de sufrir dafio. Un ejemplo es la creciente
urbanizacidn que se acompafia de una planeacion deficiente.

El diagnéstico prevé la agudizacion de la problematica de los desastres en virtud de
la asociacién de diversas tendencias que si bien ya son parte del presente, serdn cada
vez mds acentuadas si las intervenciones en curso o futuras no tienen éxito. Algunas
de estas son: la degradacion ambiental, el cambio climético, los niveles de pobreza,
los patrones de asentamiento y las amenazas bioldgicas y tecnoldgicas.

Se citan evidencias como las siguientes para sustentar el diagnostico relativo a la magnitud
del problema de los desastres a nivel mundial (EIRD, 2004), (PNUD, 2004), (EIRD,2005):

No obstante las medidas que se han adoptado para prevenir los desastres, desde el
inicio de la Estrategia de Yokohama (1994) se han contabilizado 7,100 desastres en el
mundo, con un saldo de méds de 300,000 muertos y 800 billones de ddlares en
pérdidas.

En dos terceras partes de los desastres los peligros involucrados fueron
hidrometeorolégicos (inundaciones, tormentas y sequias severas). A estos
correspondieron la mayor parte de pérdidas econdmicas. S6lo en el 15% de los
desastres los peligros involucrados fueron geoldgicos; sin embargo concentraron la
tercera parte de las muertes.

La exposicion fisica de la poblacion a las amenazas/peligros naturales es muy
significativa. Se calcula que el 75% de la poblacién vive en zonas que han sido
afectadas al menos una vez entre 1980 y 2000 por un terremoto, ciclén tropical,
inundacién o sequia.

El impacto econémico de los desastres es creciente™. De 1960 a 1980 las pérdidas se
han duplicado entre décadas, mientras que de 1980 a 1990 las mismas practicamente
se triplicaron; esto no obstante el subregistro existente, toda vez que los datos
disponibles més fiables con los cuales se han calculado las pérdidas para un periodo
tan extenso son los de las companias aseguradoras.

El 11% de la poblaciéon expuesta a peligros naturales vive en paises con bajo
desarrollo humano, pero contabilizan el 35% de las muertes. El promedio de muertes
diarias en el mundo por desastres detonados por peligros naturales es de 184
personas.

32 Pérdidas por 75,500 millones de d6lares en la década de los sesenta, 138,400 en los setenta, 213,900 en los
ochenta y 659,900 en los noventa (PNUD, 2004)
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Los principales recursos que integran la voluminosa argumentacion del diagndstico son:

a) Acopio de estudios de caso.

b) Acopio de los que se consideran ejemplos exitosos.
c) Informacién estadistica publica.

d) Informacién estadistica privada.

Como todo diagndstico, su razén de ser es entrever como modificar favorablemente el
futuro. La evidencia empirica en que se apoya y la estadistica descriptiva corresponden al
tiempo pasado; asi, al analizar un desastre en términos del peligro involucrado y la
vulnerabilidad, los componentes estdn dados, el desastre se conoce al mismo tiempo que el
peligro en la etapa del impacto, mientras que la vulnerabilidad suele analizarse a posteriori.
El diagnostico sirve para intervenir sobre lo que se puede esperar en el futuro, dado el
conocimiento de lo ocurrido, lo cual es una estimacién que s6lo puede conocerse en
términos de una definicion probabilistica. En ese sentido se introduce como aspecto central,
el Riesgo de Desastre.

El diagndstico en que se basa tanto la Revision de la Estrategia de Yokohama como el
Marco de Acciéon de Hyogo (MAH) cuenta con suficiente informacion estadistica como
para el establecimiento de escenarios tendenciales, que son los que deben esperarse bajo el
supuesto de que las variables involucradas mantengan su comportamiento. En este caso lo
que se espera es un nivel de pérdidas por desastre tal, que ponga en riesgo el desarrollo
sostenible, y en este sentido, el tipo de pérdidas que mds preocupan son las econémicas.

Los escenarios alternativos son factibles en virtud de que el diagndstico supone haber
encontrado las variables mds significativas, que pueden ser manipuladas para disminuir las
probabilidades de la ocurrencia de los desastres. La reduccion del riesgo de desastre
depende entonces, de la adopcion de una serie de medidas que se suponen coherentemente
incorporadas en un marco de accién, que es el que se analiza més adelante.

Sin embargo, dado que el problema de los desastres es enfocado en el diagndstico como
aquél generado por determinadas practicas propias del mismo proceso de desarrollo (no
sustentable) y a su vez como una amenaza para el desarrollo sustentable en el futuro, se
infiere que el asunto de los desastres es uno de tantos otros que convergen en la enorme
preocupacion de como hacer que las sociedades humanas sean viables en el mediano y
largo plazo. De ese modo, las politicas para reducir desastres tienen necesariamente que
vincularse con otras de mayor alcance.
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Entre los avances que destaca el diagndstico de 2004 (EIRD) se encuentran los siguientes:

= Un cambio de concepcion importante que va de considerar a los desastres como
interrupciones temporales en la vida de determinada comunidad humana, a
considerarlos ligados a las actividades del desarrollo. Esto ha implicado una
transformacion en el modelo de aproximacion de una visién basada en la intervencion
humanitaria, con énfasis en las amenazas y los propios eventos considerados
desastres, a otra que enfatiza el riesgo y la vulnerabilidad, asi como las actividades
de evaluacién y monitoreo.

Sistemas de Sistemas de

proteccion y q gestion de

defensa civil riesgo
Evolucién

= Papel importante de la
planificacién y la legislacion

= Valor econémico de la
reduccion del riesgo

Fig. 44 Evolucién en los sistemas para enfrentar desastres
segtin el diagnéstico de la EIRD (2005)

Entre los paises que se identifican todavia con el enfoque de la proteccion civil se
encuentran los europeos, mientras que aquellos que han avanzado en el
establecimiento de estructuras institucionales y organizacionales de gestion del riesgo
son asidticos (como Vietnam, Corea, India y China), africanos (donde destacan
Etiopia, Kenya y Sudéfrica) y americanos (especialmente Guatemala, Nicaragua,
Costa Rica, Republica Dominicana, Canadd, Colombia y Bolivia).

= Ambito Regional. El desarrollo y fortalecimiento de entidades regionales que
cooperan en actividades diversas para la gestion del riesgo de desastres. Sélo para
citar algunos ejemplos se tienen las siguientes: 1) Centro América. El Centro de
Coordinacion para la Prevencién de Desastres Naturales en América Central
(CEPREDENAC), 2) El Caribe. La Agencia del Caribe de Respuesta a las
Emergencias y Desastres (CDERA), 3) América del Sur/Paises Andinos. Comité
Andino para la Prevenciéon y Atencién de Desastres (CAPRADE). 4) Africa
Occidental. Comité Interestatal Permanente Contra la Sequia en Sahel (CILSS). 5)
Africa Oriental. Entidad Intergubernamental sobre el Desarrollo/Departamento de
Asuntos Politicos y Humanitarios (IGAD), 6) Africa Meridional. Conferencia
Sudafricana de Coordinacién para el Desarrollo (SADC), 7) Asia. Comité Consultivo
Regional de Gestion del Riesgo de Desastre (RCC) y el Centro Asiatico para la
Reduccion de Desastres (ADRC). 8) Pequefios Estados Insulares del Pacifico.
Dependencia de Gestion del Riesgo de Desastre (DMU), 9) Europa. Acuerdo EUR-
OPA sobre Grandes Amenazas, 10) Europa Central y Oriental. Foro Centroeuropeo
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de Prevencion de Desastres (CEUDIP). Estos organismos han impulsado una gran
variedad de programas para reducir desastres en sus respectivas regiones™ .

Ambito Nacional. Se citan numerosos ejemplos de paises que han modificado o
fortalecido sus marcos de politicas y que han incorporado elementos para la
reduccion del riesgo de desastre en la planificacion nacional.

Ambito Local. El diagnéstico se refiere fundamentalmente a las medidas que algunos
paises han tomado para atender la vulnerabilidad urbana, en especial de las que se
consideran megaciudades“, donde la susceptibilidad de dafio se exacerba en virtud de
la urbanizacion acelerada, el incremento de la densidad poblacional, la pobreza
urbana en aumento y los requerimientos de infraestructura cada vez mas complejos. A
esto se asocia la exposicion a los peligros, toda vez que se estima que la mitad de las
ciudades mds grandes se ubican cerca de importantes fallas tectonicas o a lo largo del
trayecto de ciclones.

En general se reconocen avances en materia de evaluacion de riesgos, metodologias
especificas, iniciativas de investigacion, sistemas de alerta temprana, sistemas de
informacidén, capacitacion, educacion y actividades de sensibilizacién publica
(EIRD,2005).

Para el nivel nacional, en el diagndstico de situacién contenido en el informe mundial que
presentd la EIRD (2004), se identifican limitaciones y retos, asociados a medios que se
consideran ttiles para superarlos (ver Cuadro 14).

Los principales obstidculos que se identifican (EIRD, 2004) son:

La falta de compromiso politico. Sefialado como el méds importante. La existencia de
prioridades opuestas para reunir fondos y atraer la atencion politica.

La visibilidad limitada de la reduccidn de desastres frente a la asistencia humanitaria.
La falta de coherencia y coordinacién

La ausencia de responsabilidad en la implementacién sistematica.

33 Puede encontrarse una descripcidn de avances detallada en el Informe Mundial de 1a EIRD de 2004 “Vivir
con el Riesgo” en su Capitulo tercero.

*El diagnéstico identifica 450 ciudades en el mundo de mds de un millén de habitantes, 50 de mds de 3.5
millones y 25 de més de 8. (EIRD,2003:139)
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Cuadro 14. Diagnéstico de la EIRD (2004) con respecto al &mbito nacional

Limitaciones

Medios para superarlas

Retos

Las disposiciones administrativas y
la legislacién sdlo proporcionan un
marco basico.

Compromiso de incorporar medidas
para la reduccién de riesgos en
practicas vigentes de planificacion
economica y desarrollo de los
paises.

Aplicar criterios generales para
crear marcos institucionales
coherentes.

Sdlo la aplicacion de politicas,
leyes y reglamentos no son
suficientes para reducir la
vulnerabilidad.

Asegurar la incorporacion de
aspectos relacionados con la gestion
del riesgo en el marco nacional de
planificacion del desarrollo.

Lograr la colaboracién de
diversos sectores de la
sociedad.

Muchos paises informan haber
preparado planes pero la mayoria
carece de una estrategia nacional.

Fortalecer marcos institucionales y
organizacionales.

En algunos paises la informacién
sobre gestion de riesgos es
manejada en forma confidencial.

Fortalecer instituciones nacionales
que incrementen la colaboracion con
entidades regionales e
internacionales.

Aceptar la necesidad de asociar
la gestion de riesgos con una
mayor coordinacion y el
respaldo de recursos.

Hay pocos criterios uniformes para
documentar las consecuencias de
desastres.

Adoptar procedimientos adecuados
de evaluacion y monitoreo de
desastres respecto a consecuencias
sociales y econdmicas.

Propuesta de criterios generales
(dirigidas a las autoridades
gubernamentales)

La labor de los ministerios se
caracteriza por la competencia de
intereses.

Monitorear y evaluar las
consecuencias que agregan las
opciones de desarrollo a los
impactos de desastres.

Comprensioén de la singularidad
de la Gestion del Riesgo de
Desastre y el valor de invertir.

Existe una mala memoria
institucional por el traslado de
funcionarios publicos.

Ampliar la informacién disponible
con fines de planificacién y gestion.

Comprensién de la relacion
Costo — Beneficio inherente a la
prevencion.

Las observaciones de los codigos
nacionales de construccion siguen
siendo problematicas.

Fomentar uniformidad metodoldgica
y técnicas para evaluar costo
economico.

Comenzar por evaluar la
capacidad nacional a todo nivel.

La presion demografica.

Desarrollar estrategias generales e
integrales de uso de suelo.

Valoracién de las comunidades
respecto a las variaciones de
las amenazas en magnitud y
alcance.

Las necesidades econdémicas.

Diversificar la agricultura.

La corrupcion.

Fomentar practicas tradicionales de
mitigacion y resistencia.

La falta de uniformidad de las
politicas entre paises vecinos.

Facilitar la recuperacion del sector
comercial privado después de
desastres contemplando incentivos
tributarios y financieros.

Crear mecanismos eficaces para
obtener el apoyo de donantes
externos para fortalecer
capacidades.

Adopcién de politicas realistas,
vinculadas a mecanismos
regulatorios vigentes o que
originen cambios, que
produzcan beneficios notorios,
que ofrezcan ventajas
manifiestas en términos
econoémicos y que puedan ser
implementadas con los
recursos disponibles.

Por su parte, en la Revision de la Estrategia de Yokohama presentada en 2005, se destacan
logros, brechas y retos integrados en cinco grandes apartados:

1) Gobierno, 2) Evaluacion del riesgo, monitoreo y alerta temprana, 3) Conocimiento y
educacion, 4) Reduccién de los factores de riesgo subyacentes y 5) Preparativos para una
respuesta efectiva y la recuperacion.
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Entre los principales logros referidos por la EIRD en 2005 estan:
= Se observa un incremento del compromiso politico, aunque falta que se exprese en

acciones.

= Se ha comprendido la relacién entre pobreza, practicas de desarrollo sustentable,
manejo de recursos naturales y riesgos globales, asociados estos ultimos con el
cambio climdtico, el crecimiento urbano, la tecnologia moderna y aspectos globales

sobre salud.

= Hay progresos en la inclusion de la Reduccién del Riesgo de Desastre en planeacion

nacional y estrategias de desarrollo.

= Hay progresos en la consideracion de las dimensiones sociales de la vulnerabilidad.

Al integrar brechas y retos, la EIRD (2005:19-21) agrupa objetivos en cinco grandes
temas, como se observa en el cuadro que se presenta a continuacion.

Cuadro 15. Marcos de Politicas de la EIRD derivados del diagnéstico.

1. Gobierno

3. Conocimiento y educacion

Establecer estrategias para reducir desastres
relacionadas con sectores individuales e integradas a
planes y objetivos del desarrollo nacional y local.

Introducir reduccion de desastres en la curricula de
niveles educativos y de capacitacion profesional.

Establecer o fortalecer plataformas nacionales para
reducir desastres que comprendan multiplicidad de
actores y recursos suficientes

Desarrollar capacidad con soporte institucional para
recolectar, consultar y diseminar ampliamente
informacion y experiencias sobre reduccion de
desastres.

Avanzar en una terminologia comprensible

Enfatizar los beneficios de circular ampliamente estudios
de caso, intercambio profesional entre paises y
esfuerzos para incorporar lecciones aprendidas.

Distribuir racionalmente recursos presupuestales para
emergencias y para impulsar el desarrollo a favor de

llevar a la practica la estrategia de reduccion de riesgo.

Conjuntar diversas disciplinas e intereses para alimentar
procesos de toma de decision y para dirigir la
implementacion hacia reducir desastres en todos los
niveles.

2. Evaluacion del riesgo, monitoreo y alerta temprana

Conjuntar recursos profesionales publicos y privados
para mejorar el desarrollo de capacidades, las politicas y
la comprensién publica.

Estandarizar la recoleccion y archivo sistematico de la
estadistica nacional

4. Reducir factores de riesgo subyacentes

Realizar evaluaciones amplias del estado de
riesgo/pais. Mapas de peligros y tendencias de
vulnerabilidad.

Relacionar reduccidn de riesgo con aspectos
ambientales, recursos naturales, clima y otras areas
similares.

Construir sistemas de alerta temprana centrados en el
riesgo de la poblacién y que cubra las dimensiones de
la evaluacion del riesgo, generacion de la alerta,
divulgacién, preparativos y capacidad de respuesta

Vincular principios y practicas de desarrollo social y
econdmico con habilitar técnica para proteger
infraestructura crucial y reducir la pobreza en poblacién
vulnerable.

Expandir la coordinacion internacional e integrar la
alerta temprana en politicas de desarrollo.

Desarrollar colaboracion publica-privada

Identificar y estimular la adopcion local de instrumentos
financieros y de inversion para dividir, transferir o
minimizar la exposicion al riesgo.

5. Preparativos para una respuesta efectiva
recuperacion

y la

Identificar y distribuir recursos de presupuestos para
emergencias para conseguir mejores efectos para una
reduccion sustentable del riesgo.
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Puede notarse en los dos cuadros precedentes como los diagndsticos se esfuerzan por
orientar la adopcion de determinadas medidas que después se integran en marcos de
politicas.

En general son identificables dos tipos de supuestos: los que dan lugar al diagndstico y los
que se desprenden del diagndstico.

a) Supuestos iniciales:

= EIl riesgo de desastre es producto de la interaccidon entre los peligros y la
vulnerabilidad fisica, social, econdmica y ambiental.

= Los desastres representan una amenaza creciente para la economia mundial, la
poblacién del planeta y el desarrollo.

b) Supuestos derivados del diagnoéstico:

“El desarrollo sostenible, la reduccion de la pobreza, el buen gobierno y la reduccién de los
riesgos de desastres son objetivos que se refuerzan mutuamente...” (Marco de Accién de
Hyogo, 2005:7)

La vulnerabilidad es exacerbada por (Marco de Accion de Hyogo, 2005: 6):

= Condiciones demograficas, tecnoldgicas y socioecondmicas.

= Laurbanizacion sin planeacion

= El desarrollo en zonas de alto riesgo

=  FEl subdesarrollo

= Ladegradacion del medio ambiente

= La variabilidad del clima

= El cambio climético

= Las amenazas geoldgicas

= La competencia por recursos escasos

= Las epidemias como la del Virus de Inmunodeficiencia Adquirida y la del Sindrome
Agudo Respiratorio del Adulto.

Para Reducir el Riesgo de Desastre (RRD) “... los esfuerzos deben integrarse
sistematicamente en las politicas, los planes y los programas de desarrollo sostenible y
reduccién de la pobreza” (ibid:7)

También pueden identificarse los supuestos a partir de tres perspectivas que confluyen pero
que resulta ttil el separarlas para efectos de andlisis y de no perder de vista que a su vez se
vinculan con determinados actores e intereses.

a) Los que se derivan del marco tedrico conceptual adoptado.
Apuntan a un mayor énfasis en la vulnerabilidad y la exposicion fisica.
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b) Los que se derivan de la orientacion general que el sistema de Naciones Unidas

sostiene de manera transversal en todas las politicas.
Apuntan a la preocupacién por el desarrollo sostenible

Los que se derivan de actores participantes con mayor nivel de influencia, asociados
a intereses especificos.

Apunta a enfatizar la vulnerabilidad econémica y a construir una argumentacién a
partir de las evidencias de pérdidas cuantificables en términos monetarios,
elaborando modelos probabilisticos a partir de los cuales se calculan incrementos
importantes en la incidencia de peligros naturales, asocidndolos con un aumento en
la exposicion fisica de los paises y las comunidades.

A partir del diagndstico y los supuestos se analiza a continuacion la cohesion y coherencia
de los marcos de politicas, tomando como punto de partida los diez principios de la
Estrategia de Yokohama y culminando con el Marco de Accién de Hyogo.

Analisis de cohesion y coherencia

1.

El primer aspecto que se considera es el contraste entre los Principios de Yokohama
(1994) y los marcos de politicas propuestos, toda vez que la mayoria de los
documentos analizados hacen explicita su vigencia. En este sentido los Principios
representan un eje transversal que deberia ser identificable en el resto del proceso
hasta el Marco de Accién de Hyogo (MAH).
P1 P2 P3 P4 P5
Evaluacion del Prevencién y Prevencion/prepa- | Capacidad de Alerta temprana y
Riesgo preparativos para | rativos 'y prevenir, reduciry | difusién de
reducir planificacion del mitigar informacion
necesidades de desarrollo
socorro
Pe P7 Ps P9 P10
Participacion Reducir Tecnologia Proteccion Medio | Responsabilidad
amplia Vulnerabilidad: compartida Ambiente y principal: recae en
disefios Paliacion Pobreza | los paises
apropiados y
modelos de
desarrollo

En estos diez Principios destaca el hecho de que su formulacién no identifica
prioridades ni reconoce que unos y otros pertenecen a categorias diferentes. Son
colocados en un mismo nivel aspectos que tienen que ver con aplicaciones
tecnologicas (P5) con otros que requieren un ensamblaje complejo con politicas de
mayor amplitud (P9).

Sin embargo, las prioridades empiezan a discriminarse con mayor claridad en la
relacién que se establece entre la formulacion de la EIRD y estos diez principios.
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Se observan principalmente dos: en la declaracion que da lugar a la EIRD, se
enfatiza que la responsabilidad principal de proteger a la poblacién y la
infraestructura, corresponde a los gobiernos de los paises (P10) y se clarifica como
eje articulador principal la relacion entre riesgo de desastres y desarrollo sostenible
(que ademds se vincula directamente con P9, P7 y P2).

La EIRD identific6 algunos de los principios con dreas de prioridad (EIRD,2004) y
posteriormente los integré en cinco grandes bloques.

Cuadro 16. Integracion de los Principios de Yokohama en Marcos de Politicas

AREAS DE PRIORIDAD

Compromiso politico y desarrollo P10 BLOQUE,S .
institucional (gobernabilidad) — Marco de Politicas
Identificacién y evaluacién de P1 .Gob.ern.abﬂldad: rnarc/(? P3,P6y P10
riesgos institucional y de poht‘lcas
Gestion del conocimiento P4 para la reduccidn del riesgo

P7 Identificacion, evaluacion, P1,P5yP6
Aplicaciones e instrumentos de P9 monitoreo del riesgo y alerta
gestidn de riesgos temp.r,ana —
Preparacion para los desastres, P2 Gest101.1 /del conocimiento y | P4, P6y P7
gestién de emergencia y educac1'0/n
planificacién de contingencia Reduccmn de factores de P8y P9
Apoyo internacional y regional P8 [ESE0 su.byacentes
sostenido y cooperacién para los P10 Preparativos para una , P2
esfuerzos de reduccién de desastres, respu.esta y recuperacion
a escala local y nacional efectiva — -
Monitoreo y evaluacion de la | —— EIRD, Revision de la Estrategia de Yokohama y
implementacién el Plan de Accién para un Mundo més Seguro,

EIRD, Vivir con el riesgo: Informe Mundial,

2004.

2005.

Las politicas propuestas posteriormente en el Marco de Accién de Hyogo (MAH)
dan continuidad a esta integracion sistematica de los Principios, tanto en las
prioridades de accién definidas como en las lineas de accién mds especificas,
destacando para cada una de estas determinadas conexiones causales generales,
como se vera mds adelante.

A partir de estos elementos puede sefialarse que los Principios establecidos en 1994,
han significado un hilo conductor que se encuentra estructurando tanto al
diagndstico como a las acciones propuestas. Todo ello apunta a que las iniciativas
impulsadas por la EIRD, poseen un primer nivel de coherencia interna que puede
sujetarse a otros andlisis que se presentan a continuacién relativos a la relacién
entre medios y fines.

El segundo aspecto que se aborda tiene que ver con los objetivos que se traza la
EIRD (2001) y la vinculacién entre éstos y algunos de los Principios, que en
conjunto conforman el Marco de Accion de la Reduccién del Riesgo de Desastre
que la EIRD destaca en su informe de 2004.
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Para este efecto, se contrasta la Visién de la EIRD con sus objetivos.

L Objetivos EIRD

Vision o
“Habilitar a las sociedades 1. Incrementar el conocimiento de la
para resistir a los peligros poblacic’)q sobre rigsgo, vulnerabilidad
naturales y desastres y Reduccion del Riesgo de Desastres.
tecnol6gicos y ambientales 2. Fomentar el compromiso de
re@acmnados con los . autoridades respecto a la reduccién de
mismos, con el propésito de desastres.

reducir las pérdidas
ambientales, humanas,
econdmicas y sociales”

3. Estimular la formacidn de asociaciones
multidisciplinarias e intersectoriales

4. Mejorar el conocimiento cientifico.

Fig.45 Vision y Objetivos de la EIRD

La vision destaca un fin ultimo, que es reducir las pérdidas (lo cual es a su vez consistente
con el diagnéstico, que identifica al desastre con las pérdidas, no con el nivel de dafio). El
medio vinculado directamente para lograr dicho fin, es lograr que las sociedades resistan™
a los peligros. Debido a que la misma EIRD explicita su marco tedrico-conceptual
reconociendo claramente la formulacion R = PxV, se entiende que esa resistencia tiene que
ser necesariamente resultado de una determinada intervencién sobre la vulnerabilidad ;qué
tipo de intervencién? La que se deduce de la formulacion de los objetivos. Sin embargo es
claro que el disefio de estos es muy general y que su consecucion no necesariamente tiende
hacia la Visién. Es entonces razonable considerar que lo que estos objetivos persiguen
realmente es avanzar en la obtencion de insumos que mejoren las posibilidades de éxito de
un marco de politicas que se pretende catapultar en especial al nivel nacional. Esta idea se
refuerza si se observan el tipo de asuntos por agendar que se asocian a cada objetivo™.

Ahora bien, no obstante la generalidad de los objetivos, estos integran el concepto
“Reducciéon de Riesgo de Desastre” (RRD), en torno al cual se ha construido todo el
andamiaje ulterior hasta encontrar el mas acabado en el Marco de Accion de Hyogo. Este
RRD es justamente el que se ha identificado con el nuevo paradigma, el de “Gestion de
Riesgos”, que pretende superar y mostrar todas sus ventajas frente al de “Proteccion
Civil/Defensa Civil”.

En su Informe 2004, la EIRD presenta en forma concisa en qué consiste el Marco de
Accion de RRD. Resulta particularmente pertinente en términos de este andlisis toda vez
que clarifica la relacion existente entre los principales elementos de la estrategia adoptada
para afrontar los desastres, incluyendo resultados del diagndstico, los objetivos de la EIRD

% Si bien la traduccién utiliza el verbo “resistir”, es importante hacer notar que el original se refiere al
concepto de “resiliencia”, que es considerablemente més amplio, como ya lo hemos hecho notar en este
trabajo.

% Estos pueden encontrarse reproducidos en el segundo apartado de este Capitulo 3 (ver pagina 115).
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y algunos de los Principios referidos anteriormente. A partir de este resulta relativamente
sencillo deducir las cadenas causales insertas en el Marco Comiin para Reduccion de
Desastres que es la propuesta con que concluye el informe de la EIRD 2004 para a su vez
contrastarlas con el Marco que finalmente se adopté que es el de Hyogo, en 2005.
Atendiendo a estas observaciones, se reproduce a continuacion el Marco de la Reduccién
del Riesgo de Desastre (EIRD,2004:15).

CONTEXTO DE DESARROLLO SOSTENIBLE
Sociocultural

Elementos centrales
Reduccion Riesgo de Desastre

i Concientizaciéon o

1 —— P .o ! |

! : para modificar ¢ Lo

! : comportamiento | pesarrollo ! i

i i A | Conocimiento b

i Factores de Riesgo i | i

! i \ 4 ro

! Vulnerabilidad : Compromiso | | |

! -1530013} , || Andlisis de Politico o

! -Econémica . i —— ro

: Fisica — P éulneri;nilldad/ —»| Identificacién Lo

: : ! apacida del Riesgo Lo

i -Ambiental ! g0y v
S i Amenazas : Evaluacién ! i >
& ¢ | -Geologicas || Andlisis y del Impaito R
£ -Hidrometeorolog —P monitoreo de A

: -Biolégicas ! amenazas .. ) g

! -Tecnolégicas : Aplicacion de i !

! -Ambientales i medidas de oo

i | reduccion del i !

! l i \ 4 riesgo b

| i Alerta i i

| —— T4 Temprana P!

! Prevaracion oy

' desastres . o

i ! i Recuperacion [ L

i Gestion de i i

! Sistemas de o

: Emergencia ! i

Econdmico

L . . Fig.46 Marco General de la Reduccion del Riesgo de
Fuente: EIRD, Vivir en Riesgo: Informe Mundial sobre Desastre (RRD) segtin la EIRD

Iniciativas para Reducir Desastres, Organizacion de las
Naciones Unidas, Ginebra, Suiza, version 2004, p.15.
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En este sentido, las principales hipdtesis causales se generan alrededor de la evaluacion del
riesgo, donde todas las intervenciones se suponen articuladas para conducir al objetivo que
es reducir la probabilidad de que el desastre ocurra y donde la medida de éxito palpable
esperada es la disminucion de las pérdidas econémicas y humanas. El éxito de las politicas,
desde esta perspectiva, se conoce realmente no a partir de la disminucidn de los desastres,
sino a partir del comportamiento del riesgo, de alli la importancia de la definicion de los
instrumentos de medicidn, la calidad de la informacién utilizada y la metodologia.

Entre las cadenas causales que se destacan de esta concepcidn sobre como reducir el riesgo
de desastre se ilustran algunas de ellas a continuacion.

Cadenas causales

entonces y
C1 = Si se conoce la vulnerabilidad de la poblacion ny | Se puede evaluar el riesgo de
la probabilidad de exposicion a determinado peligro desastre de la poblacion n

L—» Andlisis peligro  “9 Andlisis de la vulnerabilidad ———*

Supuestos especificos: se tiene informacion suficiente y confiable. Se cuenta con la
metodologia adecuada

C2 = Si se evalda el riesgo de desastre de la poblacién n | Se pueden aplicar medidas de
reduccion del riesgo

C2a | A
C2b—»  Desarrollo de conocimiento 4 J

C3c Concientizacion—» Compromiso Politico

Supuestos especificos: El conocimiento modifica el comportamiento. El compromiso
politico genera accién.

Se favorece la recuperacion de la

poblacién n

C3 = Si se aplican medidas de reduccién del riesgo en la | S¢ retroalimenta el circuito
poblacién n Identificacion del riesgo —

concientizacion — Desarrollo de

conocimiento — Compromiso

politico

Supuesto especifico: Si C1 —» C2 —» (C3 = lapoblacién n tenderd a
f ? | alcanzar un nivel de resiliencia
incremental

Fig.47 Ejemplo de cadenas causales elaboradas a partir de los
supuestos del marco de RRD de la EIRD.

Es interesante observar que hay dos grandes ciclos no necesariamente interdependientes en
el modelo que presenta la EIRD para la reducciéon de riesgos, que es el que se estd
analizando. EI principal tiene como eje articulador la identificacion del riesgo y es a partir
del cual se han reconstruido las relaciones de causa-efecto. El que puede llamarse
secundario, es aquel que sélo requiere de uno de los insumos de la identificacién del
riesgo, el referido al andlisis y monitoreo de amenazas (o peligros), para establecer asi la
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alerta temprana, que es la que inicia la gestion de situaciones de emergencia en un lapso
corto previo al impacto del peligro y la configuracion del desastre, dadas las condiciones de
vulnerabilidad supuestas. Este segundo ciclo destaca el papel prioritario que se le ha
asignado a la alerta temprana la cual incide principalmente en reducir las probabilidades de
morir en un desastre, aunque realmente contribuye muy poco a la reduccién de que este
ocurra, al menos con el estado actual de conocimientos y desarrollo tecnoldgico.

En términos generales, el marco de accién para la reduccion de riesgo de desastre, es
consistente:

= Con los principios de Yokohama (v.gr. P1 sobre evaluacion de riesgo, P5 sobre alerta
temprana).

= Con los objetivos de la EIRD (v. gr. O2 fomentar compromiso de autoridades, O4
mejorar conocimiento).

= Con el marco de politicas de la EIRD propuesto en la Revisién de los Principios de
Yokohama (2005), donde tal y como se ha visto anteriormente, se integran los
Principios en cinco grandes bloques (v. gr. Bl sobre gobernabilidad, marco
institucional y politicas para reducir el riesgo, B3 sobre gestion del conocimiento).

Sin embargo, también se identificaron eslabones causales débiles en la version simplificada
que se analiz6 del Marco de Accién para la Reduccion del Riesgo de Desastres propuesto,
tal y como se puede observar en los supuestos implicados entre ellos.

Dichos eslabones causales débiles podrian estar considerados como suficientemente
reforzados en virtud de que el esquema tiene un desarrollo mds amplio en lo que el mismo
documento de la EIRD en 2004 llama “Marco de guia y monitoreo de la reduccion del
riesgo de desastre”, que es el que se analiza a continuacion, destacando dos de las cinco
areas temadticas que ofrecen la oportunidad de identificar con mayor detalle las cadenas
causales implicadas.
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3. La propuesta contenida en el Marco de Guia y Monitoreo de la RRD
(EIRD,2004:437) es una version mds desarrollada del Marco de Accion para la
Reduccién del Riesgo de Desastre, que es el que se analizé en el punto anterior.

El marco guia tiene la siguiente estructura:

* Cinco dreas tematicas (1. Gobernabilidad, 2. Identificacion y Evaluacion de
Riesgos, 3. Gestion del Conocimiento, 4. Aplicaciones e Instrumentos de la
Gestion de Riesgos y 5. Preparacion para los Desastres, Planificacion de
Contingencias y Gestion de Emergencias).

* Componentes por drea tematica

= Caracteristicas por componente

= (Criterios para puntos de referencia por componente y su respectivo grupo de
caracteristicas

A continuacién se refieren dos dreas teméticas que ayudan a comprender mejor la
l6gica interna de la propuesta de la EIRD en 2004, para asi identificar la continuidad
existente y en su caso, las modificaciones implicadas en el Marco aprobado en
Hyogo en 2005.

Areas Temadticas (At)

At2 Atl
Compromiso
Identificacion y politico y
Evaluacién de desarrollo
Riesgos institucional
(Gobernabilidad)

Fig.48 Identificacion entre dreas temdticas propuestas por la EIRD

Si se localiza el esquema del Marco del RDD de la pdgina 142 se observard
claramente que hay establecidos dos canales de vinculacién entre ambas dreas
tematicas seleccionadas (Atl y At2), uno directo y otro que proviene de la sinergia
entre concientizacion y desarrollo del conocimiento. Con el objeto de afinar las
relaciones causa-efecto, la observacion se concentrard en el canal de vinculacion
directo.
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Cuadro 17. Contraste de Areas Temiticas (1 y 2) propuestas por la EIRD

Compromiso Politico y Desarrollo Institucional

Atl

Identificacién y Evaluacion del Riesgo

At2

Componentes

Caracteristicas

Criterios para puntos
de referencia

Componentes

Caracteristicas

Criterios para puntos
de referencia

Politica y

-RD como prioridad

-Estrategia y plan

Evaluacion de
riesgos y
calidad de los
datos

-Andlisis de
amenazas:
caracteristicas,
impactos,
distribucion
histérica y
espacial,
evaluaciones
multiamenazas,
supervision de las
amenazas.
-Evaluacién de la
vulnerabilidad y la
capacidad; los
factores sociales,
econdmicos,
fisicos,
ambientales,
politicos y
culturales.
-Capacidades de
supervision de
riesgos, mapas de

-Amenazas
registradas y
cartografiadas
-Desarrollo de
indicadores de
capacidad y
vulnerabilidad y
confeccién
sistemdtica de mapas
y registros.
-Desarrollo y uso de
escenarios de riesgo.
Evaluacién
sistematica del
riesgo de desastres
en la programacion
para el desarrollo.

planificacién | politica. nacionales de
-RD incorporadaala | reduccién de riesgos.
reconstruccion -RD en documentos de
posterior al desastre. estrategias para la
-Integracién de laRD | reduccién de la
a la planificacién y a pobreza en Informes
las politicas sectoriales | de Metas del
(erradicacién de la Desarrollo del
pobreza, proteccion Milenio.
social, desarrollo
sostenible, adaptacién
al cambio climatico,
desertificacidn, gestion
de recursos naturales,
salud, educaciodn, etc.)
Marco -Leyes, decretos y -Requerimiento legal
juridico reglamentos de cumplimiento
regulatorio -Cédigos, normas -Existencia y puesta al
-Cumplimiento e dia de cédigos y
implementacién normas.
-Responsabilidad y -Existencia de
rendicién de cuentas. sistemas para asegurar
el cumplimiento e
implementacion
Recursos -Movilizacién de -Evidencia de
recursos y distribucion: | distribucién
financiera (fondos presupuestaria
innovadores y -Distribucién de
alternativos), humana, | personal
técnica, material y -Asociacién publico-
sectorial. privada
Estructuras -Organismo de -Existencia de una
institucionales | coordinacién e estructura
implementacion. administrativa
Mecanismos intra e responsable de la
interministeriales, reduccidn de desastres
multidisciplinarios y -Programas sectoriales
multisectoriales en ministerios en linea

-Instituciones locales
para la implementacién
descentralizada
-Sociedad civil, las
ONG, el sector privado
y la participacién de la
comunidad

-Consulta con la
sociedad civil y el
papel que ella
desempeiia, las ONG,
el sector privado y las
comunidades
-Existencia de grupos
“fiscalizadores”

riesgos y

escenarios de

riesgos.
Sistemas de -Monitoreo y Sistemas de alerta
alerta prediccion temprana efectivos
temprana -Escenarios de incluyen:

riesgos -Calidad de

-Advertencia y prediccién

difusién -Canales de difusién

-Respuesta a la
alerta

y participacion a
escala local
-Efectividad de la
respuesta a las
alertas.

Fuente: EIRD, Vivir en Riesgo:
Informe Mundial sobre Iniciativas
para Reducir Desastres, Organizacién
de las Naciones Unidas, Ginebra,
Suiza, versién 2004, p. 437.
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Visto desde este nivel de detalle, es claro que aunque aparentemente el eje
articulador de la estrategia de RD sea la Identificacion y Evaluacion de Riesgo, ésta
tiene el estatus de herramienta, no de objetivo, como si lo es en su caso el elemento
denominado Compromiso Politico, que requiere conocer las probabilidades de
desastre para integrar los aspectos considerados en su primer componente “Politica
y Planificacion”. La Evaluaciéon del Riesgo es entonces, el principal insumo
considerado en esta perspectiva (que es a su vez producto del analisis de peligro y
vulnerabilidad y por ende de la concepcion de riesgo de desastre adoptada por la
EIRD). Sin este insumo no podria, por ejemplo, integrarse seriamente el RD a la
estrategia y planes nacionales.

Sin embargo, puesto que la reduccidn del riesgo de desastre es el principal medio
elegido para enfrentar el problema de los desastres, la evaluacion del riesgo resulta
un insumo de un estatus muy particular, pues es requerido para llevar a la estrategia
elegida a su aplicacion.

El principal valor de este documento es que hace una primera traduccién mas
precisa de como los gobiernos nacionales pueden conocer su nivel de avance en la
perspectiva de gestion de riesgo que propone la EIRD. Una versién mds acabada de
ello, con algunos matices pero sin vuelcos importantes, es la que se puede encontrar
en el Marco de Accién de Hyogo, que es el que se aborda a continuacion.

En este cuarto elemento del andlisis de coherencia y consistencia se consideran los
principales componentes del Marco de Accién de Hyogo. Este es precedido por una
declaracién (Declaracion de Hyogo) signada por los paises participantes en la
EIRD.

Esa Declaracion refuerza los supuestos que se han venido gestando desde el inicio
del Decenio Internacional para la Reduccién de los Desastres Naturales y se observa
también una sinergia importante con la postura del Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo. También es posible localizar claramente una dptica econdmica,
que apuntala cada vez mas la relacion entre el impacto econémico y la definicién
del desastre.

Los siguientes dos parrafos que se transcriben corresponden a la Declaracion de
Hyogo y muestran en alguna medida los supuestos principales (MAH, 2005:4):

“...los desastres merman notablemente los resultados de las inversiones
realizadas en el desarrollo en muy poco tiempo, y por consiguiente siguen
siendo un importante obstdculo para el desarrollo sostenible y la erradicacién
de la pobreza.”

“Somos conscientes de que las inversiones en el desarrollo que no tienen
debidamente en cuenta los riesgos de desastres pueden aumentar la
vulnerabilidad. Por tanto, la capacidad para hacer frente a los desastres y
reducirlos a fin de hacer posible y fortalecer el desarrollo sostenible de las
naciones es uno de los desafios mds importantes con los que se enfrenta la
comunidad internacional”
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En si, el Marco de Accidén de Hyogo parte de una formulacién atin mds compleja que la que
dio lugar a la EIRD, la cual se expone en la figura que se muestra a continuacion.

Se reduce el Entonces Se favorece
. P
riesgo de el desarrollo
desastre sostenible
Si
Entonces Si Si Entonces
Si
Se favorece el Se reduce
. P
buen gobierno Entonces la pobreza

Fig.49 Principales relaciones causales propuestas por el
Marco de Accion de Hyogo

El Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo ha construido una argumentacion para
demostrar que esta relacion entre componentes existe (PNUD, 2004), y para ello ha
contrastado los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) con las aportaciones que se
supone harfan sobre €stos las intervenciones de reduccién del riesgo de desastre (RRD). Va
incluso mas alld en su aseveracion, pues sostiene que depende en buena medida de esas
intervenciones de RRD que los ODM se cumplan: “En las comunidades y paises afectados,
las pérdidas asociadas a desastres hacen extremadamente dificil cumplir con los Objetivos
Del Milenio” (PNUD,2004:9). El PNUD plantea como objetivo en el Informe Mundial La
Reduccion de riesgos de desastre, un desafio para el desarrollo que el objetivo es “...
demostrar, mediante andlisis cuantitativo y cualitativo que el riesgo de desastre es un
problema de desarrollo no resuelto”.

Sin embargo la argumentacion es débil, toda vez que los ODM han sido traducidos a metas
especificas y no es claro el impacto que las iniciativas de reduccion de riesgo, tal y como
estdn estructuradas, puedan tener en dichas metas, cuyo cumplimento se ha fijado en el afio
2015.

Por ejemplo, el primer ODM es erradicar la pobreza extrema y el hambre, respecto al cual
se ha establecido la meta de reducir a la mitad el porcentaje actual de los habitantes con
ingresos de menos de un doélar diario, asi como a la poblacion que padece hambre. A menos
que se sostenga que la asociacién entre peligros naturales y vulnerabilidad es una causa
significativa del estado de pobreza y hambre actual, no podria suponerse seriamente que
una reduccion exitosa del riesgo de desastre es un elemento crucial para alcanzar la meta de
referencia. Sobre todo si el enfoque predominante de la Gestiéon de Riesgos impulsado
desde el ambito internacional enfatiza la exposicion fisica y los aspectos econdémicos de la
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vulnerabilidad sin tocar elementos cruciales que si hacen sentido con el estado de miseria
en el mundo como el modelo de liberalizacién econémica y la desmesurada concentracion
de poder politico y econdmico existente.

Otros dos ejemplos de la relacion forzada que se ha establecido entre los Objetivos de
Desarrollo del Milenio y la Reduccion del Riesgo de Desastre, pueden leerse en el siguiente
cuadro donde se transcribe una seleccion que sigue la secuencia objetivo — meta —
argumento a favor de su relacion con RRD (PNUD, 2004:16):

Cuadro 18 Los Objetivos del Milenio y la
Reduccion del Riesgo de Desastre segtin el PNUD.

Objetivo

Meta

Argumento relacion RRD

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

Eliminar las
desigualdades entre los
géneros en la ensefianza
primaria y secundaria,
preferiblemente para el
afio 2005 y en todos los
niveles de la ensefanza
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. En determinados
contextos, las mujeres pueden estar mas expuestas
y ser mas vulnerables a las amenazas. Por ejemplo,
las que tienen responsabilidades domésticas
pueden correr mayores riesgos por permanecer en
construcciones poco seguras, y estar expuestas a
amenazas locales derivados de servicios basicos y
deficientes y al humo de combustible utilizado para
cocinar. Al mismo tiempo, las mujeres se prestan
mas que los hombres a participar en actividades
comunales para reducir los riesgos e impulsar 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.

5. Mejorar la
salud materna

Reducir |la tasa de
mortalidad materna en
tres cuartas partes

Cuando la conmocién 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 nifas 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 inversién en
educacioén y salud, contribuiran a la capacidad de
recuperacion de los hogares en tanto mejoren los
indicadores de salud materna.

Ademads de la debilidad argumental y de que no se demuestran las relaciones causa — efecto
entre las metas de los ODM y la RRD, se observan imprecisiones conceptuales importantes
respecto a los desastres, que ha sido claramente superada por la EIRD (reflejado desde sus
documentos fundacionales hasta la Declaracion de Hyogo).
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A partir de su Optica, el PNUD propone seis estrategias de RRD:

1. Relacionada con la gobernabilidad, la cual es coincidente con el Bloque 1 del marco
de politicas que la EIRD integra en varios de sus documentos, incluida la Revisién
de la Estrategia de Yokohama.

2. Relativa a la inclusion del RD como factor en la recuperacion y reconstruccion

después de un desastre.

Gestion de riesgos climaticos de forma integrada.

Abordar cardcter multifacético de los riesgos.

5. Promover gestion compensatoria de los riesgos, esto es, mejorar preparativos y
respuesta para riesgos actuales.

6. Superar lagunas de conocimiento.

W

Los contenidos de estas estrategias no resultan novedosos para las iniciativas de politicas
que viene proponiendo la EIRD desde 2000. Si lo es en cambio el referente especifico con
los ODM, los cuales no son integrados de forma concreta en el Marco de Hyogo,
especialmente porque éste no establece metas. Sin embargo de los contenidos de la
Declaracion de Hyogo se infiere que el supuesto de la relacion entre desarrollo sustentable
y riesgo de desastres se encuentra muy consolidada.

Una vez establecido esto, se analizard la estructura del Marco de Accién de Hyogo (MAH)
con el mismo fin doble que ha sido propuesto para este apartado: identificar el nivel de
coherencia de las iniciativas impulsadas por la EIRD a las plataformas nacionales y las
principales relaciones causa — efecto implicadas en éstas.

En términos generales, los componentes del MAH se encuentran en la figura que se
muestra a continuacion.

Medios
Fines
(Objetivos ObJetlyqs Lmqa/s de | y[Acciones
principales) Estrateglcos Accién
Prioridades Supuestos
especificos

Fig.50 Estructura General del Marco de Accién de Hyogo (2005)
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Asi, la primera relacion a considerar es entre los fines y los objetivos estratégicos:

Fines

!

(F)

!

F1 = Reducir
las pérdidas
ocasionadas
por los
desastres

F2 = Aumentar la
resiliencia de las
naciones y las
comunidades ante
los desastres

v

(COmo estructurar
intervenciones para
alcanzar los fines?

4
Objetivos
Estratégicos
v v v
OE1 OE2 OE3

“La integracién mas efectiva
de la consideracién de los
riesgos de desastre en las
politicas, los planes y los
programas de desarrollo
sostenible a todo nivel, con
acento especial en la
prevencién y mitigacion de
los desastres, la preparacion
para casos de desastre y la
reduccién de la
vulnerabilidad”.

“La creacion y el
fortalecimiento de
instituciones,
mecanismos y medios a
todo nivel, en particular
a nivel de la comunidad,
que puedan contribuir de
manera sistematica a
aumentar la resiliencia
ante las amenazas”

“En la fase de
reconstruccién de las
comunidades damnificadas,
la incorporacién sistemética
de criterios de reduccién de
riesgos en el disefio y la
ejecucion de los programas
de preparativos para
situaciones de emergencia,
de respuesta y de
recuperacion”

Fig.51 Fines y Objetivos Estratégicos del Marco de
Accion de Hyogo

Aunque ambos fines estan trazados como objetivos principales, en realidad la reduccion de
las pérdidas seria uno de los efectos del incremento en la resiliencia. Puesto que en este
trabajo se ha sostenido que las pérdidas no definen necesariamente al desastre, lo que seria
realmente el objetivo de las politicas, reducir los desastres, no se encuentra implicito en los

fines trazados.
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Por su parte, el primer objetivo destaca la transversalidad de las politicas de reduccién del
riesgo como parte de los programas de desarrollo sostenible, orientdndolas de hecho a todas
las etapas del ciclo de los desastres.

El segundo objetivo se refiere a los elementos que los otros Marcos de Accion agregaban
en el bloque de gobernabilidad.

El tercer objetivo destaca la importancia de que las intervenciones en las etapas de
preparativos y de emergencia cierren el ciclo de la Gestién de Riesgos, no queddndose con
el enfoque humanitario, sino creando un drea de oportunidad a partir del desastre para que
la recuperacion se realice aplicando medidas de reduccidn de riesgo.

Estos objetivos deberian estar claramente empatados con las lineas de accién, sin embargo
no son derivados de éstas sino de su transformacion en prioridades, donde para cada una de
las cuales se clarifican supuestos causales. Esto se aprecia en el siguiente recuadro (MAH,

2005:15-18)

Cuadro 19 Prioridades y supuestos del Marco de Accién de Hyogo

Prioridades de accién (PA)

Supuestos (S)

PA1

“Velar por que la reduccion de
los riesgos de desastre
constituya una prioridad
nacional y local dotada de una
sélida base institucional de
aplicacion”.

S1

“Los paises que elaboran marcos nacionales, legislativos e
institucionales para reducir el riesgo de desastre y que pueden elaborar
indicadores especificos y mensurables para observar el progreso
tienen mas capacidades para controlar los riesgos y concitar el
consenso de todos los sectores de la sociedad para participar en las
medidas de reduccion de los riesgos y ponerlas en practica”

PA2

“Identificar, evaluar y vigilar los
riesgos de desastre y potenciar
la alerta temprana”

S2

“El punto de partida para reducir el Riesgo de Desastre y promover una
cultura de resiliencia consiste en conocer las amenazas y los factores
fisicos, sociales, econdmicos y ambientales de vulnerabilidad a los
desastres a que se enfrentan la mayoria de las sociedades, asi como la
evolucion de las amenazas y los factores de vulnerabilidad a corto y
largo plazo, para luego adoptar las medidas oportunas en funcién de
ese conocimiento”

PA3

“Utilizar los conocimientos, las
innovaciones y la educacién
para crear una cultura de
seguridad y de resiliencia a todo
nivel”

S3

“Los desastres pueden reducirse considerablemente si la poblacion
esta bien informada y motivada para asumir una cultura de prevencion
y de resiliencia ante los desastres, lo que a su vez impone la necesidad
de reunir, compilar y divulgar los conocimientos e informacién
pertinentes sobre las amenazas, los factores de vulnerabilidad y la
capacidad”

PA4
Reducir los factores de riesgo
subyacente

S4

“Los riesgos de desastres relacionados con el cambio de las
condiciones sociales, econdmicas, ambientales y de uso de la tierra y
las consecuencias de las amenazas relacionadas con fendmenos
geoldégicos, meteorolégicos e hidrolégicos, la variabilidad del clima y el
cambio climatico se abordan en los planes y programas de desarrollo
sectoriales y en las situaciones posteriores a los desastres”

PA5

Fortalecer la preparacion para
casos de desastre a fin de
asegurar una respuesta eficaz
a todo nivel

S5

“Cuando se produce un desastre, es posible reducir considerablemente
su impacto y las pérdidas que causa si las autoridades, las personas y
las comunidades de la zonas expuestas a las amenazas estan bien
preparadas y dispuestas a intervenir y disponen de los conocimientos y
las capacidades para la gestion eficaz de las situaciones de desastre”
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Consistente con el Marco de Accidn para la RRD, referido anteriormente (ver reproduccion
de esquema en péagina 142), el eje conductor es el mismo, la Identificacién y Evaluacién del
Riesgo (IR), como se puede apreciar en la siguiente reconstruccién de relaciones entre la
mayor parte de las prioridades de accion establecidas y los supuestos:

Factores de

Donde: riesgo
IR = Identificacién subyacentes
y evaluacion
del riesgo
Sn = Supuesto n
PAn = Principio de
Accién n
Fines
convergentes,

A A otras politicas,
medios afines.

Otros fines,
otras politicas,
medios
encontrados

Fig.52 Mapa del alcance de supuestos y prioridades del Marco de Accién de Hyogo

En efecto, en el disefio del Marco de Accién de Hyogo, el insumo principal identificado es
la evaluacion de riesgos (IR), que se vincula con los primeros tres supuestos de los cuales
se derivan a su vez las prioridades de accién. El cuarto supuesto (S4), asociado al principio
de accién cuatro (sobre reduccion de los factores de riesgos subyacentes) se localiza en el
limite externo del circulo por una razén doble: es el que implica un mayor impacto y
depende de una vinculacién multiple con otros supuestos, prioridades y acciones que s6lo
tienen que ver en una proporcion mds o menos mayor, con otros fines y en suma, con otras
politicas.

Es decir, mientras que las actividades de evaluacion del riesgo pueden no depender mds que
de un nimero de actores e instituciones muy acotado interesados o responsables de
politicas especificas para la Reduccion del Riesgo de Desastre, la reduccion de los factores
de riesgo subyacentes (PA4) s6lo pueden ser producto de un complejo ensamblaje. En ese
nivel es donde se encuentra precisamente el objetivo del “Desarrollo Sustentable”.
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No se ha incluido en esta parte del andlisis al Principio de Accion relativo a la preparacion
y respuesta (PAS), debido al impacto limitado que el mismo modelo le asigna para el
alcance de la Reduccién del Riesgo de Desastre y los dos fines propuestos, aunque
reconoce que debe formar parte de las politicas que implementen los paises. Este mismo
principio habia sido formulado con la intencién de conseguir un mayor alcance en la
Revision de los Principios de Yokohama, donde se establecia que la ayuda prestada una vez
configurado el desastre debia orientarse a la reduccion de la vulnerabilidad. Es decir, no se
debia lograr una recuperacion que dejara las cosas al mismo nivel previo al desastre, sino
en una condicion de mayor resiliencia.

La identificacion de los distintos niveles que ocupan las prioridades del MAH permite
argumentar a favor de centrar el analisis en las lineas de accion y acciones que se derivan
de las tres primeras prioridades (PA1, PA2, PA3) y sus correspondientes supuestos (S1, S2
y S3). Estas representan insumos necesarios, aunque no suficientes (por requerirse
ensamblajes multinivel), para conseguir avanzar en la reduccién de factores de riesgo
subyacentes (PA4-S4). Esta observacion permite acercarse a la seleccion de variables para
realizar el andlisis comparado entre los paises y los planteamientos de la EIRD”.

Tabla 13 Prioridad 1 del MAH. Lineas de Accion y Acciones

Prioridad | Supuesto Lineas de Accidn Acciones
de Accion
LA11 Marcos A111. Apoyar la creacion y fortalecimiento de mecanismos
PA1 S1 institucionales y nacionales integrados para reduccion de desastres (con

legislacion nacional

responsabilidades concretas)

A112. Integrar reduccion del riesgo en el Plan Nacional de
Desarrollo en todos los niveles de gobierno.

A113. Adoptar o modificar la legislacion para favorecer la RD.
A114. Descentralizar responsabilidades y recursos para
reduccion de RD.

LA12 Recursos

A121. Evaluar necesidades de recursos humanos para RD.
Elaborar planes y programas de fomento de la capacidad
para el presente y futuro.

A122. Consignar recursos para elaboracion y aplicacion de
politicas y programas de gestiéon de RD.

LA13 Participacion
de la Comunidad

A131. Promover la participacién de la comunidad en las
actividades de reduccién de los riesgos de desastre (se
mencionan algunos medios).

Fuente: Construido a partir de las Resoluciones de la Conferencia Mundial sobre la Reduccion de
los Desastres Naturales, Hyogo, Japon, 18-22 de enero de 2005.

Para que estas acciones sean traducidas a términos operables por los formuladores de
politicas nacionales, tienen que ser transformadas en objetivos y a su vez diseccionadas en
lineas de accién y acciones mucho mas especificas que las que presenta el MAH.

37 Nota: Los identificadores PAn, Sn, LAn y An seréan utilizados para la sistematizacioén de la comparacion,
conforme se define en el siguiente apartado relativo al Marco para el Andlisis Comparado.
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Asimismo, para estar en la posibilidad de trazar metas, se requiere de un diagndstico
nacional que defina en términos cuantitativos el estado actual y se encuentre en la
posibilidad de identificar las brechas existentes con respecto al contexto (otros paises). Esto
nuevamente apunta a la necesidad de contar con informacién que permita establecer el RD
presente y el nivel de reduccidén que se espera en el futuro con las intervenciones
propuestas.

Asi, para PA1/S1/Ln tenemos que:

EIRD-MAH
Iniciativa
Internacional para 3 I
impulsar poh’tli)cas Lineas de Acci
] Accién > / CCIOI’]CSI
nacionales : i
i
Acciones
Nivel p v Objetivos — Lineas de —® Metas
Nacional roeramas especificos accion
* Diagndstico )
» Series Indicadores
Insumos histéricas Metodologia Evaluacién
* Calidad datos para evaluacién
= Sistemas
informacion
Fines » Contraste

Fig. 53 Del planteamiento general del MAH a la
estructuracion de politicas a nivel nacional

El flujo es asi bajo el supuesto de que hay acuerdo con respecto a los fines. Sin embargo
sirve para destacar que el Marco de Accion de Hyogo, atun especificando el contenido de
elementos muy importantes de la formulacién de politicas, sigue resultando muy general® y
en realidad no hay auin un disefio que permita contrastar cuantitativamente el grado de
avance en los fines planteados en el nivel internacional con los resultados en el dmbito
nacional. Es posible, en cambio, realizar una contrastacion general y cualitativa en un nivel
relativamente superficial, por ejemplo, si el pais incluyé o no la reduccion del riesgo de
desastre en su Plan Nacional de Desarrollo, para luego analizar cémo lo hizo y qué
traduccién hay de ello en los Planes Sectoriales.

** Sin embargo, puede encontrarse un nivel de especificidad importante en la descripcién de intervenciones
que se incluyen en los informes mundiales de la EIRD, como el del 2004.
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En el caso de la prioridad de accidn relacionada con la evaluacion del riesgo (PA2-S2), el
MAH propone las intervenciones que se muestran en la Tabla 14, las cuales son de orden
general, atin en el nivel mas especifico alcanzado.

Tabla 14. Prioridad 2 del MAH. Lineas de Accion y Acciones

Prioridad | Supuesto Lineas de accion Acciones
de accion

LA21 Evaluacion de A211 Elaborar, actualizar y difundir mapas de
PA2 S2 riesgos a nivel nacional y | riesgos

local

A212 Preparar sistemas de indicadores del riesgo
de desastre a nivel nacional y subnacional

A213 Registrar, analizar, compilar y divulgar
periddicamente estadisticas sobre desastres

LA22 Alerta temprana

A221 Crear sistemas de alerta temprana centrados
en la poblacion

A222 Establecer, examinar periédicamente y
mantener sistemas de informacion que formen parte
de los sistemas de alerta temprana

LA23 Capacidad

A231 Apoyar creaciéon y mantenimiento de
infraestructuras y capacidades cientificas,
tecnoldgicas, técnicas e institucionales para
observar, analizar, cartografiar y de ser posible
pronosticar las amenazas y peligros conexos.

A232 Apoyar el mejoramiento de los métodos vy
capacidades cientificas y técnicas de evaluacion de
riesgos, vigilancia y alerta temprana, mediante la
investigacion, asociacion, formacion y fomento de la
capacidad técnica.

A233 Establecer y fortalecer la capacidad para
registrar, analizar, resumir, divulgar e intercambiar
estadisticas y datos sobre la representacion
cartografica de las amenazas, riesgos y efectos de
los desastres.

LA24 Riesgos regionales y
emergentes

A241 Compilar y normalizar estadisticas y datos
sobre los riesgos y efectos de los desastres.

A242 Cooperar a nivel regional e internacional para
evaluar y vigilar peligros regionales o
transfronterizos, intercambiar informacion y emitir
alertas tempranas.

A243 Elaborar estudios, analisis e informes sobre
cuestiones emergentes que pueden aumentar la
vulnerabilidad.

Fuente: Construido a partir de las Resoluciones de la Conferencia Mundial sobre la Reduccién de
los Desastres Naturales, Hyogo, Japon, 18-22 de enero de 2005.

El hecho de que la evaluacion de riesgos se encuentre situada entre las cinco prioridades de
accion que se desarrollan, ubicada al mismo nivel que la reduccién de los factores de riesgo
subyacente, confirma su posicién de punto de partida de las politicas e insumo principal,
pero a la vez indica que es un elemento sobre el cual resta una gran cantidad de trabajo, que
es en este momento una enorme debilidad. De alli los esfuerzos por crear sistemas de
indicadores y mejorar las bases de datos existentes.
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Asimismo, la asociacidn entre el desarrollo de sistemas de informacion y la capacidad de
construir escenarios probabilisticos, orientados ambos al establecimiento de Sistemas de
Alerta Temprana eficaces, es un asunto que se observa claramente desde el DIRDN y que
puede verse plasmado en los Principios de Yokohama. Estos se vinculan al mismo tiempo
de forma légica con el que es el tema principal de la tercera Prioridad de Accidn, relativa a
la gestidn del conocimiento, cuyas lineas de accién y acciones se muestran en la Tabla que
se presenta a continuacion.

Tabla 15. Prioridad 3 del MAH. Lineas de Accién y Acciones.

Prioridad | Supuesto Lineas de Acciones
de accion Accién

LA31 Gestion |LA311 Proporcionar informacién clara sobre los riesgos de desastre y las
PA3 S3 e intercambio | formas de proteccion.

de informacion

LA312 Fortalecer redes entre expertos, planificadores y encargados de la
gestion de desastres

LA313 Fomentar y mejorar el dialogo y la cooperacion entre
comunidades cientificas y profesionales de la reduccién de riesgos
LA314 Promover el uso, aplicacion y acceso a las ultimas tecnologias de
informacion y comunicacion incluyendo a la espaciales

LA315 Crear directorios e inventarios de todos los niveles y sistemas de
informacién sobre buenas practicas, lecciones aprendidas y tecnologias
de RRD.

LA316 Facilitar, a través de instituciones ocupadas del desarrollo
humano, informacién al publico sobre RRD antes de iniciar proyectos de
construccion o compraventa de tierras.

LA317 Actualizar y divulgar ampliamente una terminologia internacional
normalizada sobre RRD.

LA32
Ensefanzay
formacion

LA321 Promover la inclusion de nociones de reduccion del RD en los
programas de estudio escolares en todos los niveles

LA322 Promover la implementacién de programas locales de evaluacion
de riesgos y preparacion para casos de desastre en las escuelas e
instituciones de ensefianza superior

LA323 Promover la implementacidon de programas y actividades en las
escuelas para ensefiar a reducir al minimo los efectos de las amenazas.
LA324 Preparar programas de formacion y ensefianza de la gestion y
reduccion de riesgos destinado a sectores especificos

LA325 Promover iniciativas de formacion comunitarias

LA326 Garantizar igualdad de acceso a mujeres y grupos vulnerables a
oportunidades de formacion y educaciéon adecuadas para RRD.

LA33
Investigacion

LA331 Mejorar métodos para evaluacion de prondstico de multiples
riesgos y analisis costo-beneficio de las medidas de reduccion de riesgos
a todo nivel.

LA332 Fortalecer la capacidad técnica y cientifica para elaborar y aplicar
metodologias, estudios y modelos de evaluacidén de los factores de
vulnerabilidad ante amenazas naturales.

LA34
Concientizacion
publica

LA341 Promover la participacion de los medios de comunicacion para
fomentar una cultura de resiliencia ante desastres y una fuerte
participacién comunitaria en campanas constantes de educacion y
consulta publica ciudadana.

Fuente: Construido a partir de las Resoluciones de la Conferencia Mundial sobre la Reduccion de
los Desastres Naturales, Hyogo, Japon, 18-22 de enero de 2005.
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Considerando los contenidos de este tercer bloque de prioridades de accién, puede
observarse la estrecha vinculacidn entre la linea de accion “Evaluacion de Riesgos a nivel
nacional y local” (LA21) con la de “Gestion e Intercambio de informacion” (LA31), que
corresponde al segundo bloque. Asimismo son convergentes las lineas de accion
“Capacidad” (LA23) y “Alerta Temprana” (LA22) con la de “Investigacién” (LA33).
Podria en este sentido trazarse un mapa detallado de relaciones entre las PA para distinguir
diversos tipos y encontrar cudles son los principales puntos de convergencia, lo cual no se
requiere para los objetivos de este estudio, toda vez que hasta este punto el nivel de andlisis
ya arroja el resultado deseado de conocer cudles son las variables mds importantes con las
que se conformara el Marco de Comparacion.

Sin embargo si es importante destacar que en el caso de las lineas de accion contenidas en
el cuarto bloque de prioridades referente a la reduccién de los factores de riesgo
subyacentes, hay diversas acciones cuya ubicacidén no es consistente con dicha
denominacion y que de hecho en su mayoria, tendrian que estar integradas a las lineas
relativas a “Marcos institucionales y legislacion nacional” (LA11) y “Recursos” (LA12),
como por ejemplo las siguientes:

Prioridad | Supuesto | Linea de accién | Acciones PA/S LA
de accion
LA41 Gestiéon | LA411 Fomentar el uso sustentableg LALL
PA4 S4 del Medio de los sistemas
Ambiente y LA412 Aplicar enfoques de gestién4
(Reducir Recursos integrada del Medio Ambiente i
los Naturales | LAI12
factores LAA42 Practicas | LA421 PA1/S1
de riesgo de desarrollo LA422
subyacen social y LA423
tes) econémico LA424 Ly
LA425 —?/V
LA426 —] —//'
LA427 / gl
LA428
LA429 /
LA4210
LA43
Planificacién
del uso de la
tierra y otras
medidas
técnicas
Donde:
LA422 = integrar la planificacion de la reduccién del riesgo de desastres en el
sector salud.
LA428 = Promover el desarrollo de mecanismos de distribucion de riesgos
financieros, en particular el seguro y el reaseguro contra los desastres. Fig. 54 Andlisis de
LA429 = Promover la asociacion entre el sector ptblico y privado para que el consistencia sobre la
sector privado intervenga mds en las actividades de RRD. pertenencia de una
LA4210 = Crear y promover instrumentos financieros alternativos e innovadores seleccion de lineas de
para hacer frente al riesgo de desastre. accion del MAH
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En suma, una parte importante de las acciones propuestas en el MAH pasa por la
prioridad de accion (PA1) que es la relativa a “Marcos Institucionales y Legislacion
Nacional” y “Recursos”, la cual es de hecho el principal eje articulador.

5. Finalmente, del andlisis de coherencia y cohesion del MAH se destacan las siguientes
conclusiones:

a) Existe un hilo conductor identificable desde la mitad del DIRDN (1994) hasta el MAH
(2005), donde con complejidad creciente se integran los Principios de Yokohama a lo
largo de las iniciativas internacionales propuestas.

b) Se observa la intencion de dotar de una coherencia interna incremental a los marcos de
politicas que derivan finalmente en el MAH.

c) En términos expuestos de forma muy sintética, el MAH establece las siguientes

relaciones:
(Cuadl es el (Qué se quiere
problema? lograr con la (Para qué? (Como?
iniciativa? ¢ ¢
v v

La tendencia Incrementar la Contribuir a la Reduciendo el
incremental resiliencia de las viabilidad del riesgo de desastre
de las comunidades desarrollo
pérdidas por sostenible
desastre que ¢
ponen en Reducir
riesgo los considerablemente
objetivos de las pérdidas por
desarrollo desastre

Fig. 55 Qué,Para qué y Cémo del MAH.

Sin embargo, hay otras respuestas que también adquieren sentido en el mismo contexto del
MAH:

(Qué se quiere (Para qué? ({Cémo?
lograr? ¢ ¢
Reducir los Reducir las Favoreciendo el
desastres pérdidas desarrollo
sostenible

Fig.56 Qué,Para qué y Cémo alternativos del MAH
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d)

g)

h)

Aunque ambas proposiciones son vdlidas, la primera bateria de respuestas al qué, para
qué y como es la que se ajusta mds a la formulacion del Marco de Accién de Hyogo.
La otra puede significar una vision alternativa valida y ejemplifica la posibilidad de
que a partir de una misma iniciativa, diferentes paises formulen variantes sinérgicas
con el modelo.

La reduccién del riesgo de desastre (que responde al cédmo) es traducida a tres
objetivos estratégicos. En realidad la mayoria de las lineas de accién y acciones
propuestas se refieren a los dos primeros: “la integracién mds efectiva de la
consideracion de los riesgos de desastre en las politicas, los planes y los programas de
desarrollo sostenible...” (OE1) y “la creacién y el fortalecimiento de instituciones,
mecanismos y medios a todo nivel, en particular a nivel de la comunidad...” (OE2). El
nivel de detalle al que llega el MAH es el de las acciones o actividades, sin embargo
estas se encuentran atn formuladas de manera muy general. Son los gobiernos de los
paises los que deben traducirlas a programas y objetivos y elaborar el resto del disefio
hasta la construccion de las metas.

El insumo principal de la Estrategia es la Evaluacion del Riesgo, que a su vez requiere
de datos confiables y metodologias de andlisis estadistico y probabilistico apropiadas.
En esos dos elementos se localiza atin una marcada debilidad, toda vez que a pesar de
existir una base de datos publica internacional (EMDAT), que indudablemente
representa un avance importante, los criterios de inclusién son laxos y no ayudan a
discriminar cudndo determinado evento alcanza o no el nivel de desastre para el pais
afectado. A esto se suman las metodologias no uniformes para la cuantificacién de
dafios, a pesar de existir algunas disponibles como la elaborada por la CEPAL.

Dentro de la 16gica de la Reduccién del Riesgo de Desastre, la evaluacion del riesgo
tiene un valor doble: construir escenarios para orientar las politicas y establecer
mecanismos de evaluacion de las mismas. La calidad de la informacion en este sentido
es sustancial, pero también lo es la definicion de desastre que se tiene.

La EIRD clarifica la concepcién de Riesgo de Desastre adoptada, reconociendo sus
componentes y enfatizando la importancia de la vulnerabilidad. Se observa
consistencia en sus informes hasta la Revision de la Estrategia de Yokohama con
respecto al marco conceptual, el cual favorece la elaboracion del enlace con la
problemadtica mds amplia del desarrollo sostenible.

El conocimiento sobre la probabilidad de que determinado pais enfrente un desastre es
aun incipiente y posiblemente el grado de avance alcanzado sea atn insuficiente para
constituirse como el punto de partida sélido que el marco propuesto de Reduccién del
Riesgo de Desastre supone o requiere. Sin embargo buena parte de la estrategia se basa
en ese conocimiento, lo cual al momento implica un punto importante de fractura entre
algunas de las principales hipotesis causales establecidas en el MAH.

Uno de los origenes de esa debilidad, estriba en que a pesar de reconocerse cada vez
con mayor amplitud la formulacién RD = PxV, donde el conocimiento de los peligros
ha alcanzado un nivel de solidez muy significativo y el de la vulnerabilidad ha podido
diseccionarse y traducirse a términos que la hagan aprehensible desde el punto de vista
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)

k)

de las politicas, contrario a esto lo que no ha avanzado es la traduccion de la propia
definicion de Desastre a términos mds apropiados que la insistencia en las victimas
mortales, los dafios econdmicos y con muy poca precision el nimero de afectados. No
hay atin un disefio que permita discernir entre un evento que alcanza el nivel de
desastre para un pais de uno que no lo es, independientemente de que en ambos el
peligro involucrado sea natural. En la actualidad el primer elemento de inclusion para
calificar un evento como desastre “natural” es el tipo de peligro involucrado y el
segundo su asociacion con el nimero de fallecidos y/o la cuantificacién de las pérdidas
econdmicas y/o el numero de afectados. Esta discusion se vincula con la que se sostuvo
en el segundo capitulo a propdsito de los diferentes niveles de dafio.

La imprecision respecto a cudndo un evento alcanza o no la categoria de desastre tiene
otras importantes implicaciones para las relaciones causa-efecto contenidas en el
MAH, por ejemplo las relativas al marco institucional (LA11). Asi como se identifica
la evaluacion del riesgo como el insumo principal para la Reduccién del Riesgo de
Desastre, el marco institucional es el eje articulador de las intervenciones contenidas en
todas las lineas de accidn y éste a su vez tiene su razén de ser al generar agendas,
prioridades y programas, en suma, politicas. Desde el marco institucional y las
politicas es como puede conseguirse ensamblar la enorme lista de acciones contenidas
en el MAH. Pero, ;qué es lo que se quiere reducir? ;el nimero de desastres? ;la
probabilidad de que ocurran los desastres? ;el nimero de muertos? ;las pérdidas
econdmicas? Sin claridad sobre cudndo un evento es un desastre cualquier reduccién o
incremento de desastres, muertos o pérdidas puede interpretarse en cualquier sentido

Ese es precisamente uno de los problemas del MAH, que no obstante que muestra
coherencia interna, la validez del fin (reducir las pérdidas) esta en entredicho porque
reducir las pérdidas no implica necesariamente reducir los desastres. También ha sido
planteado como un fin paralelo el incremento de la resiliencia de las comunidades ante
las amenazas respecto al cual, en términos generales, si puede observarse una
convergencia de las lineas de accidn propuestas, siempre y cuando estas logren
ensamblarse.

Las metodologias que se han propuesto para medir el riesgo de desastre y por tanto,
potencialmente, evaluar las politicas de reduccién del mismo, no han sido
explicitamente validadas en el MAH, el cual, de hecho, integra en algunas de sus
lineas de accidn la necesidad de que se desarrollen (LA21/A212). Sin embargo, tal y
como se ha visto en este mismo capitulo y en el anterior, han sido elaborados indices
(como el de Munich Reinsurance) o sistemas de indicadores (como el financiado por el
BID y elaborado conjuntamente por una consultoria y la Universidad de Manizales en
Colombia).

Entre los indices desarrollados se encuentra el presentado por el PNUD en 2004,
bautizado como Indice de Riesgo de Desastre ... primer instrumento mundial de
evaluacion de riesgos de desastre ya que permite comparar, pais por pais, la
vulnerabilidad y la exposicién de los seres humanos ante tres importantes amenazas
naturales. Permite ademds reconocer los factores de desarrollo que acentian la
amenaza en cada caso” (PNUD,2004:10) Este mide la probabilidad de morir ante
determinada amenaza y utiliza como indicador el nimero de pérdidas humanas, lo cual
nos remite nuevamente a las dificultades que genera la imprecision conceptual del
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término “Desastre”. En el caso de este indice se procura argumentar a favor del
indicador utilizado mencionando que los datos disponibles mas confiables sobre los
desastres son los del nimero de fallecimientos y que estos son a su vez la punta del
iceberg puesto que se calcula que por cada muerto hay 3,000 personas expuestas

(op.cit. :3)
Y

En el caso de que desde el MAH se reconocieran una o mds de las metodologias

actualmente propuestas™ para medir el RD las variables que tendrian que ser
manipuladas en cada uno de los casos para reducirlo en alguna medida son las que se
muestran a continuacion.

Cuadro 20 Ejemplos de variables que tendrian que ser manipuladas para reducir el riesgo
de desastre segiin una seleccion de indices.

Indice
Denominacion

Principales componentes

. Como puede modificarse el valor
del indice?

(En qué medida o
proporcion la
modificacion incide en el
Indice?

IRT
(Indice de Riesgo
Total)

MunichRe, 2002

Amenaza (A)
Vulnerabilidad (V) —p
Valores Expuestos (E)

- Disminuyendo la Vulnerabilidad de
las construcciones

- Contando con Preparativos/medidas
de proteccion

- Mejorando la calidad de las
construcciones.

- Reduciendo la densidad poblacional
en las construcciones.

Reducida.

En el supuesto de que
todas las variables
contempladas en la (V)
alcanzaran la maxima
calificacion (MB), estas
representarian en su
conjunto 1/3 del valor total
del IRT.

IRD

(indice de Riesgo
de Desastre)

PNUD, 2004

Indicador utilizado:
mortalidad

Andlisis de regresion para
encontrar las variables
socioeconémicas que
inciden en un mayor
riesgo relativo para el pafs
segun el tipo de amenaza
(tres analizadas)

-Reduciendo la exposicién fisica de las
personas.

-Incrementando el PIB per cédpita

-Modificando las condiciones del
rdpido crecimiento urbano

-Incrementando el valor del IDH
(Indice de desarrollo humano)

No establecida.

El modelo sélo muestra
tendencias, no puede
predecir.

(IDD)
Indice de Déficit
de Desastre

BID-IDEA 2003
- 2005

Estimacién probabilistica
del impacto econémico
directo méximo que sea
responsabilidad del
gobierno.

Posibles fondos interno&
o externos que frente

al dafio el gobierno puede
acceder

-

-Monto de recursos sostenibles
-Contando con el pago de seguros y
reaseguros
-Contando con reservas disponibles
en fondos para desastres
-Contando con ayudas y donaciones
-Recaudando nuevos impuestos
-Teniendo un margen de reasignacion
presupuestal
-Contando con crédito externo

~ -Contando con crédito interno

Proporcionalmente a la
diversificacion de
instrumentos financieros.

Proporcionalmente a la
reduccién de las
responsabilidades del
gobierno.

* Puede encontrarse una descripcion general de estas metodologias en el capitulo 2 de este trabajo, donde
también se citan las fuentes originales para conocer los detalles.
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Como puede observarse, en general se trata de esfuerzos no acabados, toda vez que
los indices propuestos tienen problemas con al menos dos de las caracteristicas que se
consideran bdésicas en su construccién: 1) la sensibilidad respecto a la dimension que
pretenden sintetizar y 2) la calidad y disponibilidad de la informacién que requieren.
En este sentido, el Sistema de Indicadores (conformado por cuatro indices) es
posiblemente el mds desarrollado, ya que logra expresar el comportamiento del
fenémeno desde diversas perspectivas.

Sin embargo, actualmente ninguno de estos es utilizado sistematicamente por los
paises para orientar la formulacién de sus politicas. El uso de los indices, como parte
importante de la evaluacion del riesgo, es alin una asignatura pendiente destacada por
el MAH.

m) Con respecto a las hipétesis causales se localizan fortalezas, debilidades y fracturas:

Fortalezas. La mads clara es la que se establece entre el fin de reducir las pérdidas
humanas y la operacién de sistemas de alerta temprana. Al respecto existe un
avance importante en los insumos requeridos para ello, los cuales tienen que ver con
el conocimiento acumulado sobre los peligros, la experiencia amplia que hay en el
monitoreo y la tecnologia disponible para el prondstico.

Otra fortaleza es que establece eslabones multinivel entre las acciones (An) de
diferentes lineas de acciéon (LAn), de forma que ain debilitindose una de las
cadenas puede tenderse al objetivo especifico.

Asimismo, es una fortaleza no menor en el disefio del MAH que un pais que se
compromete a implementar este Marco puede fallar en un aspecto tan importante
como el referente a la prioridad relacionada con los marcos institucionales (PA1) y
con la reduccion de los factores de riesgo subyacente (PA3) -con la consecuente
falta de estructuracién de sus propias politicas para reducir desastres-, y no obstante,
ser capaz de aportar elementos muy valiosos para el ensamblaje internacional
consiguiendo resultados en algunas de las acciones relativas a la evaluacion de
riesgos (PA2).

Debilidades. No establece mecanismos de evaluacién que validen o ayuden a
corregir la relacion de los objetivos estratégicos con las acciones y a su vez con los
fines. Son débiles los eslabones causales que tienden a diversificar la participacion
de los actores. También se observa debilidad importante en la complejidad
implicada en el ensamblaje miltiple que se requiere en lineas de accién como la
relativa a la gestion del medio ambiente (LA41).

En el caso del supuesto 3, relativo a la relacion entre construccidon de una cultura de
prevencion e informacién/motivacion de la poblacién, coloca a esta dltima en el
lugar del receptor y no se observan los dificiles nexos requeridos para el cambio de
actitud que implica una modificacion en la forma de ver el riesgo, ademas supone
que adquirir o construir una cultura de prevencién es un problema de conocimiento
o informacidn sin considerar que la supuesta “inconciencia” con que la gente suele



164

enfrentar los riesgos es también producto de analisis costo-beneficio y no de la
irracionalidad (ver LA34). Se omiten eslabones relacionados con la “percepcién del
riesgo”.

Fracturas. Se observa ausencia de eslabones causales entre el fin de incrementar la
resiliencia y los medios integrados bajo la prioridad de accidn relativa a la reduccion
de los factores de riesgo subyacente (PA4/LA42). No hay eslabones causales claros
entre el MAH y las metas de los ocho Objetivos de Desarrollo del Milenio.

Quizés la principal fractura, aunque la critica no se hace desde la propia légica del
MAH sino desde el marco tedrico desarrollado en este trabajo, es que no hay una
relacion causa-efecto entre el fin de reducir las pérdidas medidas en fallecimientos y
costos monetarios, y la reduccion del riesgo de desastres.

n) Finalmente se desea destacar que hay una preocupacion inherente en los principios de

politicas que se han planteado desde el inicio del DIRDN, que es cada vez mads
marcada y que tiene que ver con la evolucion futura de los llamados riesgos
emergentes entre los que destacan el cambio climatico asociado con un incremento en
la vulnerabilidad de las sociedades. Desde esta perspectiva, el MAH es
necesariamente sélo parte de una estrategia de mayor alcance, un insumo para las
etapas sucesivas, con lo cual puede entenderse el énfasis en la informacidn, la
evaluacion del riesgo, la alerta temprana y generacién de conocimiento asociada a
esos tres elementos previos. Se esperarian entonces, en comparacion, avances
modestos en aspectos de mayor complejidad como el desarrollo de bases
institucionales y organizacionales sélidas que estructuren todo el proceso a nivel
nacional, o la generacion de conciencia en torno a una cultura de prevencion.

La laxitud de los criterios para calificar a un evento como desastre, ha permitido crear
una numeralia sobrecogedora a nivel mundial, que se expresa a través de las multiples
estadisticas que se citan para sustentar los diagndsticos. Es muy posible que hasta
cierto punto el fendmeno real de eventos que alcanzan la categoria de desastre se
haya sobredimensionado de manera importante, pero esto puede tener dos razones
vdlidas si se consideran no las tendencias que pueden observarse si las cosas siguen
igual, sino su total transformacion en virtud de los riesgos emergentes, y estas son: 1)
promover el compromiso politico del nivel nacional y su traduccion en politicas y
resultados (es decir, convertir los desastres en dreas de oportunidad para incrementar
la resiliencia) y 2) fortalecer el ingreso del tema de los desastres a la agenda
internacional favoreciendo su ensamblaje con otras politicas.

También hay que hacer notar que ese sobredimensionamiento crea en el corto plazo,
las condiciones propicias para ampliar el mercado en torno al riesgo de desastre, toda
vez que resulta una “verdad contundente”, dadas las miiltiples evidencias (j183
muertos diarios! ;millonarias pérdidas economicas!) que para prevenir (;!) y
proteger la infraestructura que con tanto esfuerzo logran los paises pobres jhay que
asegurarse! pagar primas millonarias que son una bicoca si se comparan con lo que
costaria reconstruir después del desastre, y las probabilidades de que ocurra [son
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elevadisimas!. Lo cierto es que dados los riesgos emergentes, este no seria un negocio
sustentable en el mediano y largo plazo pues no habria aseguradora que aceptara
cubrir los riesgos de eventos que si serian realmente desastres y cuyas probabilidades
de recurrencia pueden ser bianuales o quinquenales (como amplias zonas costeras
habitadas inundadas); para lo cual en el mediano y largo plazo no habrd prima
pagable que cubra ese riesgo.

A partir de los resultados de este andlisis, se ha construido el marco para la comparacién
entre los objetivos y medios impulsados por la EIRD y aquellas politicas formuladas por
los cinco paises objeto del estudio, que es lo que se presenta a continuacion.

Marco para el analisis comparado de politicas nacionales de gestion del riesgo de
desastre con respecto a las iniciativas de la EIRD

Al aplicar el Marco de Anélisis a la formulacién de politicas de los cinco paises estudiados,
se espera identificar con claridad el grado de avance de cada uno de ellos con respecto a los
planteamientos de la EIRD y contrastar similitudes y diferencias entre paises.

La presentacion del Marco de Andlisis propuesto en este apartado tiene la siguiente
estructura:

1. Elementos de conformacion de la cédula pais. Se presenta el mapa que permite
identificar el ordenamiento de los elementos considerados.

2. Variables e indicadores para el contraste (con respecto al MAH). Se especifican,
para las lineas de accidn seleccionadas, los indicadores, los criterios para la escala
de avance y la fuente principal de la informacion. Se utiliza la misma nomenclatura
del anélisis previo sobre cohesion y coherencia (PAn/LAn/An).
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1. Elementos de conformacion de la cédula pais.

Son seis los componentes de la cédula-pais. Estos favorecen la integracion de los perfiles
de cada uno en aspectos pertinentes al tema de los desastres y a su vez clarifica la estrategia
general de busqueda de informacién, su ordenamiento y sistematizacion.

1 CONTEXTO General

L Descripcién

Variables
Econdmicas

Politicas
Sociales

Gestion de Riesgos, Proteccion
Civil/Defensa Civil

Marco

Institucional a
nivel nacional

Principales Leyes y

{ Reglamentos

Plan de Desarrollo

2 CONTEXTO Especifico:
Historia de Desastre

Estructura
organizacional

Exposicion a
Peligros
Naturales

Historia y vulnerabilidad.
Vulnerabilidad estructural
(Blaikie)

Antecedentes
De Desastres.
Historia reciente

Mecanismo de disparo de
las politicas de gr/pc/dc

3 RIESGO de Desastre

PNUD
Munich Re
Cardona-BM
Otros

vigente

L Nivel

Jerarquico

Marco de
politicas

Seleccidn de elementos
a ser analizados,
variables e indicadores

Fig. 57 Metodologia para el
andlisis comparado. Componentes
de la Cédula-Pafs.

El primer elemento (1) apunta a caracterizar al pais en términos de sus variables
socioecondmicas y politicas. También interesa ubicarlo en el contexto de los otros paises de
América Latina y en particular de los que son objeto del estudio, para lo cual se utilizan
algunos indices o indicadores como el IDH (Indice de Desarrollo Humano).
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El segundo elemento (2) estd orientado al objetivo de entender el contexto especifico del
pais con respecto a los desastres, ubicando su nivel de problematica absoluta y relativa con
respecto a los otros paises estudiados. Asimismo se busca informacién valiosa para
entender la relacion entre el mecanismo de disparo de las politicas y su disefio.

El tercer elemento (3) ubica el nivel de riesgo de desastre de los paises estudiados y de
éstos con respecto a los del resto de América Latina, a partir de los calculos que se han
realizado desde los indices de riesgo de desastre que se han referido en este trabajo. Se
intenta establecer como, en el contexto especifico de desastres y politicas de cada pais,
pueden estos indices influir la formulacion de politicas nacionales.

Los elementos cuarto y quinto (4)(5) tienen el propdsito de establecer la estructura
institucional y organizacional que posee el pais para enfrentar los desastres y conocer en
términos generales sus antecedentes mds importantes. Esto permitird identificar el tipo de
sistema adoptado (Gestion de Riesgos, Defensa Civil o Protecciéon Civil,
independientemente de la denominacion formal), la concepcion de desastres predominante,
los supuestos de los que parten y los ejes de las principales hipétesis causales.

El sexto elemento (6) se refiere a los aspectos nodales del andlisis. Es el marco
metodoldgico para la contrastacion entre los objetivos establecidos por la EIRD y las
politicas disefadas por los paises estudiados en el periodo que ha sido definido. Esto
implica utilizar como principal insumo no los objetivos organizacionales de la EIRD, sino
el instrumento de politicas que en este caso ha sido seleccionado, el Marco de Accién de
Hyogo (MAH), toda vez que como se desprende del anélisis de coherencia y cohesidn, se
trata no s6lo de la herramienta mds acabada, sino que integra la evolucion de las principales
propuestas que se han gestado desde el DIRDN. En virtud de que el MAH ha sido aprobado
en enero de 2005 por los paises participantes en la EIRD, y puesto que es ese el ultimo afio
que se incluye en el periodo de estudio, se ha construido una gradacién para cada uno de los
indicadores para conocer en qué punto de avance con respecto a ese proceso se encuentra el
pais y a su vez hacer la comparacién entre paises.

Es el marco metodoldgico para conseguir los objetivos sefialados el que se presenta en el
siguiente punto.

2. Variables e indicadores para el contraste. Desarrollo del elemento seis (6).

Los criterios utilizados para determinar cudles de las prioridades y lineas de accién
planteadas por el MAH se seleccionan para la comparacién, son resultado del andlisis
previo respecto a la cohesion y coherencia de los cursos de accion propuestos. Se parte
de dos conclusiones principales respecto al MAH:

= FEl principal insumo de la propuesta general para reducir el riesgo de desastre es la
evaluacion del riesgo.

= El principal eje articulador de las cinco prioridades de accién, es la que tiene que ver
con el marco institucional y la asignacidn de recursos.
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A partir de ello se establece la metodologia para analizar cual es el nivel de vinculacién
entre los objetivos de la EIRD y los disefios institucionales de los paises que se estudian.
Para convertir los objetivos en unidades operativas, se utilizan las Prioridades de Accién
(Pan) establecidas en el MAH y se seleccionan algunas de las lineas de accién (LAn) y
acciones (An) a partir de las cuales, se establecen los indicadores y tres grados de avance
para cada uno. También se identifica la fuente principal de informacion que serd utilizada.

Como podra observarse, s6lo en el caso de la Prioridad de Accién uno (PA1) se consideran
todas las lineas de accidn para incorporarlas al Marco de Anélisis (LA11, LA12 y LA13).
En el caso de la Prioridad de Accion dos (PA2) sélo se incorporan dos lineas de accidén
(LA21 y LA22) y algunas acciones de otras LA, como A232. Respecto a las otras PA s6lo
se integran algunas An relacionadas con PAI.

A continuacién se presentan los instrumentos metodoldgicos utilizados para ubicar el nivel
de avance de cada pais, y estar en la posibilidad de establecer las comparaciones, cuyos
resultados se presentan en el capitulo cuarto.
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Instrumento Metodoldgico 1
Variable: Marco Institucional

EIRD/MAH Linea de|Indicador Grado de avance Fuente principal
Prioridad de accion (de menor a mayor en escala 0-3)
accion relacionada
LANn/An
Reduccion del LA11/A111 | Integracion del 1 2 3 Plan Nacional de
riesgo de LA12/A123 |RD en el PND Mencion Transversalidad | Relaciéon con | Desarrollo (PND)
desastre como A112
prioridad de LA11/A112 | Integracion del 1 2 3 Planes sectoriales
accion asociada a RD en Planes Inconexa Transversal Relacion (Salud, Educacion,
una sélida base LA41/A412 | sectoriales pero asociada | clara con M. Ambiente,
institucional de LA41/A413 con deficiencia | desarrollo Cienciay
aplicacion (PA1- | LA41/A415 conceptual sustentable | tecnologia)
S1) Claridad 1 2 3 Glosario (instrumen-
LA11/A111 | conceptual Nula Escasa/Confusa | Clara to normativo princi-
A113 | RD=Pxv pal a nivel nacional
sobre Gestion de
Riesgo, Proteccion
Civil o Defensa Civil)
Diagnéstico 1 2 3 Plan nacional
LA11 Orientadoa |(P)+ Riesgo (Gestién Riesgo,
los Peligros | Exposicion Proteccion Civil o
(P) fisica + vuin. Defensa Civil) y/o
econdémica Programa Nacional
Objetivos 1 2 3
Declaracion | Claros Sinérgicos
politica sin con Objetivos
congruencia Estratégicos
LA y Acciones
de MAH
Hipotesis 1 2 3
causales Fracturas Coherencia Coherentes y
interna sinérgicas
con MAH
LA Metas 0 1 2 + Otros programas
Sin metas o|Metas no Metas pertinentes
no comprobables. | (cuantificadas
cuantificables | Relacién con y
LA11 LA21 relacionadas
con el
diagnostico) | + Informes anuales
Mecanismos de |0 1 3
evaluacion Ninguno o | Cualitativo, Adecuados a
Arbitrarios metas no la relaciéon
sin sustento | cuantificadas medios -
LA11 metodoldgico fines
Asignacion de |1 2 3 Plan Nacional vy
responsables Confusa Clara, poco Clara, Seleccion de
vinculada con adecuada programas
objetivos MAH | objetivos
LA11/A114 MAH
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Instrumento Metodolégico 2
Variable: Recursos

EIRD/MAH |Linea de|Indicador Grado de avance Fuente principal
Prioridad de | accidn (de menor a mayor en escala 0-3)
accion relacionada
LAn/An
Reduccion Relacién recursos - 0 1 3 Plan y programas
del riesgo LA11 objetivos Objetivos sin | Insuficiente Coherente y nacionales de
de desastre |LA12 recursos suficiente Gestion de
como Riesgos/Proteccién
prioridad de Civil o Defensa
accion Civil
asociada a Administracién 1 2 3 Ley o norma
una solida LA11/A114 | recursos Centralizada | Parcialmente Descentralizada | pertinente
base LA12 descentralizada
institucional
de Transparencia en 0 1 3 Presupuesto de
aplicacion asignacion de Sin Acceso dificil o | Publica de egresos
(PA1-S1) recursos transparencia | restringido acceso amplio
y/o recursos por
programa

Relaciéon fondos para |0 1 3 Presupuesto

emergencias/recursos | N o hay | Mas fondos Mas fondos egresos
PA5-S5 A505 para mitigacion y prevision de | para para prevencion | Reglas de

prevencion fondos emergencias y mitigacién operacion de

Fondos de
emergencia o

Recursos financieros |0 1 3 similares.

destinados a Sin Asignacién Asignacioén para
PA1-S1 formacién para RRD | asignacion | para formacién | formacion

orientada a orientada a
peligros (p) gestiéon de

riesgo
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Por referirse al insumo principal, conforme al modelo de Gestion de Riesgo de la EIRD y
las hipétesis causales identificadas en el MAH, para la graduacién del avance de la variable
“Evaluacién del Riesgo”, se define un intervalo mayor entre un grado y otro y entre el
valor minimo y el méximo.

Instrumento Metodoldgico 3

Variable: Evaluacion del Riesgo

EIRD/MAH | Linea de Indicador Grado de avance Fuente principal
Prioridad de |accion (de menor a mayor en escala 0-6)
accion relacionada
LAn/An
Identificar, LA21/ Sistemas de |1 2 4 Bases de datos
evaluary informacion Recoleccién | Generacion de Recoleccién de
vigilar los LA23/A232 de datos sin | estadisticas. datos sistemédtica, | Entrevistas con
riesgos de A213 metodologia | Calidad de los datos | metodologia responsables y/o
desastre y explicita. regular (fuentes explicita, expertos
potenciar la | LA22/A222 Recoleccion | secundarias y/o sin | generacion de
alerta LA23/A232 no criterios de inclusion | estadisticas,
temprana A234 sistematica. | o criterios construccion de
(PA2-S2) deficientes). indicadores.
Mapas de 1 2 4 Publicaciones
riesgo Solo Incorpora peligros y | Mapas de riesgo especializadas
LA21/A211 incorpora los asocia con datos
A212 peligros bésicos de
vulnerabilidad
Medicion de |0 2 4 Publicaciones
riesgo Generacion de Generacién de |especializadas
Ninguno indicadores e indices de riesgo
LA21/A212 indices orientados a Entrevistas
peligros
Medicionde |0 3 6
LA11/A111 | riesgo como | Ninguno Integracion en el |Integracion en el
PA1-S1 A112 |insumo en la diagnéstico diagnéstico y en la | Plan y/o Programa
formulacion previsién de | Nacional de
de politicas mecanismos de | Gestidon de Riesgos,
evaluacion. Proteccion Civil o
Derivacion  de|Defensa Civil
metas a partir de la
medicion del
riesgo.
LA22/A221 | Sistema de 1 2 4
A223 | Alerta Disenandose | Disefio del sistema, | Sistema
Temprana incorporando funcionando con Procedimientos de

informacion sobre
riesgos, monitoreo
sistematico,
pronéstico y
mecanismos de
difusion.

efectividad probada

emergencia

Casos (desastres
con peligros
hidrometeorolégicos
involucrados)
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Instrumento Metodolégico 4
Variable: Financiamiento

IRD/MAH Linea de|Indicador Grado de avance Fuente principal
Prioridad de | accidn (de menor a mayor en escala 0-3)
accion relacionada
LANn/An
Reducir los |LA42 Mecanismos de 0 2 3 Normatividad
factores de financiamiento para la| No previstos Incipientes Diversificados | especifica (reglas
riesgo recuperacion de operacion de
subyacente fondos)
PA4/S4 Bibliografia
especializada
LA42/A426 | Mecanismos de 0 1 3 Normatividad,
distribucion de No previstos Incipientes Diversificados | boletines
riesgos incluyendo | autoridades
transferencia | competentes
de riesgos
Entrevistas
LA42 Responsabilidad 0 2 3 Normatividad
gubernamental sobre No Difusa Clara. Listas
respuesta a pérdidas especificada especificas | Entrevistas
Instrumento Metodoldgico 5
Variable: Participacion de la Comunidad
EIRD/MAH |Linea de|Indicador Grado de avance Fuente principal
Prioridad de | accidn (de menor a mayor en escala 0-3)
accion relacionada
LANn/An
PA1/S1 LA13/LA131 | Mecanismos de 1 2 3 Normatividad
participacion Previsiones Previsiones Previsiones Gestion
para para para riesgos/Proteccion
participacion participacion participacion | Civil/ Defensa Civil
Pa5/S5 A506 en etapa en en formulacion
impacto preparativos de politicas
desastre locales
Recursos para 0 1 3 Presupuesto de
fomentar la Ninguno Inespecificos Expresados | egresos
participacion claramente en | Presupuesto por

presupuesto

programa
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Relacionadas o paralelas a las lineas de accién y acciones que se han traducido en
indicadores para comparar los objetivos de la EIRD con las politicas de los paises, serdn
considerados ademas los siguientes aspectos, siempre que sea posible identificarlos:

= El tipo de modelo de hechura de las politicas (Modelo I de Politica Racional o
Modelo II de Politica Organizacional, conforme a la tipologia de Alllison).

= Concentracion en el proceso de toma de decisiones. Se observa si corresponde a la
forma de ““arriba hacia abajo” (top-down) o de “abajo hacia arriba” (Bottom — up)

= Concepcion de desastres predominante. Si esta es naturalista, ingenieril, pragmatica,
socioldgica o economicista conforme a las caracteristicas descritas en el capitulo 2 de
este trabajo.

=  Accesibilidad de la informacion requerida. Identificacién de las principales vias y
obstaculos. Interesa especialmente establecer en términos generales qué informacién
el disefio institucional prevé que sea publica.

= Adopcién de politicas de transferencia de riesgos.

= Nivel de centralismo econémico-politico en la capital del pais, relacionado con su
historia de desastres y las probabilidades de ocurrencia establecidas con los
instrumentos existentes.

La mayoria de esos aspectos se encuentran relacionadas con las lineas de acciéon del MAH
sobre las que se definieron indicadores y sirven de hecho para orientar una busqueda de
informacién de mayor amplitud que contribuya a brindar soporte al grado de avance
obtenido en cada uno.

La comparacién entre paises se hace a partir de los resultados y gradacién obtenida por
indicador en los cinco rubros definidos: marco institucional, recursos, evaluacion del
riesgo, financiamiento y participacion de la comunidad.

El siguiente capitulo presenta el resultado de la aplicacién del Marco de Anélisis propuesto.
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CAPITULO 4

Politicas formuladas en América Latina
en el Marco de la EIRD

En este capitulo se presentan los perfiles y los Contenido
resultados del analisis comparado realizado en los | ** EI Perfil de los paises
cinco paises objeto del estudio. % Analisis comparado: Marco

Institucional, Identificacion del
Riesgo, Financiamiento,
Recursos y Participacion de la

A partir de dichos resultados se establecen las
principales similitudes y diferencias entre los
criterios y disefios de sus politicas, asi como las

- . Comunidad
fortalezas y debilidades contenidas en sus N . . .
. . ¢ Particularidades de los paises.
respectivas formulaciones. .

* De vuelta a las hipdtesis

Estos elementos, de manera conjunta con los presentados en los dos capitulos previos,
permiten estimar la validez de las hipotesis que dieron origen a la investigacion.

4.1. El Perfil de los paises

Todos los paises estudiados han integrado, en menor o mayor medida, el tema de los
desastres en su agenda gubernamental. Sin embargo, desde un enfoque preventivo, su
tratamiento es relativamente incipiente y se encuentra muy atras en la lista de las
prioridades nacionales frente a otros asuntos publicos que son considerados de competencia
gubernamental.

Asi, aunque a todos preocupan los desastres, es comprensible que la atencidon cotidiana se
encuentre centrada en la crisis econOmica, (como en el caso de Argentina donde toco piso
en el 2002), en las amenazas a la gobernabilidad (como en Colombia donde casi 40% del
territorio esta bajo la influencia de grupos armados ilegales), en la creacion de acuerdos
politicos (como en Perll que recién emerge de un régimen autoritario y estrena Constitucion
Politica en 1993), en la migracion asociada al desempleo (que batid record en México
durante el sexenio considerado el de la transicion democratica) y en el fortalecimiento de
instituciones democraticas (como en Chile donde aln es perenne la nostalgia por el
gobierno militar entre algunos grupos sociales y politicos).
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A las preocupaciones especificas en cada uno de los paises, se suman aquellas que son
comunes y que se derivan en buena medida de los modelos econdmicos adoptados desde la
década de los ochenta, que generan mayor desigualdad en el ingreso, debilitan la seguridad
social, amplian la brecha educativa e incrementan la pobreza.

Si bien la mayor parte de los paises estudiados presenta resultados favorables en los
indicadores macroecondmicos, esto contrasta con el incremento en la vulnerabilidad social.
Alli esta por ejemplo el caso de Pert, que presenta las cifras de crecimiento econdmico mas
altas e inflacidon méas bajas frente a Argentina, Brasil, México, Chile, Ecuador y Colombia
del 2002 al 2005 (Acuerdo Nacional, 2005:5), mientras que las tasas de mortalidad materno
infantil, al igual que en el caso de México, se mantienen en un nivel muy elevado y
expresan el fracaso de las politicas sociales.

En este sentido, la reconstruccion del perfil de los paises con respecto al tema de los
desastres, ayuda a comprender mejor el lugar que éste ocupa en las agendas nacionales y
como se ha dado la transformacion de las politicas para enfrentarlos. El perfil permite por
tanto captar la problematica especifica del pafs, asi como evidenciar la existencia de
caracterfsticas comunes.

Antes de abordar los perfiles y con la intencion de ofrecer un panorama general sobre
aspectos geograficos, demograficos, econdmicos y sociales, se presenta el siguiente cuadro
en el que se anotan algunas de las caracteristicas mas sobresalientes del contexto general.

Cuadro 21. Contexto general de los paises estudiados
Contexto General

Argentina Chile Colombia

Geografia
Territorio (km2) 2,779,221 756,096 1,141,568 | 1,958,201 1,285,216
Costas km 4,989 km 6,435km 3,208 km 9,330 km 2,414 km
Demografia
Poblacion (millones) 38.0 16.0 44.2 104.3 27.2
Densidad 14,1 (2004) |20.9 (2004) | 37.1 (2004) 53.7 21.4 (2004)
% urbana 90.1 87.0 76.4 75.5 73.9
Economia

PNB (“000,000)  |USD$140,113|JUSD$69,193JUSD$80,488JUSD$637,159|USD$58,458

Per capita USD$3,650 | USD$4,390 | USD$1,810| USD$6,230 | USD$2,150

Indicadores sociales

Esperanza de vida M 79.4 M 79.6 M 75.1 M 77.6 M 70.7
(2003) H71.7 H 729 H 67.3 H71.9 H67.2
Mortalidad infantil 16.2 9.3 24.2 17.4 34
(x1000 nacidos vivos) (2003) (2003) (2003) (2002) (2003)
% Analfabetismo 2.8 4.3 5.8 9.7 12.3
>15 anos (2003)
Habitantes x Médico 376 834 729 734 821

(1992) (2000) (2003) (2002)
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Los aspectos seleccionados refieren informacion que ha sido considerada pertinente en
términos tanto de la historia de desastres de estos paises como de algunas de sus
condiciones de vulnerabilidad. Por ejemplo la densidad de poblacion y el porcentaje de
poblacidon urbana tienen que ver con una mayor o menor exposicion a los peligros. El
monto del Producto Nacional Bruto tiene relacion con el nivel de resiliencia econdomica. La
extension de costas refiere la combinacion entre la existencia potencial de peligros
hidrometeorologicos y la posibilidad de la existencia de asentamientos humanos expuestos.

Todos los sistemas politicos de los paises estudiados son presidenciales, sin embargo hay
diferencias que se muestran a continuacion.

Cuadro 22. Caracteristicas Generales de los Sistemas Politicos de los paises estudiados.

Variable/Pais  Argentina | Chile _ Colombia | México | Perii
Forma de Reptiblica Reptiblica Reptblica unitaria | Reptblica Reptiblica unitaria
gobierno federal unitaria federal
Constitucion 1994 1980. Ultima 1991 1917 1993
vigente reforma en
2005.
Poder Ejecutivo | Presidente Presidente Presidente Presidente Presidente
Eleccion Directa con Directa Directa con Directa Directa con
segunda vuelta segunda vuelta segunda vuelta
Periodo 4 afos 6 anos 4 afnos 6 anos 5 ahnos
presidencial
Reeleccion 1 periodo No 1 periodo No Si. No inmediata
Vicepresidente |Si |- St No Si. Dos.
Jefe Gabinetede |ST |- |- No Presidente del
Ministros Consejo de
Ministros
Poder Dos camaras. Dos camaras Dos camaras. Dos camaras. | Una camara
Legislativo Un diputado por | 120 diputados Periodos de 4 Diputados 120 congresistas
33 mil por periodo de 4 | afios. (500) por periodo de 5
habitantes (257). | afios. 102 senadores Senadores anos.
72 senadores 38 senadores por | 166 representantes | (128)
reelegibles periodo de 8
indefinidamente. | afos.
Poder Judicial Corte Suprema | Corte Suprema | Corte Suprema de | Suprema Corte Suprema de
de Justicia 20 magistrados | Justicia. 21 jueces | Corte Justicia |Justicia. 18
9 magistrados de la Nacion. | vocales
11 ministros
Capital Capital Federal | Santiago Distrito Capital de | Distrito Lima
Buenos Aires. Bogota Federal.
Gobierno Ciudad de
Autdonomo. Jefe Meéxico. Jefe
de Gobierno de Gobierno
electo. electo.
Division Politica | Provincias (23) | Regiones (13)/ | Departamentos Estados(31)/ | Gobierno
Provincias (51)/ | (32)/ Distritos/ Municipios Regional:
Comunas Municipios/ Regiones (12) y
Territorios 1 Distrito Departamentos
Indigenas. Federal (24). Gobierno

local: Provincias y
Distritos
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Variable/Pais  Argentina | Chile _ Colombia | México | Perii
Eleccion de Cada provincia |Cadaregionun | Asamblea Cadaestado | Gobierno regional
autoridades con intendente. Departamental y | con (presidente y
Constitucion Cada provincia | Gobernador por Constitucién | vicepresidente) y
propia. un gobernador. | eleccion popular. | propia. Gobierno local
Gobernador por | Nombrados por | Concejo Gobernador y | (alcaldes y
eleccion el Presidente de | Municipal y autoridades regidores) por
popular. la Repiiblica Alcaldes por municipales sufragio directo.
eleccion popular. | por eleccion
Pueden ser popular.
destituidos por el
Presidente.

Fuente: Constituciones Politicas y CIA Factbook 2007.

Las reglas del sistema politico de cada pais, tienen necesariamente que incidir en los
procesos de formulacidon de politicas, que son sin lugar a dudas objetos de estudio de un
enorme interés. Sin embargo en este trabajo el tema de investigacion se ha acotado al
analisis de disehos acabados toda vez que el propdsito es comparar dichos disenos con la
iniciativa de politicas de la Estrategia (EIRD), en la que todos los paises estudiados se
encuentran participando.

En tanto que la formulacion de politicas para reducir desastres se ha orientado
principalmente desde una perspectiva técnica, especialmente en el periodo que se estudia,
las reglas del sistema politico influyen poco en el disefio institucional y organizacional y es
razonablemente previsible que lo hagan de manera mas importante en la implementacion de
las politicas.

El perfil de los paises que se presenta a continuacion, esta integrado por los siguientes
elementos:

A) El marco institucional y organizacional

B) La Historia de desastres

C) La Exposicion a peligros

D) La Vulnerabilidad

E) El Riesgo de desastre

A) El marco normativo y organizacional.

En este apartado se presentan los elementos mas relevantes de los marcos institucionales y
organizacionales que cada uno de los paises tiene para enfrentar los desastres.

Para cada caso, se identifican ademés los principales instrumentos de politicas a nivel
nacional, que son aquellos que se han analizado para compararlos con los planteamientos
de la EIRD desde el marco metodologico definido en el Capitulo 3, cuyos resultados se
presentan mas adelante.
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Cuadro 23
Resumen de los Sistemas Nacionales para reducir riesgos

Pais/Variable | Argentina | Chile Colombia México Pera
Mecanismo
Disparo Politicas No se Sismo 1965 Erupcion 1985 Sismo 1985 Sismo 1970
identifica
Sistema Nacional | Sistema Sistema de Sistema Sistema Nacional de Sistema
Federal de Proteccion Nacional parala | Proteccion Civil Nacional de
Emergencias | Civil Prevencion y (SINAPROC) Defensa Civil
(SIFEM) Atencion de (SINADECI)
Desastres
(SNPAD)
Fecha Creacion 1999 1965 1985 1985-1986 1972
Organismo a Direccion Oficina Direccidn Coordinacion General de | Instituto
cargo de la Nacional de Nacional de | General de Proteccion Civil Nacional de
coordinacion del | Proteccion Emergencias | Prevencidon y Defensa Civil
Sistema Civil (ONEMI) Atencidn de (INDECI)
(1974) Desastres
(DGPAD)
Instrumentos de PND 2002-2006 | PND 2001-2006
planeacion 2000- | Planes PNPC (2002) | PNPAD 1988 PNPC 2001-2006 PNPAD 2004
2005 o vigentes diversos CONPES 3146 | PEPC 2001-2006
Marco normativo | D. 1250-99 Ley 16282 D. 919-1989 Decreto D.O.F. 06-05- D.L. 19338
D. 1697 -2004 | D.L. 369 D. 93 - 1998 1986 D.Leg. 735
D.S. 509 LGPC 2000 D.S. 2001 (regl.
INDECI)
Tipo de sistema | Centralizado | Centralizado | Centralizado Red Centralizado
(Freeman,2003)
Herramientas CONAREC FNDR FOREC (1999) | FONDEN (1996)
financiamiento ex | Res 496/8 FOPREDEN (2003)
ante Bonos de Catastrofe
Inclusionen  |--—-———--- Plan de Plan de Gobierno | PND 2001-2006 Acuerdo
Planes Gobierno 2002-2006 Nacional 2002
Gubernamentales 2002-2005

Fuentes oficiales
WEB

WWW.ssi.gov.ar

www.onemi.cl

www.dgpad.gov.co

www.proteccioncivil.gob.mx

www.indeci.gob.pe

Siglas: PNPC (Plan Nacional de Proteccion Civil), PND (Plan Nacional de Desarrollo, PNPAD (Plan Nacional de Prevencion y
Atencidn de Desastres), CONPES (Consejo Nacional de Planeacion Economica y Social), PEPC (Programa Especial de Proteccion
Civil), DL (Decreto de Ley), DS (Decreto Supremo), LGPC (Ley General de Proteccion Civil), CONAREC (Comision Nacional
para la Recuperacion por Emergencias Climaticas), FNDR (Fondo Nacional de Desarrollo Regional), FOREC (Fondo para la
Recuperacion del Eje Cafetalero), FONDEN (Fondo de Desastres Naturales), FOPREDEN (Fondo nacional de Prevencion de

Desastres).

Fuente: elaboracion propia a partir de la sistematizacion de los documentos correspondientes

A continuacion se describen los aspectos mas relevantes de cada pais con respecto a los
marcos normativos y organizacionales, para iniciar la integracion de los respectivos

perfiles.
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Argentina

En Argentina el organismo a cargo del tema de los desastres a nivel nacional, es el Sistema
Federal de Emergencias (SIFEM) creado en 1999 (decreto 1250/99). Tiene el doble
proposito de ser el ambito de coordinacion para evitar o reducir las pérdidas por desastres y
mejorar la gestion del gobierno en este ambito.

En sus origenes, el estado Argentino se ocup0 de las actividades de manejo de emergencias
a través de la “Defensa Civil”. De 1943 a 1956 estuvo en el area del ejército; de 1956 a
1969 quedd a cargo de la fuerza aérea y desde ese aho hasta 1996 dependid directamente
del Ministerio de Defensa. En 1995, la Direccion Nacional de Defensa Civil definia esta
actividad como “...el conjunto de medidas y actividades no agresivas tendientes a evitar,
anular o disminuir los efectos que la guerra, los agentes de la naturaleza o cualquier otro
desastre de otro origen puedan provocar sobre la poblacion y sus bienes, contribuyendo a
restablecer el ritmo normal de vida de las poblaciones afectadas™ (Ministerio de Defensa
Argentina, 1995 :3).

En 1996, en el marco de la Reforma del Estado, se define la estructura de “Proteccion
Civil” dentro del organigrama del Ministerio del Interior, integrandose una Direccion
Nacional de Planeamiento y Proteccion Civil, sustituyendo a la Direccion Nacional de
Defensa Civil, para la cual se defini6o la responsabilidad de “elaborar las politicas, los
estudios, el planeamiento y las acciones de proteccion civil, tendientes a prevenir, evitar,
disminuir o mitigar los efectos de los desastres naturales o causados por el hombre, y a
ilicitos que por su naturaleza sean de su competencia...” (Ministerio del Interior Argentina,
1997:5).

Sin embargo, en el ano 2002, después de la creacion del SIFEM, las actividades de defensa
civil/proteccion civil fueron trasladadas del Ministerio del Interior a la Presidencia de la
Nacidon quedando a cargo de la Jefatura de Ministros (decretos 355/02 y 357/02), para
posteriormente ser integradas bajo la responsabilidad del Ministerio de Justicia, Seguridad
y Derechos Humanos (decreto 1418/02).

Aln entonces, el periplo de la tutoria de la defensa civil/proteccion civil no concluy6. En el
ano 2004 con la modificacion de la Ley de Ministerios, volvid a quedar dentro de las
funciones del Ministerio del Interior (decreto 1066/04 y 1697/04), adscrito a la Secretaria
de Seguridad Interior. En esta etapa, la proteccion civil fue definida como “... el conjunto
de medidas y actividades estructurales o no, tendientes a mitigar los efectos que los
desastres de cualquier origen puedan provocar sobre la poblacidon y sus bienes o sobre los
procesos econdmicos y/o de infraestructura incorporados al desarrollo de la nacion” (EIRD
Argentina Anexo, 2004 :15). Se asumi6 ademas, de manera explicita, que era la doctrina de
la “proteccion civil” la que representaba un avance de concepciodn significativo frente a la
tradicional “defensa civil”.

En contraste con un discurso conceptualmente apegado a la terminologia internacional
(asociando a la proteccidn civil con el desarrollo sustentable y en especifico con la
reduccion de la vulnerabilidad), la historia de cambios frecuentes en la asignacion de la
responsabilidad de la defensa civil/proteccion civil, explica en buena medida la falta de
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continuidad en las politicas para reducir el riesgo de desastres y la debilidad del SIFEM que
no consigue estructurar la diversidad de esfuerzos dispersos existentes en el pais que de una
u otra manera se ocupan del tema.

En Argentina, no hay una planeacion general que articule los planes sectoriales. La critica
sobre duplicidad, falta de armonia y legislacion desordenada se origina incluso dentro de
instancias del gobierno federal. También se observa falta importante de continuidad en
planes nacionales dentro de un mismo Ministerio, como el caso del de Preparativos de
Salud para Casos de Desastre del periodo 1994-1996, o como en el Programa de Mitigacion
de Desastres en Argentina 1994-1996, formulado con asistencia del Departamento de
Asuntos Humanitario de las Naciones Unidas a solicitud del gobierno de ese pafs.

Dentro del periodo estudiado, 2000 a 2005, no existe un plan nacional de proteccion
civil o defensa civil. En el Decreto 1697/2004 se establece que es la Direccion Nacional de
Proteccion Civil la responsable de “Desarrollar el analisis de riesgo pertinente para la
definicion de politicas y formulacion del planeamiento estratégico en materia de Proteccion
Civil Nacional” y entre sus acciones se encuentra “Integrar el Sistema Federal de
Emergencias (SIFEM), asesorando al Secretario de Seguridad Interior en la materia, y
desarrollar las tareas concernientes al area de su competencia respecto de la responsabilidad
asignada por el Decreto nimero 1250/99”. Esta condicion rebaja el tema de la proteccion
civil a un nivel de interés inferior a aquel en que el SIFEM fue originalmente creado, no
sOlo por el lugar jerarquico que ocupa en la Administracion Publica (Direccion Nacional),
sino por el lugar de adscripcion, un Ministerio y una Secretaria que se ocupan de temas de
gran visibilidad y que suelen competir con ventaja en su lugar en la agenda y en términos
presupuestarios, como es lo referente a la seguridad puablica.

Ministerio del Interior

[
Consejo de Secretaria de Seguridad
Seguridad Interior || Interior Gab
(7
| | '
i Subsecretariade [ Gab Subs. de Seguridad enlos [ Gab
i Seguridad Interior Espectaculos Futbolisticos
|
|
|
| | T |
i Direccion Direccion Direccion General Direccién
! Nacional de Nacional de de Planeamiento y General Técnica
! Proteccion Civil Inteligencia Control Administrativa
! Criminal
I . T 7
l l | Fuente: Anexo D:
| ' 5 | | Anexo I.
Policia Federal Gendarmeria Prefectura Naval Organigrama
Argentina Nacional Argentina Decreto1697/2004

Fig. 58 Ubicacion de la Proteccion Civil en el organigrama del Ministerio del Interior en Argentina
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Asi como existe una estructura organizativa a nivel federal, con una Direccidn Nacional de
Proteccion Civil, cada nivel de organizacion politica tiene la suya. En cada una de las 23
provincias y en la Capital Federal hay una Junta Provincial de Defensa Civil y una
Direccion de Defensa Civil. La autoridad maxima en este nivel es el gobernador y en el
caso de la Capital, el Jefe de Gobierno. Existen Leyes Provinciales de Defensa Civil.

Cada municipio cuenta a su vez con una Junta Municipal y una entidad que puede ser una
direccion o coordinacion de defensa civil, con una estructura bésica similar a la que se
implanta en un sistema de mando para emergencias (que es una estructura de inspiracion
norteamericana) integrada por un area de operaciones (que incluye una seccidon de
Comunicaciones, Analisis de Riesgo y los Centros de Operacion de Emergencias), un area
de Planeamiento y una mas de Logistica (donde se ubica la administracion de recursos y la
capacitacion) (Ministerio del Interior-Argentina, 2000).

El principio que priva para la intervencion entre los distintos niveles de gobierno es el de
subsidiariedad. Otros principios fundamentales descritos para el funcionamiento del sistema
son: Analisis de riesgos, Empleo de medios disponibles, Autoproteccion, Educar para la
prevencion, Reduccion de riesgos y Solidaridad.

Existen una variedad de proyectos y programas que se formulan y operan en los niveles
locales, especialmente para la etapa de preparativos en desastres. La mayoria de éstos,
tienen escasa vinculacion con el nivel federal y mantienen la concepcion que el Sistema
Nacional de Proteccion Civil considera deseable superar, que es la defensa civil con la lista
de los servicios que son considerados basicos (sistemas de alarma, refugios temporales,
atencion médica, etcétera). El mayor ambito de vinculacion entre lo local y federal tienen
que ver fundamentalmente con la coordinacion para actividades de respuesta, una vez que
la emergencia o el desastre ya se ha configurado.

Actualmente, conforme al Decreto 1066/2004 que modifico la Ley de Ministerios, la
coordinacion del SIFEM esté a cargo de la Direccion Nacional de Proteccion Civil, adscrita
a la Secretaria de Seguridad Interior del Ministerio del Interior de Argentina.

Chile
En el caso de Chile, el organismo que articula el sistema de proteccion civil en el pais es la
Oficina Nacional de Emergencia (ONEMI), la cual depende del Ministerio del Interior.

El origen del sistema se ubica claramente a partir del desastre de 1965, cuando un
terremoto devastd la zona central. Ese mismo afno, se dictd la Ley No. 16282 que asign0 al
Ministerio del Interior responsabilidades en la materia. Desde entonces, la normatividad
generada ha sido consistente y muestra el doble propdsito de estructurar las decisiones y
proveer de un marco que se ha ido adaptando no solo a las necesidades, sino a las
tecnologias disponibles y a los cambios conceptuales en materia de desastres.

Desde su creacion en 1974 como 6rgano técnico especializado mediante el Decreto de Ley
No. 369, la ONEMI se ha mantenido con la misma mision bésica de planificar, coordinar y
ejecutar las acciones para prevenir desastres o solucionar los problemas derivados de €stos.
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En 1983 (D.S. 509) fue emitido el Reglamento de la Ley organica del ONEMI, el cual
dispuso que los niveles regionales, provinciales y comunales constituyeran respectivamente
Comités de Emergencia y Centros de Operaciones de Emergencia. En este sentido, tanto la
Ley Organica Constitucional sobre Gobiernos y Administracion Regional (1992) como la
Ley Organica Constitucional de Municipalidades (2002), contemplan las facultades
expresas que sus respectivas autoridades (intendentes, gobernadores y alcaldes) tienen en
materia de prevencion y asistencia en caso de desastres.

Los principales lineamientos de politicas en materia de proteccion civil, se establecieron en
1977 en el Plan Nacional de Emergencia, mediante el Decreto Supremo del Interior No.
155, que fue derogado en el ano 2002 para dar lugar al Plan Nacional de Proteccion Civil
(PNPC), que es el que esta vigente y cuya ejecucion estd a cargo de ONEMI. Entre uno y
otro se observa el paso de un enfoque predominantemente reactivo, a otro orientado hacia
la administracion y manejo de riesgos, vinculados con el tema mas amplio de desarrollo
sostenible.

Organigrama del Sistema Nacional de P.C. )
de Chile m— Autoridad
(Mando)
Presidencia Coord. Técnica
* —————— Asesoria Integr.
Ministerio del ONEMI
Interi . C
ntenor Comité de 0
. Operaciones de
Comité P.C. 4—» Emergencia E
Representacion Nacional
Intendencia Direccidn Regional de P.C.
Regional
Comité de C
——————————— Comité P.C. <€— Operaciones de )
E ia
Representacion Regional metgenct E
Gobernacion Direccion Provincial de P.C.
Provincial
Comité de C
----------- Comité P.C. <€ Operaciones de )
Emergencia E
Representacion Provincial de P.C.
Municipalidad Direccion Comunal de P.C.
i Comité d C
----------- Comité P.C. <€¢—p omicde
Operaciones de )
Emergencia E
Representacion Comunal

Fig. 59 Organigrama del Sistema Nacional de Proteccion Civil de Chile
Fuente: Sanhueza P., 2005
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El Plan Nacional de Proteccion Civil tiene como objetivo general “Disponer de una
planificacion multisectorial en materia de Proteccion Civil, de caricter indicativo, destinada
al desarrollo de acciones permanentes para la prevencion y atencion de emergencias y/o
desastres en el pais, a partir de una vision integral de manejo de riesgos” (PNPC Chile,
2002). Entre sus componentes mas destacados se encuentran:

= Explicita un marco conceptual que es utilizado de forma consistente a partir del cual se
establecen relaciones logicas entre estrategias y objetivos y en general, entre los niveles
y alcances que se supone puede lograr la intervencidon humana en la reduccion de
desastres.

= Establece que la participacion y descentralizacion son principios basicos para lograr
una ejecucion exitosa. El plan refiere la existencia de las metodologias que dotan de
realidad a dichos principios, por lo que no se quedan meramente en el ambito de la
declaracion.

= Establece “Procedimientos Normalizados de Emergencia” que no estan definidos a
partir de la clasificacion de los peligros sino a la velocidad con que el problema se
instala, lo que abona a la existencia de directrices mas estables, sencillas y
generalizables.

= Formaliza metodologias que favorecen canales de comunicacion e informacion que
fluyen de abajo hacia arriba. Con ello se consigue adicionalmente un poderoso insumo
para la construccion de sistemas de informacion atiles en todos los niveles.

= Establece cuales son los programas de trabajo basicos que deben desarrollarse en cada
nivel jurisdiccional, por ejemplo un programa permanente de microzonificacion, un
programa de educacion desde el sistema escolar, un programa de alerta temprana y otro
mas de participacion comunitaria en el nivel local. En total son diez con una clara
orientacion preventiva.

A partir de las directrices del Plan Nacional y su propia mision institucional, ONEMI
define objetivos estratégicos, productos e indicadores de desempeno, como puede
apreciarse en sus informes de gestion del 2003 al 2005. En el ano 2007 se plantea un
cambio de visidon de caos/mando/control a continuidad/cooperacion/coordinacion, con lo
cual se incorpora una vision estratégica y se modifican los objetivos. Sin embargo, la
mision de ONEMI no cambia y se refrenda el papel del Ministerio del Interior como
conductor nacional de la proteccion civil chilena, todo lo cual subraya la fortaleza en Chile
en términos de continuidad institucional y de capacidad de adaptacion.
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ORGANIGRAMA DE LA ONEMI

Ministerio del Interior

Subsecretaria Subsecretaria de ONEMI Servicios
del Interior Desarrollo Regional electorales
Asesoria
Juridi
andied Unidad de
Auditorfa
Unidad de Interna
Control
I I I I |
Depto. Depto. de Depto. de Depto. Depto. Depto.
Admvo Presupuesto Proteccion Coordinacion Abasteci- Transporte
Civil y Difusion miento

Fuente: ONEMI, Balance de
Gestion Integral, 2003

FIG. 60 Organigrama de la ONEMI de Chile

Colombia

En Colombia existe el Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres
(SNPAD), cuya entidad de coordinacion es la Direccion General de Prevencion y Atencion
de Desastres (DGPAD) que depende del Ministerio del Interior y de Justicia.

Fue principalmente la tragedia de Armero en 1985 lo que detond la creacion de
normatividad y politicas en la materia. La primera disposicion fue un decreto (No. 1547)
que dispuso la integracion del Fondo Nacional de Calamidades (F.N.C.). En el mismo ano
se emitid la Ley 1400 que se refiere al riesgo sismico, motivada por el impacto del
terremoto en Popayan en 1983.

En 1988, la Ley 46 crea el SNPAD y un afio después, el Decreto de Ley 919 organiza el
Sistema y establece una Oficina Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres que
originalmente depende de Presidencia y que tiene la encomienda de coordinar el Sistema
Nacional y elaborar el plan nacional. En 1991 dicha Oficina fue trasladada al Ministerio de
Gobierno y cambia su nombre por el de Direccion Nacional de Prevencion y Atencion de
Desastres. En 1996 el Ministerio de Gobierno fue reformado y pasod a ser Ministerio del
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Interior, al cual qued6 adscrita la Direccidon General para la Prevencion y Atencion de
Desastres. (www.dgpad.gov.co).

Organigrama de la Direccion General para la Prevencion y
Atencion de Desastres
DGPAD
Direccidn
General
Asesor
Director
Grupo Apoyo a Grupo de Grupo de Grupo de Grupo Grupo de Apoyo
Emergencias y Coordinacion Programas Educacion e administrativo y| |al Sistema
Comunicaciones Regional y Nacionales y | |Informacion financiero Nacional. De
Local Planeacion Pablica Bomberos
Fuente: http://www.dgpad.gov.co/entidad/organigrama.htm

Fig. 61 Organigrama de la DGPAD de Colombia

El SNPAD fue concebido a partir de dos caracteristicas generales, el ser descentralizado e
interinstitucional; como en otros paises, priva el principio de subsidiariedad. Los objetivos
del Sistema son definir responsabilidades y funciones de todos sus integrantes, articular los
esfuerzos y garantizar el manejo eficiente y oportuno para dar respuesta a las situaciones de
desastre.

La Ley que crea el SNPAD establece (Art.7) que el Comité Nacional estara integrado por el
Presidente de la Republica, Ministros de Gobierno, el Jefe del Departamento Nacional de
Planeacion, los directores de la Defensa Civil, el Jefe de la Oficina Nacional para la
Atencion de Desastres (después Direccion General, DGPAD) y dos representantes del
Presidente de la Republica. Ordena la creacion de Comités Regionales para la Prevencion y
Atencidon de Desastres en cada Departamento, intendencia y comisaria, asi como Comités
Operativos Locales para la Prevencion y Atencion de Desastres en los municipios y en el
Distrito Especial de Bogota. Los comités regionales y locales deben ser presididos, segiin el
caso, por el Gobernador, Intendente, Comisario o Alcalde.

Ademas del Comité Nacional, la DGPAD, los Comités Regionales y Locales, el SNPAD
esta integrado por un Comité Técnico Nacional (presidido por el director de la DGPAD y
donde se incluyen, por ejemplo la Red Sismoldgica Nacional, el Observatorio
Vulcanologico y la Red de Alertas Hidrometeorologicas), el Comité Operativo Nacional
para la Atencion de Desastres (presidido por el Director de la Defensa Civil Colombiana),
el Fondo Nacional de Calamidades y una gran diversidad de ministerios, entidades
descentralizadas nacionales y entidades territoriales.
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Los principales instrumentos de politicas para reducir desastres son el Plan Nacional para la
Prevencion y Atencidon de Desastres (PNPAD) y la “Estrategia para consolidar la ejecucion
del PNPAD en el corto y mediano plazo”. Ademas se han generado una gran cantidad de
lineamientos, programas especificos y protocolos de actuacidon, como es el caso de las guias
metodologicas para elaborar los planes locales de emergencia y contingencia en cada
municipio, los planes nacionales de contingencia y los planes locales.

El Plan Nacional para la Prevencidon y Atencidon de Desastres (PNPAD) fue adoptado
mediante el Decreto 93 de 1988. En éste se establecen los objetivos, estrategias, programas,
subprogramas y se define a las instituciones responsables. En general la logica y el
contenido del Plan es armonico con los planteamientos del Decenio Internacional para la
Reduccion de los Desastres Naturales. Se observa ademas continuidad y coherencia entre
los diversos niveles de planeacion. Los objetivos que se propone son (Art. 3°) “I. La
reduccion de riesgos y prevencion de desastres...2. La respuesta efectiva en caso de
desastre...3. La recuperacion rapida de zonas afectadas.”

En este sentido, Colombia ha integrado claramente a su agenda gubernamental el tema
de los desastres. En el plan del cuatrienio 1994 a 1998, el Gobierno Nacional incluyo
como directrices prioritarias la reduccion de riesgos, los preparativos para emergencias y la
rehabilitacion post desastre, relacionandolas con el objetivo de mejorar el habitat y la
gestion ambiental. El Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006 tiene un apartado especifico
sobre prevencion y mitigacion de riesgos naturales donde plantea tres lineas de trabajo: a)
la profundizacion del conocimiento sobre los riesgos naturales y su divulgacion, b) la
inclusion de la prevencion y mitigacion de riesgos en la planificacion y la inversion
territorial y sectorial, y c¢) la reduccion de la vulnerabilidad financiera del gobierno ante
desastres. También el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2006-2010 incorpora un apartado
similar.

En visperas del ano 2002, el Departamento Nacional de Planeacion emitio el documento
CONPES 3146, que es la “Estrategia para consolidar la ejecucion del Plan Nacional para la
Prevencion y Atencion de Desastres en el corto y mediano plazo”. El sentido de su
contenido se observa claramente en el PND 2002-2006.

Dicha Estrategia parte de un diagnostico que ubica el riesgo de desastre de Colombia y los
avances y debilidades del SNPAD; desde alli propone acciones para fortalecer cada una de
las cuatro lineas programaticas del PNPAD. Contempla ademas aspectos financieros y de
cooperacion técnica, asi como de seguimiento y evaluacion. Incluye el cronograma de
actividades y metas, y se refiere especificamente a los requerimientos iniciales de inversion
2002-2004. Todo ello es enmarcado de manera explicita en el &mbito de la EIRD.

La identificacion de avances y debilidades del SNPAD establecidas en el CONPES,
expresa un nivel de maduracidon importante de la formulacion de politicas en materia de
desastres. Entre las debilidades que se reconocen, esta la reduccion de jerarquia que implico
el cambio de adscripcion (de Presidencia al Ministerio del Interior) de la entidad encargada
de la coordinacion del SNPAD a nivel nacional.
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En general, el sistema colombiano para enfrentar desastres ha adoptado la forma del
modelo de gestion de riesgos, con lo cual las actividades tradicionales de defensa civil, han

sido integradas como uno de los componentes en el nivel operativo.

Organigrama del Sistema Nacional de Prevencion de Desastres
SNPAD de Colombia
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Fig. 62 Organigrama del SNPAD de Colombia.
México

En México, la estructura que a nivel nacional se ocupa de los desastres, es el Sistema
Nacional de Proteccion Civil (SINAPROC), cuya entidad articuladora es la Coordinacidon
General de Proteccion Civil, dependiente de la Secretaria de Gobernacion. El detonador de
las politicas es identificado claramente en el sismo del 19 de septiembre de 1985.

El SINAPROC fue creado en 1986 por decreto presidencial y fue a partir de éste que se
generaron marcos normativos y organismos burocraticos tanto para el nivel nacional, como
para las entidades federativas y el Distrito Federal.
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Organigrama del Sistema Nacional de Proteccion Civil
SINAPROC, México
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Fuente:Programa Nacional de Proteccidon Civil 2001-2006, p. 36
Fig. 63 Organigrama del SINAPROC de México

Cada uno de los 31 estados de la Republica ha generado en diversos momentos su propia
normatividad en materia de proteccion civil (leyes y reglamentos). Todos tienen una
estructura similar y los responsables ejecutivos de los Sistemas Estatales de Proteccidon
Civil, dependen de las respectivas Secretarias de Gobierno. En el caso del Distrito Federal,
también se han generado diversos ordenamientos legales (Ley, Reglamento, Términos de
Referencia, Normas Técnicas) y se ha elevado la jerarquia de la dependencia a cargo de la
proteccion civil, que paso a ser de una Direccion General, dependiente de la Secretaria de
Gobierno, a una Secretaria en 2007.
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El objetivo declarado del SINAPROC es “...proteger a la persona y a la sociedad ante la
eventualidad de un desastre, provocado por agentes naturales o humanos, a través de
acciones que reduzcan o eliminen la pérdida de vidas, la afectacion de la planta productiva,
la destruccion de bienes materiales y el daho a la naturaleza, asi como la interrupcion de las
funciones esenciales de la sociedad” (Art. 10 Ley General de Proteccion Civil).

Entre los primeros componentes del Sistema que fueron creados, se encuentra el Centro
Nacional de Prevencion de Desastres (CENAPRED), en 1988, como producto de un
convenio de colaboracion entre el gobierno japonés (que participd con financiamiento y
asesoria), la Universidad Nacional Autonoma de México (que proveyo de recursos
humanos, principalmente de areas de ciencias de la tierra) y la Secretaria de Gobernacion.
Todo ello jugd a favor de una orientacion naturalista e ingenieril que contintia permeando
las politicas que se disehian en la materia.

En 1990 se integro el Consejo Nacional de Proteccion Civil, como el dérgano consultivo en
materia de planeacion que es presidido por el titular del poder ejecutivo e integrado por los
titulares de las Secretarias, los Gobernadores de los Estados y el Jefe de Gobierno del
Distrito Federal. Posteriormente, en 1998 se emitié el Manual de Organizacion y Operacion
del Sistema Nacional de Proteccion Civil.

Fue hasta el afo 2000, cuando se emitio la Ley General de Proteccion Civil, para lo cual
tuvo que hacerse una reforma a la Constitucion para facultar al Congreso de la Unidn a
legislar en esa materia. Para ese momento, todos los estados de la Republica contaban con
la suya propia y la razon de que su contenido sea muy similar, tiene que ver con que la
Secretaria de Gobernacidon del nivel federal, habia impulsado previamente una Ley Tipo,
con base en la cual los congresos de cada uno de los estados legislaron.

Desde 1989, los planes nacionales de desarrollo (PND), que son los instrumentos en
materia de planeacion de mayor jerarquia en el pais, ordenados por la Ley de Planeacion,
integraron de una u otra manera el tema de los desastres. Asi fue tanto en el PND 1989-
1994, 1995-2000 como en el del periodo 2001-2006*. De cada uno de estos planes se
derivaron los respectivos programas nacionales de proteccion civil y en el caso del periodo
2001 al 2006, se gener6 ademas un “Programa Especial de Prevencion y Mitigacion del
Riesgo de Desastre”.

El Programa Nacional de Proteccion Civil 2001-2006 establece 8 estrategias sectoriales y
sus respectivas lineas de accidon. Las estrategias son: 1) Mejorar la eficacia preventiva y
operativa del Sistema Nacional de Proteccion Civil, asi como de Unidades Estatales y
Municipales de Proteccion Civil, 2) Identificar y mejorar el conocimiento de amenazas y

40 A partir de los documentos para la planificacion y de la propia estructura organico funcional, puede
identificarse que el tema de proteccion civil ha sido vinculado tanto a la seguridad pablica (como en 1987
cuando se cred la Subsecretaria de Proteccion civil y de Readaptacidon Social, que después pasd a ser la
Coordinacién General de Proteccion Civil) como a la seguridad nacional (donde la vinculacidn es
mencionada expresamente en el Plan Especial 2001-2006). Asimismo en el PND 1995-2000, la proteccion
civil fue incluida en el programa sectorial referente a la seguridad piblica.
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riesgos, 3) Promover la reduccion de la vulnerabilidad fisica, 4) Fomentar la
corresponsabilidad, coordinacidon y comunicacion entre los tres Ordenes de gobierno,
sectores social y privado y poblacion general, 5) Fortalecer la investigacion aplicada.
Desarrollar o mejorar la tecnologia para la mitigacion y recuperacion, 6) Implantar una
politica y cultura de autoproteccion, 7) Desarrollar y procurar apoyos técnicos y financieros
para la mitigacion y recuperacion y 8) Ejercer los recursos del Fondo Nacional de Desastres
Naturales (FONDEN) procurando dar atencion a los grupos mas vulnerables de la
poblacion. Las lineas de accion de cada una de estas estrategias fueron transformadas en los
60 programas que se integraron en el “Plan Especial de Proteccion Civil 2001-2006”. De
éstos, 32 tienen que ver con peligros geoldgicos, 5 con hidrometeoroldgicos, 6 con fisico-
quimicos y 6 mas con socio organizativos.

En lo que se refiere a instrumentos financieros para prevenir y enfrentar desastres, México
cuenta con el Fondo de Desastres Naturales (FONDEN), creado en 1996, y el Fondo para la
Prevencion de Desastres Naturales (FOPREDEN) desde el 2003. Los gobiernos de los
estados y los municipios (o delegaciones, en el caso del Distrito Federal) pueden acceder a
estos recursos, para lo cual han sido definidas para cada uno de los fondos determinadas
Reglas de Operacion, que han ido sufriendo modificaciones tanto para adecuarse a la
legislacidon, como para favorecer el principio de transparencia y afinar y mejorar los
procedimientos. Por ejemplo, en 2006, la Secretaria de Gobernacion, conjuntamente con la
de Hacienda y Crédito Pablico, adicionaron las Reglas de Operacion del FONDEN,
especificando qué proporciones (en porcentaje) para reparacion o restitucion de
determinados recursos (infraestructura pablica, recursos forestales, etcétera), corresponden
a los recursos del FONDEN vy cuiles a los recursos locales.

En general, entre los aspectos mas relevantes del diseno de las politicas de proteccion civil
mexicanas se encuentran:

= Se han mantenido en un nivel de concepcion sobre los desastres muy similar a la fecha
en que se origino el Sistema. No han actualizado su terminologia ni han aprovechado
los adelantos teoricos que en cambio, si se encuentran plasmados en las iniciativas
de politicas del nivel internacional y de algunos de los paises latinoamericanos.

* Mientras que la vision ingenieril se ha fortalecido en buena medida porque sigue
reconociéndose como fuente principal (y casi exclusiva) de conocimiento el de las
llamadas “ciencias naturales” (aspecto apuntalado al interior del Sistema principalmente
por el CENAPRED), ha habido cierto vuelco en lo referente a la tradicional postura
“naturalista” (que asociaba directamente los fenomenos con los desastres). Sin embargo,
el cambio que ha sido mas relevante es el que tiene que ver con el tratamiento sobre
los aspectos economicos relacionados con los desastres, respecto a lo cual si puede
observarse una mayor afinidad con las politicas del BID, la CEPAL y el FMI en
aspectos como las modificaciones en las Reglas de Operacion del FONDEN y en
algunas politicas de transferencia de riesgos recientes.
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ORGANIGRAMA DE LA COORDINACION

GENERAL DE PROTECCION CIVIL ,
Secretaria de

Gobernacion
[
Coordinacion General de
Proteccion Civil
Direccion Direccion General Centro Nacional
General de —{para el Fondo de de Prevencion de
Proteccion Civil Desastres Naturales Desastres
. . — Direccion de
D1recc1qn de Anélisis y Investigacion
- — — — Evaluacion
Direccion de Concertacidn - -
Sectorial . . Direccion de
Direccion de Instrumentacion y
: = — — Coordinacidn 4
Direccion de Coordinacidon Estatal Computo
Municipal - = : : ”
Y P Direccion de Registro, Direccion de
- - — - — Control y Seguimiento Capacitacion
Direccion de Administracion de y >eg P
Emergencias - -
Direccibén de Direccion de
: = — Vi Difusion
Direccion Técnica Normatividad,
| Consultay de
— — Secretariado Direccion de
Coordinacion Administrativa Técnico Servicios Técnicos

Fuente: www.gobernacion.com.mx

Fig. 64 Organigrama de la Coordinacidon General de Proteccion Civil de México

Pera

En Peru, existe el Sistema Nacional de Defensa Civil (SINADECI), que es el que articula a
todos los sectores involucrados en la prevencion de desastres. El organismo que conduce el
sistema es el Instituto Nacional de Defensa Civil (INDECI), que depende del Consejo de
Ministros. Suele ser citado el sismo de Huaraz en 1970, como el evento que detond el
disefo del Sistema.

El SINADECI fue creado en 1972 mediante el Decreto de Ley 19338, siendo concebido
desde su origen como parte de la defensa nacional. Su reglamento se emiti6 por Decreto
Supremo en 1988. Posteriormente, el Decreto Legislativo 735 de 1991 establece que es el
INDECI el responsable de los aspectos estratégicos y operativos que logren el objetivo de
proteger a la poblacidon, previniendo e interviniendo en todo tipo de desastres; fue
reglamentado por Decreto Supremo en 2001.
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Organigrama del Sistema Nacional de
Defensa Civil
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Fig. 65 Organigrama del SINADECI de Perti

Hay algunos aspectos que son interesantes de ser observados en la lista de funciones del
SINADECI. Por ejemplo “...en cualquier caso, asegurar la maxima proteccidon de la
poblacion contra la accion de armas e ingenios de destruccion, socorriendo por todos los
medios a las victimas y disminuyendo rapidamente las consecuencias con el fin de
garantizar las condiciones necesarias para la actividad normal de todos los 6rganos de
direccion del pais y el funcionamiento eficaz de la economia nacional” (Atlas Pera,
2003:17). En este sentido se entiende que sea el Comité de Defensa Nacional aquél a quien
INDECI debe proponer objetivos y politicas de defensa civil.

La articulacion de la Defensa Civil con la seguridad nacional es ain mas clara cuando se
sefiala en el documento de planeacidon vigente mas importante en materia de desastres, el
papel del SINADECI frente al terrorismo. En este sentido, se refiere que “...en situacion de
guerra o subversion, la Defensa Civil actia de conformidad a las misiones y
responsabilidades asignadas en la correspondiente directiva de planeamiento estratégico de
la Defensa Nacional, y en materia de terrorismo, la funcion de Defensa Civil esta librada a
una labor general y coordinada en los limites de la estrategia antisubversiva que
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corresponde al Ministerio del Interior, en tanto ésta es una funcidn especial que le es
profesionalmente inherente, ya que es el ente a quien compete velar por el orden interno”
(PNPAD, 2004:150).

Esta asociacion entre temas de seguridad nacional y defensa civil se expresa claramente en
dos aspectos. El primero, la ubicacidon que en la jerarquia burocratica tiene el INDECI y el
hecho de que sus autoridades provienen del medio militar. El segundo, la definicion estricta
acerca de como debe estar disehada la estructura organica en todos los niveles de gobierno,
hasta el detalle de las brigadas.

La estructura de los Comités de Defensa Civil, es tal que tiene que ser dirigida por un
Presidente, contar con una secretaria técnica y operar a través de comisiones: 1)
planificacion, 2) ciencia y tecnologia, 3) obras de prevencion, 4) operaciones, educacion y
capacitacion, 5) logistica, 6) salud, 7) comunicaciones y ley, y 8) orden e inspecciones
técnicas. Para las tres primeras se establecen funciones y quiénes deben ser los integrantes
y para el resto, adicionalmente se estipulan las funciones de prevencion y emergencia.

Asimismo se detalla la estructura de los Centros de Operaciones en Emergencia (COE) en
los niveles nacional, regional, provincial y distrital. Cada uno debe contar con un
presidente, un evaluador y cuatro areas: de operaciones y coordinacion intersectorial,
monitoreo y analisis, logistica y ayuda humanitaria y por @ltimo, prensa. En el diseho del
SINADECI, se prevé ademas que sean las brigadas de defensa civil las unidades basicas del
Sistema, las cuales deben conformarse por brigadas (9 brigadistas y 1 jefe), secciones (3
brigadas y un jefe) y cuerpos (3 secciones y un jefe), lo cual asemeja hasta cierto punto una
forma de organizacion militar

En cuanto a la formulacion de politicas sobre desastres, en 1989 mediante el Decreto
Supremo 036-DE/SG se aprobd el Plan Nacional de Defensa Civil, el cual fue elaborado
con la aportacion financiera de la Agencia para el Desarrollo Internacional (USAID)
(Proyecto 527-0318). Este fue reemplazado en el 2004 por el Plan Nacional de Prevencion
y Atencion de Desastres (PNPAD) mediante el Decreto Supremo No. 001-A-2004-DE/SG
donde se dispone que los planes regionales y sectoriales que se derivan del Plan, sean
aprobados mediante resolucidon suprema de cada sector.

El Plan Nacional del 2004, fue claramente disehado con una metodologia de planeacion
estratégica que coincide con los principios de politicas para reducir desastres impulsados
por la EIRD y que se observan tanto en los componentes relativos a la planeacion, como en
el sustento tedrico. El analisis FODA (Fortalezas, Oportunidades, Debilidades y
Amenazas), cuyos resultados se encuentran en el diagnostico, identifica diversas
debilidades, como incumplimiento de los programas de defensa civil, discontinuidad en los
niveles de coordinacion y participacion de los Comités de Defensa Civil, ausencia de una
cultura de prevencion y falta de profesionales capacitados en la gestion del riesgo. Son
definidos en el documento los objetivos estratégicos (5), las estrategias (6) y los programas
(27). Asimismo se establecen productos e indicadores por subprograma, aunque no se
definen las metas.
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Organigrama del Instituto Nacional de Defensa Civil
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Fig. 66 Organigrama del INDECI de Pert.

Como politica nacional de prevencion y atencion de desastres el Plan establece la siguiente:
“Optimizar la gestion de desastres a nivel nacional, incorporar el concepto de prevencion en
el proceso de desarrollo y lograr un sistema integrado, ordenado, eficiente y descentralizado
con participacion de las autoridades y poblacidon en general, eliminando o reduciendo las
pérdidas de vidas, bienes materiales y ambientales...” (PNPAD Per(i, 2004:30). Entre sus
estrategias se encuentra “Fomentar el Fortalecimiento Institucional” la cual se prevé sea
desarrollada desde seis programas como el de “Diseho de Herramientas de Gestion para la
Administracion de Desastres” y el “Sistema Integrado de Informacion™.
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Un antecedente importante de la promulgacion del PNPAD, fue el llamado Acuerdo
Nacional convocado por el Presidente de la Reptblica y suscrito en marzo del 2002, con el
objetivo de establecer politicas de estado a 20 ahos. El tema de los desastres quedo
incorporado en dos de las 29 politicas originales:

= Politica octava “Descentralizacion politica, econdmica y administrativa para propiciar
el desarrollo integral, armonico y sostenible de Per0”. El inciso K) se refiere a que se
“fomentaran mecanismos de compensacion presupuestal para casos de desastre natural y
de otra indole, de acuerdo al grado de pobreza de la region”, para lo cual se definieron
indicadores.

= Politica 10" “Reduccion de la pobreza”. El inciso 1) se refiere a que se “fomentar4 una
cultura de prevencidon y control de riesgos y vulnerabilidades ante los desastres,
asignando recursos para la prevencion, asistencia y reconstruccion”. Se definieron
indicadores y metas, como por ejemplo porcentaje de funcionamiento del SINADECI.

En ese mismo aho, se cre6 la Comision Multisectorial de Prevencion y Atencion de
Desastres que es “el organismo del mas alto nivel politico y de gobierno que frente a
eventos de gran magnitud que ocasionen o pudieran ocasionar desastres en el pafs, articula
las acciones”. La Secretaria Técnica esta a cargo del INDECI.

Asimismo, el 7 de julio de 2002, fue creado el Comité Andino para la Prevencion y
Atencion de Desastres (CAPRADE), al que pertenece Pert, junto con Bolivia, Colombia,

Ecuador y Venezuela. En este ambito se han generado diversas estrategias que
influenciaron el diseno del PNPAD.

No obstante el importante esfuerzo de formulacion de politicas para reducir desastres en
Per(, en general el diseho del Plan Nacional no es consistente con algunos de los programas
sectoriales, como el del Ministerio de Economia y Finanzas (2005) o en la orientacion de
proyectos como el del “Fortalecimiento de capacidades del SINADECI”. En cuanto a la
planeacion regional, en esta se suele simplemente repetir lo establecido por el PNPAD, sin
el desarrollo que se esperaria de un diseho que va aproximandose al nivel local.

En este sentido, por ejemplo, el Plan Sectorial del Ministerio de Economia no identifica que
el sector tiene dos roles con respecto a la defensa civil: uno interno y otro externo que seria
el que lo articulara al SINADECI. La Oficina de Defensa Civil de este Ministerio solo se
ocupa del primer rol (sefalizacidon de rutas de evacuacion, capacitacion del personal en
manejo de extintores, etcétera) para lo cual no cuenta con la estructura organizativa que
establece la normatividad y en vez de ello se refiere la contratacion de un servicio de
seguridad privada. Este aspecto refiere por si mismo la nula relacion con el modelo de
gestion del riesgo que se propone en el Plan Nacional. Ademas, un analisis mas detallado
de este plan sectorial devela la falta de estructura y coherencia interna, asi como la ausencia
de claridad conceptual con respecto al tema de los desastres. En general, hay un traslape
entre la concepcion que el PNPAD trata de establecer y la inercia de la concepcion previa
de la defensa civil establecida desde principios de la década de los setenta. En contraste, el
caso del Plan Sectorial del Ministerio de Salud (2004) tiene un diseno consistente con el
PNPAD.
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B) Historia de desastres

Este segundo elemento que integra el perfil de los paises estudiados, refiere una sintesis de
informacion estadistica sobre desastres de cada uno de ellos. Solo estan considerados
aquellos eventos que fueron precipitados por fendmenos naturales, toda vez que ello forma
parte del acotamiento de esta investigacion.

En los diagnosticos que preceden a la exposicion de planes y programas, este tipo de
informacidon es la que suele utilizarse para argumentar la importancia de atender el
problema y dotar dicha atencion de la jerarquia adecuada.

Gréfica 1
Argentina Desastres en Argentina (1944-2004)

Considerando solamente desastres donde
el tipo de peligros involucrados fueron Sismos
naturales, Argentina cuenta con una serie T01'zl;1:/ntas 7% Epidemias
historica donde de 1944 a 2004, se ’ 1%
registraron 74 eventos (Base de Datos Incendios f. T.extrema
Em-Dat). 7% 8%
De todos los paises estudiados, es el tnico
en donde no se identifica un desastre en . Inundaciones

e X R Vulcanismo 55%
especifico particularmente intenso que 1%
haya sido el mecanismo de disparo de las
politicas para enfrentarlos. Gréfico .elaborado a partir de la informacion

proporcionada por la Base de Datos Em-Dat

Conforme a la clasificacion por tipo de danos, las inundaciones son con mucho no solo las
mas frecuentes, sino las que resultan en una mayor cantidad de pérdidas.
Al ubicar los 10 principales desastres en la serie historica, considerando el tipo de dafo se
obtienen los resultados que se ilustran en el siguiente cuadro.

Cuadro 24

Los 10 principales desastres en Argentina
Serie Historica 1944 - 2004

Por niimero de muertos Por niimero de afectados Por pérdidas economicas

2 sismos 10 inundaciones 10 inundaciones
3 inundaciones
1 temperatura extrema Uno de los eventos resultd en | Hubo un evento con pérdidas
2 tormentas un total de 5,830,000 calculadas en USD

1 epidemia afectados. $2,500,000,000

1 deslizamiento de tierra

El de mayor letalidad,
registrd 10,000 victimas. El
fenbmeno detonador fue un
sismo.

Construido a partir de los datos de la Base de Datos Em-Dat.
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En los resultados del Programa de Informacion e Indicadores de Gestion de Riesgos BID-
CEPAL-IDEA para Argentina se refiere que:

“En las décadas de los 80 y los 90, las inundaciones han provocado
cuantiosas pérdidas econdomicas. S6lo para el aho 1985, un evento causd
danos por US$ 2,000 millones de dolares, y en el 1998, las pérdidas
alcanzaron US$ 2,500 millones. Es importante destacar que, en el pais, los
dafos derivados de las inundaciones representan mas del 1.1 por ciento del
PIB” (BID-CEPAL-IDEA a, 2004:10)

Solo dentro del periodo que nos encontramos estudiando, 2000 a 2005, se registraron 28
eventos considerados indistintamente emergencias o desastres, donde los peligros
involucrados fueron: tormentas (8), Incendios forestales (2), Inundaciones (13), temperatura
extrema (4) y sismos (1).
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Chile

En el caso de Chile, la serie historica de
desastres registrados en la Base de Datos
Em-Dat, se inicia en 1906. En el periodo
que abarca desde ese ano al 2004, se
contabilizan 80 eventos. Fue el desastre de
1965 el mecanismo de disparo de los
disefios institucionales y las politicas para
enfrentar este problema, no obstante que
por fend6menos similares (sismos) otros
desastres de mayor impacto tuvieron lugar
en 1906 y 1939, con saldos de 30 y 20 mil
muertos respectivamente.

Grdfica 2
Desastres en Chile (1906 — 2004)
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Griéfico elaborado a partir de la informacion
proporcionada por la Base de Datos Em-Dat

Chile es un pais que tiene una abundante historia de desastres, donde destaca la asociacion
entre la vulnerabilidad social y fisica, con una importante exposicion tanto a fendbmenos
geologicos como hidrometeorologicos, con alto potencial destructivo.

Al ubicar los 10 principales desastres en la serie historica, considerando el tipo de dano, se
obtienen los resultados que se ilustran en el siguiente cuadro.

Cuadro 25

Los 10 principales desastres en Chile
Serie Historica 1906-2004

Por niimero de muertos Por niimero de afectados Por pérdidas economicas

9 sismos 3 sismos 6 siSmos
1 inundacidén 4 inundaciones 1 incendio forestal
Uno sdlo de los eventos |2 tormentas 1 sequia

ocasiond 30,000 victimas. El | I sequia

2 inundaciones

peligro involucrado fue un
sismo

Uno de los eventos (sismo)
resultd en un total de
2,348,973 afectados

Hubo un evento con pérdidas
calculadas en
USD$1,500,000,000

Construido a partir de los datos de la Base de Datos Em-Dat.
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En los resultados del Programa de Informacion e Indicadores de Gestion de Riesgos de

BID-CEPAL-IDEA para Chile se refiere que:

Dentro del periodo que nos encontramos estudiando, 2000 a 2005, se registraron 19 eventos
considerados indistintamente como emergencias o desastres, donde los peligros
involucrados fueron: tormentas (2), Incendios forestales (2), Inundaciones (11), temperatura

“Los mayores eventos recientes que han ocurrido en el pais han sido los
sismos en los anos 1971 y 1985. En el primero murieron 85 personas y en el
segundo 180. Estos dos eventos afectaron 2,348,973 y 1,482,275 personas
respectivamente. Los desastres méas costosos han sido los causados por el
sismo de 1985, que caus6 danos estimados en 1,500 millones de USD y el
incendio forestal de 400 km* del afio 1999, que afect6 a 1,000 personas,
cuyos dafnos se estimaron en 280 millones de USD” (BID-CEPAL-IDEA b,

2004:8)

extrema (3) y sismos (1).

80 eventos
(1906-2004)

Sismos: 29%
Tormentas: 14%
Inundaciones: 27%

Peligros Naturales

Geologicos: sismos por convergencia
de Placas de Nazca y Sudamericana.
Tsunamis como eventos secundarios.
De 1570 a 1960, 22 sismos de 8.0 o

mas en Richter.

Vulcanismo: volcanes més importantes
en la cordillera de los Andes, a lo largo

de la frontera con Argentina
-18 en el norte

-16 en el centro

-26 en el sur.

Fuentes:

Em-dat

Proyecto BID-IDEA
www.seismo.ethz.ch
www.munichre.com
WWWw.cia.gov

Avical »

-

lquiqus!
[In

P > m
Antafagasta n=

1 MNevado Ojos
Huasco, del Saiace

SOUTH  Coquimbo}
PACIFIC

OCEAN !
Valparaiso, SANTIAGO
San Antonig® X ,jancag a

*3dn Vicente

Talcahuanoy
ontapcicn

Lebu’

Temuco®

P
Puefto

756,096km?2
20.9 hab x km2

300 km

ATLANTIC

=

Indicadores de
contexto

® Concentracion urbana (86.6%)

Principales ciudades (2002)
Santiago + ZM = 6,061,185
Puente Alto = 501,042
Concepcidn: 376,043

Viha del Mar = 298,828
Antofagasta = 298,153
Valparaiso = 270,242

Seleccion de Indicadores

sociales
sMortalidad infantil: 9.3
eAnalfabetismo: 4.3%
*Esperanza de vida: M(79.6)
H (72.9)
*% poblacion <1 dolar diario: 2
*% poblacion <2 ddlares diarios:
9.6
Fuentes: PNUD,
www.onemi.cl

Fig. 68 D=PXV Chile




201

Colombia

En Colombia, la serie historica de
desastres localizados en la Base de Datos
Em-Dat, se inicia en 1906. Desde
entonces hasta el ano 2004, se registraron
116 eventos. El peligro natural
mayoritariamente involucrado es el de las
inundaciones (40 por ciento). Sin embargo
el mecanismo de disparo de las politicas
para enfrentar los desastres fue el evento
de 1985, cuando por la ausencia de los
medios de comunicacidn, coordinacion y
toma de decisiones adecuadas, frente a la
erupcion del Nevado del Ruiz, una
poblacion entera (Armero) quedd
sepultada bajo toneladas de lodo.

Grdfica 3
Desastres en Colombia (1906-2004)
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Gréfico elaborado a partir de la informacion
proporcionada por la Base de Datos Em-Dat

Como en el caso de Argentina, los desastres precipitados por inundaciones son los mas
frecuentes, pero a diferencia de ésta, no son los que concentran la mayor intensidad en los
impactos. Estos se localizan en peligros de tipo geologico.

Al ubicar los 10 principales desastres en la serie historica, considerando el tipo de dano, se

obtienen los resultados que se ilustran en el siguiente cuadro.

Cuadro 26

Los 10 principales desastres en Colombia

Por nimero de muertos
2 vulcanismo

Serie Historica 1906-2004
' Por nimero de afectados
9 inundaciones

Por pérdidas economicas |
4 sismos

4 sismos 1 sismo 1 vulcanismo
2 deslizamientos En wuna sola de las|3 inundaciones
1 epidemia inundaciones, en noviembre | 1 infestacidon de insectos

1 inundacidén

de 1970, resultaron afectadas

Uno so6lo de los eventos
(donde quedd sepultada la
poblacion de Armero, en
1985), ocasion6 21,800
victimas.

mas de cinco millones de
personas.

1 tormenta

En uno de los desastres
precipitado por un sismo el
25 de enero de 1999, se
contabilizaron pérdidas por
USD$1,857,366,000

Construido a partir de los datos de la Base de Datos Em-Dat.
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Al presentar los resultados del Programa de Informacion e Indicadores de Gestion de
Riesgos BID-CEPAL-IDEA de Colombia, se refieren algunos de los desastres con mayor
impacto.

“Recientemente, los desastres mas importantes han sido la

inundacion del afo 1970 en el cual murieron 307 personas y

resultaron afectadas 5,105,000; el sismo en el afo 1999, de

intensidad 6.4 en la escala de Richter, en el cual murieron 1,186

personas y resultaron afectadas 1,205,933; la inundacion de 19

km® en el afo 2000 en el cual murieron 96 personas y resultaron

afectadas 500,000. Respecto a las més costosas, estas han sido el

sismo del Eje Cafetero del afio 1999, cuyos dafios se estimaron en

USS$ 1,591 millones de dblares; la erupcion volcanica del nevado

del Ruiz en el afio 1985 que afectd a 55,400 personas y causd

dafos estimados en US$ 246 millones; el sismo en el afio 1983 de

intensidad 5.3 en la escala de Richter que afectd6 a 36,200

personas y origind danos estimados en US$ 378 millones; el

terremoto de Tierradentro de 1984 que causd pérdidas por US$

150 millones; la inundacion de 1,680 km2 en el afio 1984 que

afectd a 194,000 personas, cuyos dafos se estimaron en US$ 400

millones.” ( BID-CEPAL-IDEA c, 2004:10)

Dentro del periodo que nos encontramos estudiando, 2000 a 2005, se registraron 29 eventos
considerados indistintamente como emergencias o desastres, donde los peligros
involucrados fueron: sismos (3), Incendios forestales (1), Inundaciones (17), deslizamientos
(4), vulcanismo (1) y tormentas (2).

116 eventos

D=Px V¥V
19062004y T
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~=...] contexto

“— ] e Concentracion urbana (76.5%)
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la confluencia de la Placa de ) Barranquilla 1,226,292
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; www.dane.gov.co
partes bajas de cuencas y valles « Proyecto BID-IDEA *% poblacion <2 dolares diarios:

de rios principales como Rio .
Magdalina 151'0 Cauca. Rio * www.seismo.ethz.ch 22.6 (1990-2003)
Atrato y Plftumayo. ’ * www.munichre.com

* www.cia.gov
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Meéxico

En el caso de México, la Serie Historica
de desastres registrados en la Base de
Datos Em-Dat, se inicia en 1929. Desde
entonces hasta el ano 2004, se
contabilizaron 169 eventos. Los
fendmenos involucrados mas frecuentes
son los hidrometeorologicos, que concen-
tran el 71 por ciento, siendo los mas
destacados los que se integran en el rubro
de tormentas (donde se incluyen los
huracanes). Estos presentan una
recurrencia importante, que ha sido
ampliamente tratada estadistica y proba-

Grafica 4
Desastres en México (1929-2004)
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Griéfico elaborado a partir de la informacion
nronorcionada nor 1a Rage de Natog Fm-Dat

bilisticamente por el Servicio Meteorologico Nacional, que hace dificil sostener, dadas las
condiciones de vulnerabilidad de las ciudades y pueblos de las costas, que los desastres
precipitados por tormentas tropicales y huracanes son imprevisibles y sorpresivos.

En este sentido, los dos graficos que se presentan a continuacion, muestran claramente que
son determinados meses (agosto, septiembre y octubre), los que concentran el mayor

namero de desastres.

Grdfica 5 Grafica 6
Octubre . .
Nov ; Nov Junio _Julio
29 Junio Julio 40% 0% 0% Agosto

9
7% 7%

Octubre
21% Agosto
14%
Sep
Desastres por - 44%
Huracanes en México
1990-1999

0%

20%

Sep
40%

Desastres por
Huracanes en México
2000-2004

Fuente: elaboracidn propia a partir de datos de Em-Dat

No obstante la frecuencia e intensidad de los desastres donde el peligro involucrado fueron
los fendbmenos hidrometeoroldgico, en México lo que detono las politicas para enfrentarlos
fue el sismo del 19 de septiembre de 1985. Este evidencid la vulnerabilidad fisica de la
Capital, asi como la vulnerabilidad politica e institucional del pais en funcidon del
acentuado centralismo econdmico y politico, con lo cual la crisis no se circunscribid al

territorio directamente impactado.
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Antes de 1985, la lista de eventos que fueron considerados desastres es larga y la posterior
a ese ano también. Al ubicar los 10 principales desastres en la serie historica, considerando
el tipo de dano, se obtienen los resultados que se ilustran en el siguiente cuadro.

Cuadro 27

Los 10 principales desastres en México
Serie Historica 1929-2004

Por nimero de muertos Por nimero de afectados Por pérdidas economicas

2 81SmoS 1 sismo 2 8iSmos
2 inundaciones 7 tormentas 5 tormentas
1 vulcanismo 2 inundaciones 1 sequia

4 tormentas

1 temperatura extrema

El considerado mas letal, fue

En uno solo de los eventos
(sismo del 19 de septiembre
de 1985) se calcula la cifra

2 inundaciones

Mayor pérdida por un solo
evento: USD$4,104,000,000

el del sismo de 1985. Las |de 2,130,204 afectados.
cifras publicadas varian entre
cuatro mil y diez mil

muertos.

Construido a partir de los datos de la Base de Datos Em-Dat.

Los resultados para México del Programa de Informacion e Indicadores de Gestion de
Riesgos BID-CEPAL-IDEA refieren que:

“ Las mayores catastrofes hidrometeoroldgicas que han ocurrido
recientemente en el pais han sido el huracan Pauline en el ano 1997, de
intensidad 418 kph, en el cual murieron 230 personas y resultaron
afectadas 800,200; la inundacion en el aho 1999 de 200 km?* en la cual
murieron 636 personas y 616,060 resultaron afectadas. Los mas costosos el
huracan Arlene, Beatriz (sic) en el afio 1993 que afect6 a 10,000 personas y
sus danos se estimaron en US$1,670 millones; el huracin Gilbert en el afio
1988 que afectd a 100,000 personas y caus6 danos estimados en US$ 1,350
millones; la sequia en el afo 1996, cuyos danos se estimaron en US$ 1,200
millones; el huracan Ismael en el afo 1995... que afectd a 40,000 personas
y cuyos danos se estimaron en US$800 millones; el huracan Juliette en el
ano 2001, que afectd a 3,800 personas y causd danos estimados en USS$
400 millones; el huracin Roxane en el afio 1995, que afect6 a 20,000
personas y sus danos se estimaron en US$ 241 millones de dblares.” (BID-
CEPAL-IDEA d, 2000:8).

Dentro del periodo que nos encontramos estudiando, 2000 a 2005, se registraron 41 eventos
considerados indistintamente como emergencias o desastres, donde los peligros
involucrados fueron: sismos (2), temperatura extrema (4), inundaciones (14),
deslizamientos (1), vulcanismo (2), sequia (3) y tormentas (15).
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116 eventos
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Pert
En el caso de Pera, la Serie Historica de
desastres registrados en la Base de Datos

Em-Dat, se inicia en 1913. Desde
entonces hasta el ano 2004, se
contabilizaron 125 eventos. Los fe-

nomenos involucrados mas frecuentes son
las inundaciones (30 por ciento), los
sismos (28 por ciento) y los desli-
zamientos (21 por ciento). El desastre mas
intenso en toda su historia se produjo en
1970, a partir del cual se generd la
estructura institucional y de politicas
especifica para hacer frente a este tipo de
eventos. Al igual que en el caso de
México, el fendmeno natural involucrado
fue un sismo.

Fig. 70 D=P XV Meéxico
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Al ubicar los 10 principales desastres en la serie historica, considerando el tipo de dafno, se

obtienen los resultados que se ilustran en el siguiente cuadro.
Cuadro 28

Los 10 principales desastres en Pert
Serie Historica 1913-2004

Por niimero de muertos Por niimero de afectados Por pérdidas economicas

2 sismos 3 sismos 3 inundaciones
3 epidemias 3 sequias 3 sismos
4 deslizamientos 2 temperatura extrema 3 sequias

1 inundacidén

2 inundaciones

El evento con mas victimas

En uno solo de los eventos

1 deslizamiento

fatales fue el sismo de 1970 | (sismo del 31 de mayo de|El evento donde se
donde se contabilizaron|1970) se calcula la cifra de|calcularon las mayores
66,794. 3,216,240 afectados. pérdidas fue la inundacion de

enero de 1983 que resultd en
una pérdida estimada en
USD$4,104,000,000

Construido a partir de los datos de la Base de Datos Em-Dat.

El informe de resultados de la aplicacion del Programa de Indicadores de BID-IDEA-
CEPAL, refiere, en el caso de Per que:

“Recientemente, las mayores catastrofes que ocurrieron en el pafs fueron el
sismo en el ano 1970, de intensidad 7.8 en la escala de Richter, en el cual
murieron 66,794 personas y 3,216,240 resultaron afectadas; la sequia de
1990 que afect6 a 2,200,000 personas; el sismo de 1972 en el cual murieron
12 personas y 1,575,000 resultaron afectadas, la sequia de 1992 que afectd a
1,100,000 personas; la inundacion en 1983, que afect6 a 620,000 personas;
la inundacidén de 1997 de 540km2 en la cual murieron 340 personas y
580,750 resultaron afectadas; la inundacidén de 1971 en la cual murieron 250
personas y 330,000 resultaron afectadas”.

“Respecto a las més costosas, éstas fueron la inundacion de 1997 cuyos
danos fueron estimados en USD$1,200 millones; la inundacion de 1983 que
caus6 danos estimados en US$988 millones; el sismo de 1970, cuyos dafios
se estimaron en US$530 millones; la sequia de 1992 que origind dafos
estimados en US$250 millones.”

(BID-CEPAL-IDEA e, 2004:8)

Dentro del periodo que nos encontramos estudiando, 2000 a 2005, se registraron 25 eventos
considerados indistintamente como emergencias o desastres, donde los peligros
involucrados fueron: sismos (4), temperatura extrema (2), tormentas (1), inundaciones (10),
deslizamientos (3), vulcanismo (2), sequia (2) e infestacion de insectos (1) (Base de datos
Em-Dat). En este periodo se encuentra el evento del 23 de junio de 2001, donde un sismo
de 8.4 resultd en danos en los departamentos de Ayacucho, Arequipa, Moquegua, Tacna y
Apurimac con un saldo estimado de 219 damnificados, 66 desaparecidos, 2,812 heridos, 83
victimas mortales, 37,576 viviendas afectadas y 22,052 destruidas (PNPAD de Perq,
2004:18)
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Fig.71 D=PXV Pert

Finalmente, es importante destacar que las estadisticas de desastres/emergencias que es
posible generar a partir de la base de datos Em-dat, presentan limitaciones para hacer
comparaciones validas entre paises, en especial cuando se trata de las series historicas. Esto
es asi porque la informacion contenida en la base de datos no permite distinguir claramente
cuales eventos son desastres y cuales son sdlo emergencias con niveles de dano locales y
circunscritos, los cuales suelen causar notoriedad mas por la intensidad de los fendmenos
involucrados que por su impacto. Ademas, la insercion en la base de datos de los eventos
depende en buena medida de la percepcion que el propio pais tiene de €stos. Asi, no es
concluyente la cifra de México de haber tenido que enfrentar 41 desastres en un periodo de
5 anos (2000-2004), frente a la de Chile de 19 en el mismo lapso. Sin embargo, los datos si
son utiles para ubicar el panorama general de la problematica que los paises tienen que
enfrentar y para intentar identificar el punto en que esta situacion fue percibida como un
asunto importante que gand espacios crecientes en la agenda gubernamental. Ese punto,
como lo destacan las estadisticas y la historia de eventos, no es producto de los eventos
mismos, sino de una decision politica en un momento determinado dadas las consecuencias
que deben anotarse mas apropiadamente en los aspectos politicos, sociales y economicos,
que en la numeralia de las pérdidas humanas y materiales.
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C) Exposicion a peligros

Los fendmenos destructivos con mayor area potencial de afectacion por paifs se presentan
en el siguiente cuadro™.

Lugar |Argentina Chile Colombia | México Pera

1 Sismos Sismos Sismos Sismos Sismos

2 Sequias Tormentas Inundaciones | Tormentas Inundaciones-

3 Tormentas Inundaciones | Vulcanismo | Sequia FenOmeno del
4 Inundaciones Inundaciones | nifio

En cuanto al riesgo sismico en Argentina, se sabe que las provincias de Mendoza y San
Juan son las mas expuestas. En el caso de la zona metropolitana de Mendoza, se han hecho
estimaciones y se calcula “una probabilidad de 80 por ciento de ser afectado por terremotos
de 6.8 en la escala de Richter o IX en Mercalli en los proximos 50 afos. Sobre un total de
274.527 viviendas... el porcentaje de danhos serios a las viviendas seria del 25 por ciento”
(Gascon, 1998:76).

Por su parte, la zona metropolitana, que incluye la Capital Federal y Gran Buenos Aires, se
encuentra especialmente expuesta a las “sudestadas” y precipitaciones que pueden resultar
en severas inundaciones. La zona centro, donde se ubican Cordoba y Buenos Aires, se
encuentra a su vez expuesta a sequia, inundaciones, tormentas severas y tornados, mientras
que en el litoral noreste la exposicion es a inundaciones y tormentas severas. En la
Patagonia con el incremento de la temperatura se han presentado precipitaciones mas
intensas e inundaciones en los valles, mientras que los glaciares se han visto disminuidos
(Pochat, 2006).

El caso de Argentina es util para destacar la diferencia entre la exposicion al peligro y el
riesgo de desastre. Este tltimo se relaciona intimamente con la historia de desastres a partir
de la cual sabemos que el tipo de peligro que suele estar involucrado méas frecuentemente
en los eventos que se han sufrido es la inundacion, mientras que el peligro con mayor area
potencial de afectacion los originan los sismos.

Al igual que en Argentina, en Chile los sismos son el fendmeno potencialmente destructivo
con mayor area de influencia, s6lo que en este caso es ademas el que se encuentra méas
frecuentemente en su historia de desastres. Se sabe que en los altimos 400 anos se han
presentado 20 sismos de méas de 8.0 en Richter (BID-CEPAL-IDEA b, 2004).

La configuracion geografica de Chile, con una longitud de 4,270 km y un ancho promedio
de 200 km, junto con su localizacion, en la convergencia de la placa Sudamericana y la de

! Munich Reinssurance ha cuantificado las areas de afectacion por peligros naturales para cada pais. Un buen
resumen sobre exposicion a peligros, que integra informacion que por razones de espacio y objetivos no es
posible tratar en este trabajo, puede encontrarse en los informes de resultados por pais del “Programa de
Informacion e Indicadores de Gestion de Riesgos™ auspiciado por BID-CEPAL y coordinado por el Instituto
de Estudios Ambientales de Manizales, Colombia, 2004, disponible en http://idea.unalmzl.edu.co.
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Nazca, tienen como resultado que practicamente el 100 por ciento de su territorio tenga una
exposicion muy alta ante el fendbmeno sismico.

Colombia tiene, al igual que Chile y Per(, una importante exposicion ante fendmenos
sismicos, en su caso derivada de su localizacion geografica entre la placa de Nazca, la del
Caribe y la Sudamericana. En su territorio hay diversas fallas geologicas activas de un
importante potencial danhino. Todo ello se asocia adicionalmente con una actividad
volcanica importante. (BID-CEPAL-IDEA c, 2004). Se calcula que aproximadamente el 86
por ciento de su poblacion vive en zonas de niveles medio y alto de amenaza sismica
(www.eird.org).

En cuanto a los peligros hidrometeorologicos, las zonas colombianas mas expuestas ante
las inundaciones son ““las partes bajas de las cuencas y en los valles de los rios principales
como son el rio Magdalena, el rio Cauca, el rio Sinfu, el rio Atrato, el rio Putumayo y otros
que afectan en gran medida los departamentos de Arauca y Casanare” (BID-CEPAL-IDEA
¢, 2004, :9). Como en Pert, las alteraciones climaticas por el fenobmeno de El Niho,
producen inundaciones y sequia.

En México, mas de la mitad del area territorial se encuentra bajo un nivel de influencia
calificado como alto y muy alto con respecto al fendmeno sismico; este pais concentra un
estimado del 6 por ciento de la actividad sismica mundial. Se sabe que “las zonas afectadas
por sismos comprenden por completo el territorio de 11 estados y parte del territorio de
otros 14...” (BID-CEPAL-IDEA d, 2004:6). Varias ciudades importantes como Puebla,
Oaxaca, Colima, Morelia y Guadalajara han resultado danadas en varios momentos de su
historia al producirse sismos de mediana y alta intensidad. A su vez, la Ciudad de México
esta expuesta a sismos generados a muchos kilometros de distancia que pueden provenir de
lugares como la brecha de Guerrero o Michoacan. En el siglo XX se produjeron 28 sismos
de mas de 6.5 en Richter de los cuales 7 se registraron en la década de los setenta, 7 en la
de los ochenta y 7 en la de los noventa.

Por su parte, en lo que se refiere a fendmenos hidrometeorologicos, los ciclonicos abarcan
mas del 60 por ciento del territorio nacional (op.cit., :8), quedando expuestas las
poblaciones a lo largo tanto de la costa este, del lado del Golfo de México, como la del
Pacifico y el Mar Caribe. Si bien el mayor nivel de exposicion del territorio es ante
fendmenos sismicos potencialmente destructivos, éstos son poco frecuentes en comparacion
a los hidrometeoroldgicos, los cuales tienen una periodicidad importante.

En el caso de Per(, su territorio se encuentra altamente expuesto a la amenaza sismica, toda
vez que se encuentra en el “Cinturdn de Fuego del Océano Pacifico”, donde se registran el
85 por ciento de los movimientos sismicos a nivel mundial (PNPAD Pert, 2004). La
capital, Lima, ha sido afectada en varias ocasiones (p.ej. 1940, 1966 y 1974). Entre las
localidades con mayor recurrencia de eventos sismicos se encuentra Arequipa (1913, 1958,
1959, 1960, 1979), que es considerada una de las ciudades importantes y que cuenta con
mas de 700 mil habitantes.
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Per(i también esta expuesto a inundaciones recurrentes relacionadas con el Fenomeno del
Nifo, las cuales se presentan periddicamente entre noviembre y abril afectando
especialmente la parte norte, donde se localizan Lima, Ancash, Lambayeque, la Libertad,
Piura y Tumbes. Este mismo fenomeno propicia sequia en el sur, afectando a Moquegua,
Arequipa, Acna, Puno, Ayacucho, Apurimac, Huancaelica y Cusco (BID-CEPAL-IDEA e,
2004).

En la actualidad, en todos los paises, existen mapas detallados de exposicion a los peligros
naturales, en especial para los geologicos (sismos y vulcanismo) y los hidrometeorologicos
(inundaciones y tormentas).

D) Vulnerabilidad

La vulnerabilidad ante desastres en América Latina tiene origenes muy diversos que han
sido estudiados desde las perspectivas historica, antropologica y socioldgica, remontandose
a los periodos precolombinos y los de la época colonial. Tienden a explicar, por ejemplo,
por qué las capitales fueron fundadas en determinados sitios y a describir los recursos que
empleaban para enfrentar los efectos daninos de los fendmenos naturales. Los estudios de
caso ayudan a comprender partes importantes de las cosmogonias indigenas que
propiciaron relaciones positivas entre las comunidades y el entorno natural y que redujeron
de manera importante la vulnerabilidad fisica y social atn frente a una exposicion a los
peligros importante. También indagan sobre las concepciones magicas y religiosas frente a
los desastres, y como estas han permeado caracteristicas culturales actuales que
incrementan la vulnerabilidad y que atin influyen decisiones politicas.

Sin embargo, las condiciones de vulnerabilidad actual frente a los desastres de los estados
modernos, cuyas caracteristicas se delinearon en especial a partir de los procesos de
independencia de las Colonias pero cuyos antecedentes méas precisos pueden ubicarse
después de la década de los anos cincuenta del siglo XX, tienen que ver con un contexto
triple de interaccion muy compleja:

a) En lo econdmico, el contexto mundial, la industrializacion creciente, el desarrollo
tecnologico y las necesidades incrementales de interdependencia, donde algunos
pocos paises mantienen marcadas ventajas sobre los otros y donde el liderazgo ha
requerido en buena medida de conservar importantes brechas de desarrollo; donde
las condiciones de desventaja puedan ser capitalizadas y donde dicha capitalizacion
profundiza mas la brecha. En su mayoria, el caso de los paises latinoamericanos ha
sido precisamente el de las economias periféricas, subdesarrolladas, pobres o en vias
de desarrollo, como se han bautizado, segin la perspectiva teodrica, ideologica o de
conveniencia politica.

b) En lo politico, es relevante en los paises latinoamericanos, el acentuado centralismo
que prevalece y la historia reciente, en muchos de los casos, de la existencia de
regimenes militares. La asociacion entre la debilidad de las instituciones
democraticas actuales con las condiciones socioecondOmicas muy desfavorables para
grupos extensos de poblacion ha abonado a la existencia del conflicto violento, que
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es el principal motivo de preocupacidon de algunos de los gobiernos en América
Latina.

La influencia que los paises desarrollados han logrado para la instalacion de
determinados modelos econdmicos en los paises latinoamericanos, especialmente a
partir de la década de los ochenta, es producto en buena medida de la situacion de
vulnerabilidad econdmica y politica de éstos. En la historia de la instalacion de
algunos de los regimenes militares puede rastrearse claramente la intencion de
favorecer la adopcion de politicas econdmicas liberales, y mas atn, el apoyo de los
golpistas por parte de gobiernos de paises desarrollados interesados en que
precisamente se impulsen dichas politicas, que se reconocen como de ajuste
estructural.

¢) En lo social, destaca la riqueza cultural de las sociedades latinoamericanas,
caracterizadas por la plurietnicidad y la posesion de un amplio arsenal de recursos
de creatividad y conocimiento empirico. Sin embargo, las brechas socioecondmicas
son abismales y no tienden a mejorar. Las decisiones gubernamentales sobre
politica macroecondmica tienen repercusiones muy sensibles en la poblacion
cuando afectan negativamente el acceso a determinados servicios, como la salud;
por el contrario, son poco percibidos por la mayoria de la poblacion los beneficios
que muestran los indicadores macroecondmicos, como el incremento en el ingreso
pér capita dadas sus condiciones de promedios y la distribucion real tan desigual.

Muchas de las sociedades latinoamericanas se han caracterizado por contar con
grupos muy politizados que han cuestionado y enfrentado al poder politico, y que
dados los contextos poco democraticos en sus paises, han sido reprimidos,
desaparecidos, asesinados o encarcelados sistematicamente, lo que fue una situacion
frecuente entre los sesenta y los ochenta, la cual genero flujos de exiliados politicos.

Estas condiciones varian en intensidad y detalles entre los paises de América Latina, pero
son en buena medida las que explican el nivel de vulnerabilidad de éstos ante el impacto de
fendbmenos naturales potencialmente dafiinos. Mientras que la historia antigua y la de la
Colonia ayudan a entender aspectos relativos a la actual exposicion a los peligros naturales
de las principales ciudades, la historia reciente es atil para identificar como se gest0 y se
sigue gestando la vulnerabilidad actual.

Entre los principales aspectos que se encuentran jugando en la vulnerabilidad que incide
mas para favorecer la configuracion de desastres se encuentran:

1. EI nivel elevado de centralizacion de la actividad politica y econdmica en las
capitales de los paises. Tal es el caso de la Ciudad de México, de Lima y Bogota.
Con ello la afectacion de fendmenos que deberian tener un impacto local, tienen mas
probabilidades de convertirse en desastres.

2. La saturacion de la agenda gubernamental con problemas considerados prioritarios
y urgentes, que dejan fuera del presupuesto acciones orientadas a prevenir dafos que
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solo son probables y que dependen en una medida importante de condiciones del
entorno fisico, cuya aparicion es percibida como algo muy incierto.

La fragilidad econdmica derivada de la combinacion de un elevado endeudamiento
y la escasa diversificacion de fuentes significativas de ingresos, que suelen depender
de variables externas que no son manipulables desde las politicas nacionales. Por
ejemplo en el caso de México, la importante proporcion que en el total de los
ingresos provienen de la venta del petroleo y las remesas de los migrantes.

4. La fragilidad politica que amenaza las posibilidades de consolidacion democratica,

en funcion de las presiones que sobre la toma de decisiones gubernamentales ejercen
grupos muy poderosos de interés econdmico y politico (legales como las
trasnacionales e ilegales como los carteles de la droga).

La adopcion creciente del modelo gerencial de conduccion estatal frente a enormes
rezagos en las condiciones socioecondmicas de la poblacion que no van a mejorar
como producto de la liberalizacion de los mercados. Esas condiciones siguen
acumulando tensiones sociales que si no encuentran canales institucionales que
reduzcan la presion pueden incrementar el nimero de focos rojos en forma de
insurgencia, descontento, inseguridad o diversas formas de conflictos violentos
internos. Ante estas condiciones, la prevencion y reduccidon de riesgos vinculados con
peligros naturales tiende a captar menos la atencion gubernamental, lo que afecta
programas y presupuestos destinados a enfrentar el problema de los desastres
“naturales”.

La elevada concentracion urbana en unas pocas ciudades. Las grandes ciudades
concentran proporciones importantes de poblacion. Por ejemplo en la capital de Chile
habita la tercera parte de la poblacion total del pais, mientras que la Zona
Metropolitana de la Ciudad de México concentra casi el 20 por ciento. Esto implica
la existencia de una importante infraestructura de todo tipo de servicios que al estar
concentrada en territorios relativamente reducidos, incrementa las probabilidades de
una afectacion generalizada en caso de sufrir dafos severos.

La asociacion formal e informal entre la religion y la politica, que es posible en
buena medida por la extendida influencia que las creencias religiosas tienen entre las
poblaciones. Esto favorece la prevalencia de concepciones magicas en torno a los
desastres, atn entre los legisladores, los politicos y los burocratas. Tres de las Cinco
Constituciones Politicas de los paises estudiados, incorporan alglin aspecto religioso
(Argentina, 22 de agosto de 1994, Art.2° “El Gobierno federal sostiene el culto
catolico apostolico romano”. Colombia, 6 de julio de 1991, “Preambulo. El pueblo de
Colombia en ejercicio de su poder soberano, representado por sus delegatarios a la
Asamblea Nacional Constituyente, invocando la proteccion de Dios...sanciona y
promulga la siguiente Constitucion Politica de Colombia...” ; Art 192 sobre el
Jjuramento que presta el Presidente de la Repablica “Juro a Dios y prometo al pueblo
cumplir fielmente la Constitucion y las Leyes de Colombia”. Per(, 31 de octubre de
1993, “El Congreso Constituyente Democratico, invocando al Dios Todopoderoso,
obedeciendo el mandato del pueblo peruano... ha resuelto dar la siguiente
Constitucion...”).
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8. Los rezagos perennes en la cobertura de los servicios basicos como provision de
agua potable, de servicios de salud, electricidad y drenaje. Frente a dichos rezagos, la
capacidad de respuesta se encuentra permanentemente rebasada lo que hace mas
intenso el impacto de los desastres en la poblacion mas vulnerable, hace mas dificil la
recuperacion después de un desastre y profundiza ciclos de desastre-pobreza.

9. La degradacion ambiental producto de la explotacion no sustentable de los recursos
naturales, la contaminacion y las actividades econdmicas donde prevalecen criterios
de productividad y ganancia sobre los de sustentabilidad. Un ejemplo es la
destruccion de manglares para la construccidon de infraestructura turistica, lo que
incrementa la exposicion ante tormentas y huracanes.

10.El crecimiento desordenado de las ciudades, donde abundan los asentamientos
irregulares en zonas de alta exposicion a diversos peligros (inundaciones, deslaves),
en un contexto de una elevada vulnerabilidad fisica (por lo inadecuado de los
materiales utilizados para “construir” las viviendas) y econdmica (suelen pertenecer a
los estratos socioecondmicos menos favorecidos).

11.La politizacion de las politicas, donde los objetivos clientelares trastocan los
principios y objetivos de las politicas para reducir riesgos. En México, por ejemplo,
en la fecha de redaccion de este texto, alin se investiga el caso del desvio de recursos
del Fondo de Desastres Naturales para el apoyo de campanas politicas, durante el
sexenio 2000-2006.

Entre los tipos de vulnerabilidad, el que mas interesa a este trabajo es el institucional, cuyo
nivel para cada uno de los paises puede derivarse del analisis de sus politicas, que es de lo
que se ocupa el siguiente apartado.

Para caracterizar aspectos relevantes de la vulnerabilidad social de los paises resultan Gtiles
los indicadores que se presentan a continuacion.
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El IDH capta la situacion promedio nacional en tres esferas: vida larga saludable,
conocimiento y nivel adecuado de vida. En América Latina Argentina es la que alcanza el
nivel mas alto (0,863 en 2003) y en el extremo mas desfavorable se encuentra Guatemala
(0,663). Este indice clasifica a los paises en tres niveles: alto para los que se ubican entre
0,800 y 1; medio 0,500 a 0,799; bajo menos de 0,499.

De los cinco paises estudiados, en el ano 2003 Argentina, Chile y México se encuentran en
el nivel alto, mientras que Colombia y Pert estan en el medio.

Resulta interesante observar como se comportaron los paises con respecto al IDH en el
periodo estudiado.

Grdfica 9
Indice de Desarrollo Humano de los 5 paises estudiados (1975-2004)
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Estos resultados reflejan mejoria y sirven para observar las tendencias, pero no
necesariamente expresan una evolucidon positiva consistente de reduccion de la
vulnerabilidad social. Por ejemplo, mientras que la tasa de alfabetismo de 14 a 24 ahos en
Pert es de 96,64 por ciento (2002), la evaluacion del Ministerio de Educacion realizada en
el 2001 revela que solo el 7,5 por ciento de los estudiantes de sexto grado de primaria
domina las capacidades normativas de comprension de textos y el 7,4 por ciento las de
resolucion de problemas. Asimismo encontraron que “el 54 por ciento de los estudiantes de
15 anos de escuela secundaria son incapaces de manejar las tareas mas basicas de lectura
comprensiva, por lo que dificilmente pueden utilizarla como instrumento para ampliar sus
conocimientos”. (ODM Pert, 2004:33).
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Otro aspecto que es importante asociar a esta situacion, es el de la enorme desigualdad
social. Esta es captada en una proporcion importante por el indice de Gini de desigualdad
del ingreso.

Grafica 10
Indice de Gini de Desigualdad del Ingreso de los paises estudiados (2000)
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En Argentina, por ejemplo, la desigualdad se ha incrementado de manera notable desde la
década de los 90, y aunque se han superado aspectos socioecondémicos muy importantes
desde que la crisis tocd fondo en el 2002 (como reduccion de la pobreza y el desempleo), el
coeficiente de Gini ha pasado de 0.43 en 1990, a 0.47 en el 2002, mostrando posteriormente
valores que reflejan un empeoramiento mayor en la desigualdad. Un ejemplo de lo que esto
significa es la evolucion desfavorable de la participacidon del quintil mas pobre en el ingreso
nacional, que se redujo de 1995 (4.4 por ciento) al 2002 (2.7 por ciento) (ODM Argentina,
2003:14).

Grafica 11
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Uno de los aspectos que acentllan mas la vulnerabilidad de estos paises ante desastres, es el
enorme desequilibrio entre las regiones de un mismo pais.

Por ejemplo, en Per(, si bien el promedio nacional de poblacidon con ingresos por debajo de
la linea de la pobreza extrema es de 23,9 por ciento (2002), de los 24 departamentos en 9 se
supera el 40 por ciento (Amazonas 53,4; Apurimac 51,4; Caipamarca 51,5; Huancavelica
61,6; Huanuco 61,1; Loreto 40,8; Puno 49,8 y Ucayali 43,6) (ODM-Pert, 2004:18). Estos
resultados son consistentes con las mediciones de desnutricidn cronica en menores de 5
anos donde siendo el promedio nacional de 25,4 por ciento, en el Departamento de
Huancavelica, por ejemplo, la cifra alcanza el valor de 53,4 por ciento. (Op.cit:24).

Diferencias similares captan otros indicadores como los de mortalidad en nifios menores de
cinco anos (promedio nacional de 60 x 1,000 nacidos vivos y rural de 85) y la mortalidad
materna. En el caso de Perti, ademas de ser cifras altas, éstas se encuentran subestimadas
por los problemas existentes en los sistemas de informacion. Por ejemplo, mientras que las
cifras oficiales estiman la mortalidad materna en 185 x 100,000 nacidos vivos, los ajustes
de los organismos internacionales como la Organizacion Panamericana de la Salud ubican
un valor de mas del doble (410 muertes por 100,000 nacidos vivos) (ODM-Pert, 2004: 63).

Cuadro 29

Aspectos destacados de la situacion de Pert en el periodo estudiado
(ODM Pert, 2004).

= Politica. Con el fin del régimen autoritario de Alberto Fujimori, se ubica el aflo 2001 como el
del inicio de la consolidacion democratica después de mas de dos décadas de sucesivas crisis
econdmicas y politicas donde murieron mas de 70 mil personas. (:10). Las distintas fuerzas
politicas firmaron el Acuerdo Nacional.

= Desarrollo humano. Se considera un pais con un desarrollo medio, ocupando el lugar 82 en el
Indice de Desarrollo Humano entre 177 paises.

= Pobreza. El promedio nacional de la poblacion en situacion de pobreza es de 54,3 por ciento y
el de pobreza extrema es de 23,9 por ciento.

= Desigualdad. En el medio rural, la poblacion en situacion de pobreza extrema es del 50,3%, en
contraste con el 9.7 por ciento de la poblacion urbana.

= Economia. En el 2003 se registrd un crecimiento de 3,8 por ciento y una inflacidon anual de
2,6. El déficit fiscal del gobierno se ha reducido ubicandose en 1,7 por ciento del PIB. Asimismo
se ha incrementado la apertura de la economia en 100 por ciento en el periodo 1993-2003 (:12).

= Endeudamiento. Es muy elevado. En el 2003 la deuda publica externa fue de 37,6 por ciento
del PIB “Las caracteristicas de la deuda externa —40 por ciento se encuentra a tasas de interés
variable, y 63 por ciento estd en dolares- la hacen extremadamente vulnerable a riesgos
cambiarios y de tasas de interés”. (:13)

=  Comunicaciones. En cuanto a telefonia, hay 14,71 lineas por cada 100 habitantes. Sin embargo
considerando las diferencias entre las zonas urbanas y rurales, en estas Gltimas hay
departamentos donde se contabilizan menos de 2 lineas por cada 100 habitantes. (:12).

= Sistemas de Informacion. Tienen enormes limitaciones; por ejemplo, la informacion suele no
ser comparable porque cambian las metodologias de las encuestas. (:14)
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Cuadro 30

Aspectos destacados de la situacion de Argentina en el periodo estudiado
(ODM Argentina, 2003)

=  Desarrollo Humano. Se ha ubicado en un nivel alto de acuerdo al Indice de Desarrollo
Humano, ocupando en el 2004 el lugar 37 de 177, siendo el mas alto de América Latina.

= Economia. Caracterizada por situaciones de crisis profundas, con caidas del PIB desde
1998 y con cifras crecientes de desempleo incluso en periodos de crecimiento
economico (:9). La crisis tocd fondo en el 2002: “Con la salida del régimen de
convertibilidad se produjo una fuerte devaluacion (en el primer semestre se pasd de una
paridad 1peso = 1 dolar a $3,50 = U$1), la ruptura de los contratos y la virtual cesacion
de pagos del sistema financiero y del sistema econdmico general” (:9).

Pobreza. El Censo de 2002 identificoO un notable incremento en la pobreza y la
indigencia. Esta altima llegd a afectar al 29 por ciento de la poblacion urbana, lo cual es
dramatico considerando que en 1990 la cifra de personas que vivia con menos de un
dolar diario era de 2,0 por ciento. De un ingreso per cépita en el ano 2000 de U$ 8,000
anuales, paso a U$ 2,750 en el 2002. El desempleo en octubre de 2002 se calculd en 18
por ciento.

Desigualdad. Con la crisis se ampli6 la desigualdad en el ingreso: entre 1990 y 2002
crecio el Coeficiente de Gini, de 0.43 a 0.47. Asimismo aumento la disparidad entre
regiones y provincias.

= Recuperacion. En el segundo semestre del 2002, el gobierno argentino tomo una serie
de medidas como “El ordenamiento de las cuentas fiscales, la normalizacion del sistema
financiero y la intervencion cambiaria —en el marco de un extraordinario superavit en el
balance comercial-...” con lo que se consiguid una recuperacion paulatina. Varias de las
medidas decididas se tomaron en franca confrontacidn con los puntos de vista de las
recomendaciones del Fondo Monetario Internacional.
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Cuadro 31

Aspectos destacados de la situacion de Colombia en el periodo estudiado
(ODM Colombia, 2004)

* Pobreza: mas del 55% de la poblacion vive en condiciones de pobreza (:11). Desde
1991 se observaba una tendencia a su disminucion, pero volvio a incrementarse a partir
de 1998.

* Desarrollo humano: incremento de 7% entre 1991 (0,728) y el 2003 (0,781). En el
2002 se ubica en el puesto 73 de 177 (:15). La esperanza de vida esta situada en un nivel
superior a la de paises como Perti y Brasil e inferior con respecto a Venezuela y
Panama. Una de las conclusiones mas relevantes del Informe sobre el avance en los
Objetivos de Desarrollo del Milenio es que “con el ritmo de crecimiento actual, sdlo
cuatro departamentos y el Distrito Capital alcanzaron o estan en camino de lograr los
objetivos de la Declaracion. Trece de los treinta departamentos tienen problemas de
Desarrollo Humano y altos porcentajes de personas que viven en pobreza” (:23).

* Desigualdad: se observa un incremento que ha sido medido a través del Indice de
Desigualdad de Gini, pasando de 0,544 en 1996 a 0,563 en 2003. Existe una importante
brecha en las condiciones econdmicas y sociales entre las zonas urbana y rural; el IDH
de éstas Gltimas se equipara al de paises como Vietnam, localizado en el puesto 102 del
IDH (:16). En este sentido, la diferencia en la esperanza de vida entre una y otra es de
dos anos, la tasa de analfabetismo rural es cuatro veces mayor a la urbana y el ingreso
por persona es 2.5 veces menor en la zona rural. (:17). La brecha entre Choco (el
departamento menos desarrollado) y Bogota (el departamento més desarrollado) se
incrementd 50% entre 1991 y 2001, alcanzando el 100% en 1996. (:18). Se calcula que
Choco tiene un atraso de diez anos con respecto al promedio de los departamentos (:19).
En las zonas rurales el acceso al consumo de agua potable no llega a una cobertura del
50% (:23).

* Economia: crisis econdmica a finales de los noventa, que se observa por ejemplo en el
comportamiento del IDH especialmente en el indicador referente a la matricula
educativa. (:15). Se ha calculado que esta implicd para todos los departamentos
colombianos un retroceso de 5 anos. (:18).

* Aspectos politicos: la situacion politica en Colombia esta caracterizada por conflictos
violentos donde participan una diversidad importante de actores armados, como las
guerrillas, los grupos paramilitares, grupos de narcotraficantes y el ejército. Esta
situacion que se ha prolongado por varias décadas, ha arrojado un nimero importante de
personas desplazadas de sus comunidades que ha sido calculada en mas de 2 millones
por la Consultoria para los Derechos Humanos y el Desplazamiento, en el periodo que
va de 1999 al 2000 (:19). En estas condiciones, el gobierno nacional enfrenta serias
dificultades de gobernabilidad, toda vez que la guerrilla mantiene una influencia notable
en diversas partes del territorio.
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Cuadro 32

Aspectos destacados de la situacion de Chile en el periodo estudiado
(ODM Chile, 2005)

* Pobreza: se reporta una reduccidon de la poblacion con ingreso de menos de 1
dolar diario de 3,5 por ciento en 1990 a 2,3 por ciento en el 2000. Entre 1990 y
2003, la incidencia de la indigencia se redujo a la tercera parte en el pais (:11).

* Desigualdad: el quintil méas pobre de la poblacion participa con el 4,4 por ciento
del consumo nacional. El Coeficiente de Desigualdad de Gini se ha mantenido
entre 1990 y 2003 en alrededor de 0,57 (:11).

e Politicas: los gobiernos de concertacion han impulsado reformas orientadas a
mejorar un abanico de aspectos sociales relacionados con la educacion, la salud,
el empleo y la seguridad social. Estas han sido directamente relacionadas con la
evolucion favorable que se observa desde 1990 en aspectos como la reduccion de
la indigencia (de 12,9 por ciento a 4,7 por ciento en 2003), la reduccidn de la
desnutricion (de 0,7 por ciento en 1994 a 0,5% en el 2000) (:13), la reduccidn de
la mortalidad infantil (de una tasa de 16,0 por mil nacidos vivos en 1990 a 8,9 en
el 2000) (:24) y la reduccion de la mortalidad materna ( de una tasa de 4,0 por
10,000 nacidos vivos en 1990 a 1,9 en 2000) (:27). Estas reformas, como el caso
de la educacional, se han acompahado de un incremento en el gasto publico y
privado y de politicas de discriminacion positiva (:18)

* Acceso a servicios basicos: En 2003, la cobertura de agua potable es del 99,8% y
la cobertura de alcantarillado es en ese mismo afo del 94,4% (:39).En las areas
rurales, la cobertura de agua potable en 1990 era de 76,5 por ciento, ubicandose
en 98,5 por ciento en 2004.




220

Cuadro 33

Aspectos destacados de la situacion de México en el periodo estudiado
(ODM México, 2005)

Pobreza: se reporta que el porcentaje de poblacion que tiene ingresos de menos
de 1 dolar diario paso de 10,8 por ciento en 1989 a 4,1 por ciento en 2002 (:8).
La pobreza alimentaria se calcula en 20,3 por ciento (:9)

La mortalidad en menores de cinco afos se ha reducido de 44.2 defunciones por
mil nacimientos en 1990 a 25.0 en 2003. La mortalidad materna en ese periodo ha
disminuido de 89.0 por cada 100 mil nacimientos a 65.2 (:8). Este es uno de los
aspectos en que los resultados de las politicas sociales se encuentran mas
rezagados en el pais.

Desigualdad. Mientras que en el 2002 la proporcion de personas viviendo con
menos de un dolar diario en el medio urbano es de 0,2%, en el medio rural la cifra
alcanza el 10,5 por ciento (:13). El quintil mas pobre participa en el consumo
nacional con el 5,7 por ciento. (:13)

Politicas: se identifica como eje de la politica social de México la estrategia de
desarrollo humano y social Contigo. Se parte del supuesto de que el desarrollo
social depende del crecimiento econdmico. (:7).

Situacidon politica: la suscripcion de los ODM por parte de México en el 2000,
coincidio con el inicio del primer gobierno nacional que surge de unas elecciones
donde resulta ganador un partido politico distinto al que gobernd por méas de 70
anos el pafs. La alta expectativa que esto genera en una gran diversidad de medios
se sit@la principalmente alrededor de ubicar el hecho como un signo positivo de
que México se encuentra en un proceso de transicion democréatica. La popularidad
con la que inicid el gobierno fue decayendo de manera importante debido a
diversos aspectos que impactaron negativamente la calidad de vida de la
poblacidon, como el deterioro de las oportunidades de empleo, lo cual se expresd
en una migracion de indocumentados hacia los Estados Unidos significativamente
mayor a la que se habia presentado antes. El periodo (2000-2006) se caracterizod
por un crecimiento econdmico muy por debajo de los propios pronodsticos
gubernamentales y cerrd en un ambiente de gran hostilidad politica, entre otros
aspectos, por la intervencidon del presidente en el proceso electoral del 2006 a
favor del candidato de su partido politico y por una gran cantidad de
irregularidades que dejaron en una proporcidon importante de la poblacidon la
percepcion de que el proceso y el resultado fueron fraudulentos.
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E) Riesgo de Desastre

El riesgo de desastre ha sido calculado desde diversos enfoques, tal y como se ha explicado
en los dos capitulos previos. Las organizaciones que han desarrollado las metodologias se
han ocupado también de realizar los calculos en muchos paises precisamente para permitir
hacer comparaciones.

Aunque el desarrollo de indices para ubicar la probabilidad de que determinado pais sufra
un desastre es alln muy incipiente, es interesante observar donde se ubican en el contexto
los paises objeto de este estudio.

Por ejemplo, Munich Reinssurance publico el Indice de Riesgo Total para Megaciudades,
orientado especialmente a estimar el valor de los bienes expuestos relacionandolo con los
calculos de peligro y vulnerabilidad. Conforme a éste, de todas las Ciudades de América
Latina la que alcanza el valor mas alto es la Ciudad de México.

Tabla 16
Indice de Riesgo Total para Megaciudades
Lugar Ciudad Indice Peligro Vulnerabilidad | Exposicion
12 * B México 19 1.8 8.9 1.2
22 ) 8.8 1.9 7.3 0.6
Bogota
27 . 5.5 1.5 5.2 0.7
Santiago
28 4.8 1.1 7.2 0.6
h Medellin
33 ) 4.2 0.7 6.3 0.9
B. Aires
35 & 3.7 2.8 7.3 0.2
" Lima
40 Sao Paulo 2.5 0.3 8.0 1.1
41 Rio de Janeiro 1.8 0.6 8.2 04

Fuente: Munich Reinsurance Topics, Annual Review: Natural Catrastophes, 2002, 10th year, 2003.

El Indice fue obtenido para un total de 50 ciudades. Considerando solo a la América Latina,
todas las capitales de los paises que se eligieron para ser estudiados, alcanzan los indices
mas altos.

En este caso, el Indice se obtiene de la cuantificacion de tres componentes: el peligro (P), la
vulnerabilidad (V) y el valor estimado de los inmuebles expuestos (E), es decir:

IRT = P x V x E.*.. Todos los peligros (P) considerados son naturales y el valor de esta
variable se calcula considerando el promedio de pérdidas anuales y la estimacion de la
maxima pérdida probable. La vulnerabilidad (V) solo se refiere a la vulnerabilidad fisica de

“ Enel Capitulo 3 (:57-59) se encuentra una sintesis de la metodologia del cilculo y una explicacion mas
detallada de la orientacion claramente economicista de este indice, en este caso, asociada al interés de la
industria de los seguros.
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los inmuebles y finalmente, la exposicion (E), es la estimacidon de los valores expuestos.
Aunque aparentemente todos los componentes tienen el mismo peso en el calculo del IRT,
el que influye mas el resultado es este Gltimo, lo cual es consistente con el objetivo del
Indice que tiene que ver con el mercado de los riesgos y en especifico el interés de las
aseguradoras en una cuantificacion que soporte decisiones que hagan de dicho mercado un
negocio rentable.

En ese sentido, las mediciones corresponden a un enfoque actuarial en funcion de la
importancia que en el calculo tiene la estimacion de pérdidas, en términos del valor de los
inmuebles expuestos. Incluso los indicadores de la vulnerabilidad, estan referidos a
aspectos fisicos que apuntan a la probabilidad de que el inmueble resulte danado y no lo
que estas pérdidas implicarian para el sistema afectado.

Asi, aunque la Ciudad de Lima presenta segin estas mediciones un nivel de vulnerabilidad
mas alto que el de Bogota y un valor en la variable “peligro” mayor que el de la Ciudad de
Meéxico, el resultado global en el indice es menor que el de Argentina, ubicandose en el
lugar 35, muy por debajo de Ciudad de México (lugar 12) y Bogota (lugar 22).

Otros de los indices que se han desarrollado son 108 vaores del ndice L Deficit de Desastre

del sistema de indicadores de Gestion de Riesgo®’; de los paises estudiados (2000)
éstos ofrecen otra perspectiva de la situacion que Pais 500a 100a S0a
guardan entre ellos los cinco paises estudiados Col 540 | 1.33 | 0.61
respecto al tema de los desastres. [
Este sist de indicad » . . Dom 534 | 245 | 1.24

ste sistema de indicadores estd compuesto por cuatro
niimeros indice. El primero es el Indice de Déficit de ber 481 13.53 ) 126
Desastre. (;'I

Ecu 456 | 1.14 | 0.44

Este indice mide “el riesgo del pais en términos Jam 409 | 1.77 | 0.81
macroecondémicos y financieros ante eventos
catastroficos probables”. Asi, a mayor diversificacion Tto 3.75 | 0.76 | 0.30
de medios e instrumentos financieros para responder Slv 277 |1 1.90 | 0.99
ante un desastre, la vulnerabilidad econdmica del pais Chl 1.78 | 041 | 0.18
es menor. Un valor de mas de 1.0 indica déficit. i

Segtn los resultados del ano 2000, que son los que Mex 1.32 1 0.85 | 0.56
muestra la tabla, Perti tiene déficit en todos los “

periodos de retorno calculados (500 anos, 100 afos y Gtm 1.30 | 0.31 | 0.13
50 anos); le sigue Colombia que es ademas el que Arg 1.24 | 0.10 | 0.03
alcanza el indice mas alto para eventos con periodo de

retorno de 500 afnos. Por su parte, Chile y México Cr 076 | 037 | 0.17
tienen una buena capacidad de respuesta financiera y Indice de Déficit de Desastre

BID-CEPAL-IDEA, 2000, a,b,c.d.e.

* La construccion de este sistema de indicadores fue coordinada por el Instituto de Estudios Ambientales de
Manizales, Colombia, y auspiciado por el BID y la CEPAL. Corresponde a lo que en este trabajo ha sido
identificado con el enfoque economicista de los desastres, que identifica como una variable central el impacto
econdmico y tiene el objetivo explicito de impulsar politicas de transferencia de riesgo al interior de los
paises.
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solo tendrian déficit ante eventos maximos esperados con periodos de retorno calculados
de 500 anos, al igual que Argentina que es el que se encuentra en la mejor situacion con
respecto a los otros cuatro paises.

El equipo que construy0 este sistema de informacion hizo estimaciones retrospectivas cada
cinco anos desde 1980 hasta el 2000. Por ejemplo, en el caso de México el aio con menor
resiliencia economica ante Eventos Maximos Esperados es 1995 y el indicador muestra
déficit en todos los anos (excepto 1990) para dichos eventos con periodos de retorno de
500 anos.

Otro de los indices del Sistema de Indicadores de Riesgo de Desastre es el de
Vulnerabilidad Prevalente (IVP). Es un indice compuesto que “caracteriza las condiciones
predominantes de vulnerabilidad del pafs en términos de exposicion en areas propensas®,
fragilidad socioecondmica® y falta de resiliencia.**”

Grdfica 12
Valores del IVP de los paises estudiados (1980-2005)

Indice de vulnerabilidad prevalente
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Fuente: graficacion a partir de los resultados del Programa de Informacion e Indicadores de Gestion de
Riesgos BID-CEPAL-IDEA, Aplicacidn del Sistema de Indicadores 1980 — 2000 (informe de cada uno de
los paises), Manizales, Colombia, 2004.

Los resultados del IVP son ftiles tanto para identificar tendencias como para conocer el
lugar en que se ubica cada uno de los paises. Mientras que Chile se ha mantenido en un
nivel bajo de vulnerabilidad, el caso de Argentina es el de un notable incremento en el
indice que refleja el deterioro del pais desde 1990 y que continud hasta muy avanzado el

# Utiliza los siguientes indicadores de exposicion y susceptibilidad: Crecimiento poblacional, Crecimiento
urbano, Densidad poblacional, Porcentaje de poblacion pobre con ingresos de menos de un dolar diario, Stock
de capital, Valor de importaciones y exportaciones de bienes y servicios, Inversion fija interna del gobierno y
Tierra arable y cultivos permanentes (BID-CEPAL-IDEA México, 2004:21)

# Utiliza los siguientes indicadores de fragilidad socio-econdmica: Indice de pobreza humana; Dependencia
de poblacidn vulnerable de la poblacion en capacidad de trabajar; Desigualdad social; Desempleo; Inflacion;
Dependencia del crecimiento del PIB de la agricultura; Servicio de la deuda; Degradacion antropogénica del
suelo. (BID-CEPAL-IDEA México, 2004:21)

% Utiliza los siguientes indicadores de falta de resiliencia (todos invertidos): Indice de Desarrollo Humano;
Indice de desarrollo relacionado con género; Gasto social en pensiones, salud y educacion; Indice de
Gobernabilidad; Aseguramiento de infraestructura y vivienda; Televisores; Camas hospitalarias; Indice de
Sostenibilidad Ambiental.



224

2002 cuando la crisis tocod fondo. La recuperacion captada por algunos indicadores desde el
2003 deberia reflejarse en el IVP si este hubiera sido calculado hasta el 2005.

México se mantiene en un nivel de vulnerabilidad alta y muy similar al de Pert y
Colombia en el ano 2000, aunque con tendencias diferentes.

Por su parte, el Indice de Gestion de Riesgo (IGR) es particularmente interesante, toda vez
que tiene como objetivo captar la evolucion de los esfuerzos del pais por mejorar su
desempefo en cuatro aspectos: la identificacion del riesgo (IR), la reduccion del riesgo
(RR), el manejo de desastres (MD) y la gobernabilidad y proteccion financiera (PF).

Todos los paises muestran una mejoria importante, sin embargo los resultados son
dificilmente comparables porque los ponderadores asignados para cada uno de los
subindicadores no son los mismos. Puede compararse, en cambio, la evolucion en el
tiempo de un mismo pafs.

Grdfica 13
En Argentina, segin los resultados
presentados en el Informe de la Indice de Gestion de Riesgo por
Aplicacion del Sistema de Indicadores Indicadores
referentes al Indice de Gestion de 60 Mexico
Riesgos (IGR), el aspecto que ha 50  —
logrado un cambio mas favorable entre —— R
1985 y el 2003 es el que tiene que ver 0 To—— RR
con las actividades de manejo de 30 —A—MD
desastres (MD) (:36), que es también el 20 —m—PF
que se ha mantenido en el nivel mas 10 ==
alto de desempeno. En la grafica 0 T T
destaca el bajo nivel sostenido de los P PP
aspectos relacionados con NN N VY

Fuente: grafica elaborada a partir de los datos de BID-

gobernabilidad y proteccion financiera CEPAL-IDEA a, 2004:32
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Grdfica 14

En el caso de Chile, segin los
resultados presentados en el Informe de Indice de Gestién de Riesgo por
la Aplicacion del Sistema de '”d'ciﬁlores
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aspecto que ha logrado un cambio mas 70
favor.able entre 1985 y el 2903 es el 60 o— R
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idgntificacién de riesgos (IR) (:36), ‘3‘8 ] a— MD
mientras que por un estrecho margen el >0 - - PF
manejo de desastres (MD) es el que se 10 1€
ha mantenido en el nivel mas alto de 0 - - - - !
desempehno. En la grafica se observa un 4 O b O

. L. X D D
comportamiento armoénico y de NN N Y

eVOluc}On_ favorable sostenida en los Fuente: grafica elaborada a partir de los datos de BID-
cuatro indicadores. CEPAL-IDEA a, 2004:32
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Colombia, por su parte, segiin los
resultados presentados en el Informe de
la Aplicacion del Sistema de
Indicadores referentes al IGR, el
aspecto que ha logrado un cambio mas
favorable entre 1985 y el 2003 es el
que tiene que ver con las actividades de
Identificacion del Riesgo (IR) (:35). El
indicador que en su conjunto muestra
mayor estancamiento y que presenta el
menor desempeho es el de Manejo de
Desastres (MD), lo cual contrasta con
los resultados de los otros paises. La
evolucion positiva del indicador
relativo a la Gobernabilidad y
Proteccion Financiera (PF), obedece al
incremento en el desempeno de los dos
subindicadores relacionados con el
aseguramiento y la transferencia de
riesgos, que son a su vez a los que en la
medicion del indicador se les asignaron
los pesos mas altos (mas del 50 por
ciento)

En el caso de México, segln los
resultados presentados en el Informe de
la Aplicacion del Sistema de
Indicadores referentes al Indice de
Gestion de Riesgos, el aspecto que ha
logrado un cambio mas favorable entre
1985 y el 2003 es el que tiene que ver
con las actividades de manejo de
desastres (MD) (:33), mientras que el
indicador que se ha mantenido en el
nivel mas alto es el de Identificacion
del Riesgo (IR), aunque paraddjica-
mente es en el que menos se ha
mejorado en el periodo en el que se
realiza la comparacion.

Gréfica 15
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Fuente: grafica elaborada a partir de los datos de BID-
CEPAL-IDEA c, 2004:31

Gréfica 16
Indice de Gestién de Riesgo por
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Fuente: grafica elaborada a partir de los datos de BID-
CEPAL-IDEA d, 2004:29
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Grdfica 17
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asignada, el valor del indicador se Fuente: gréfica elaborada a partir de los datos de BID-
incrementd notablemente en ese CEPAL-IDEA e, 2004:29

periodo®’.

Pueden aproximarse algunas comparaciones entre los cinco paises si se dejan fuera los
ponderadores (y con ello las reglas de calculo del indice) y se atiende especificamente a las
calificaciones que fueron asignadas a cada pais en cada subindicador. Esto revela
informacion interesante.

Para ello se elaboran y comentan a continuacion los siguientes cuadros, uno por indicador,
con el desglose correspondiente, destacando para cada pais en qué aspecto se alcanzd el
mejor desempefo (destacado con color oscuro) y en cuél el menor (destacado con color
claro), ubicando los valores respectivos entre paréntesis. Asimismo se sehala a qué
subindicador cada pais asign0 el mayor peso (identificado en términos porcentuales) y el
menor (simplemente sefialandolo con el signo “menos”).

El siguiente cuadro muestra los resultados para el indicador “Identificacion del Riesgo”.

47 L. e . . ., .
El caso de Pert ejemplifica muy bien el sesgo que puede tener una interpretacion de los resultados si no se
mira con cuidado la asignacion de pesos de los subindicadores.
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Cuadro 34
Resultados en el Indicador “Identificacion del Riesgo” 1=bajo
. .1 2 = incipiente
analizado por subindicadores 3 = apreciable
Estado de los paises en el 2003** i= g(’g‘gg
(valores del subindicador P
(valores mayores y menores en la asignacion de pesos) o
Pais/Subindicador Argentina ‘ Chile ‘ Colombia | México Pert
Identificacion del Riesgo (IR)
Inventario sistemético de desastres y pérdidas ) ) @ - (3)31 o
+51.2%
Monitoreo de amenazas y prondstico “) - “) C))
+41.2%
Evaluacion mapeo de amenazas 3)- (4) C))
Evaluacion de vulnerabilidad y riesgo +45.9% 3) +31.5% - @
Informacion pablica y participacion - 3) () C))
comunitaria
Capacitacion y educacion en gestion de (1) (C)) (@) ) @3) -
riesgos +38.4%

Fuente: construido a partir de los resimenes que por cada pafs presentd BID-CEPAL-IDEA, a/b/c/d/e, Aplicacion del
Sistema de Indicadores 1980-2000, Resumen de Resultados del Programa de Informacion e lindicadores de Gestion de
Riesgos, Manizales, Colombia, Diciembre, 2004.

El cuadro identifica para cada pais en qué subindicador obtuvo la mayor calificacion
(sombreado oscuro) y en cual obtuvo la menor (sombreado claro), indicando entre
paréntesis la calificacion respectiva.

Segan estos resultados, en términos absolutos el pais con mejor desempeho en
Identificacion del Riesgo en el ano 2003 resulta ser Per(t (22 puntos de 30). Sin embargo,
en el calculo del nimero indice el mejor situado es Chile (IGRir= 59.9) debido a la
asignacion de pesos en los subindicadores y a la definicion en la metodologia del calculo.

El cuadro permite observar las coincidencias y diferencias entre los paises en los niveles de
desempefio. Con color mas obscuro se han destacado aquellos subindicadores que por pais
tuvieron las notaciones mas altas. As{, por ejemplo, Argentina, Chile y Colombia coinciden
en tener un nivel de desempefo notable en “Inventario sistematico de desastres y
pérdidas”, mientras que Chile, México y Perii coincidieron en esa misma calificacion para
el subindicador “monitoreo de amenazas y prondstico”.

* Considerar el nivel en que se encuentran los paises en determinados indicadores (1= bajo, 2= incipiente, 3=
apreciable, 4= notable y 5= 6ptimo) permite hacer una comparacién sencilla para saber en qué aspectos hay
coincidencias respecto a mayores o menores niveles de desempefio obtenidos. Esta comparacion no es entre
valores de los indices porque se ha dejado fuera la metodologia del célculo, en especial la que tiene que ver
con las ponderaciones de los subindicadores, que han sido asignadas de forma diferente entre uno y otro pais.
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Con color mas claro, se destacan a su vez los subindicadores con las notaciones mas bajas.
Para Argentina y México el subindicador “capacitacion y educacidon en gestion de riesgos”
esta en el nivel de desempeho més bajo. Asimismo, para Colombia, de entre los seis
subindicadores, ése fue el que obtuvo la menor calificacion junto con el de “Informacion
publica y participacion comunitaria”, quedando en un nivel de desempefio “incipiente”.

El pais con menor nivel de desarrollo en este indicador, en términos absolutos, es México
(14 puntos de 30). No obstante, conforme a la metodologia de calculo el que estd mas
rezagado en el indice es Argentina (IGRir= 42,5).

El cuadro también permite identificar las importantes diferencias entre los paises
relacionadas con los aspectos a los que asignan mayor o menor importancia. En este
sentido se sehala para cada pais el subindicador al que se le asign0 el mayor peso (+%) y al
que se le asignd el menor peso (-). Asi, por ejemplo, mientras que para Chile la
“capacitacion y educacion en gestion de riesgos” es la mas relevante (peso del 38.4 por
ciento), para PerQ es la que tiene el menor peso en el conjunto de indicadores (5,2 por
ciento).

El siguiente cuadro muestra los resultados para el indicador “Reduccion del Riesgo™.

Cuadro 35

Resultados en el Indicador “Reduccion del Riesgo” 1=bajo
. .. 2 = incipiente
analizado por subindicadores

3 = apreciable
Estado de los paises en el 2003 / 3= gg?}glg
(valores del subindicador)

(valores mayores y menores en la asignacion de pesos)___y,

+%

Pais/Subindicador ‘ Argentina ‘ Chile ‘ Colombia ‘ Meéxico Pert

Reduccion del Riesgo (RR)
Integracion del riesgo en definicion usos de +44% 4) (1) Todos los
suelo y planificaciéon urbana +43.1% - | indicadores
Intervencion de cuencas hidrograficas y - ) se califica-
proteccidn ambiental ron en 3
Implementacion de técnicas de proteccidon y ) ) -
control de fendbmenos peligrosos
Mejoramiento de vivienda y reubicacidn de (1) - 2) (1)
asentamientos de areas propensas +31.2%
Actualizacidn y control de la aplicacion de 4) 4) 3) ©313%
normas y cddigos de construccion '
Refuerzo e intervencion de la vulnerabilidad 2) 3)
de bienes ptblicos y privados 40.58%

Fuente: construido a partir de los resimenes que por cada pais presentd BID-CEPAL-IDEA, a/b/c/d/e, Aplicacion del
Sistema de Indicadores 1980-2000, Resumen de Resultados del Programa de Informacion e lindicadores de Gestion de
Riesgos, Manizales, Colombia, Diciembre, 2004.

# Considerar el nivel en que se encuentran los paises en determinados indicadores (1= bajo, 2= incipiente, 3=
apreciable, 4= notable y 5= d6ptimo) permite hacer una comparacion sencilla para saber en qué aspectos hay
coincidencias respecto a mayores o menores niveles de desempefio obtenidos. Esta comparacidn no es entre
valores de los indices porque se ha dejado fuera la metodologia del célculo, en especial la que tiene que ver
con las ponderaciones de los subindicadores, que han sido asignadas de forma diferente entre uno y otro pais.
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El pais que alcanz6 la mayor calificacion en términos absolutos es Chile (19/30).
Asimismo es el pais con el valor mas alto en el indice IGRrr (58,1).

En general el elemento con el mejor desempeno en este indicador es la “Actualizacion y
control de la aplicacion de normas y cddigos de construccidon” aunque ninguno de los
paises le asignd el peso mas alto. A su vez, el menor desempefio se ubica en el
subindicador “Mejoramiento de vivienda y reubicacion de asentamientos de areas
propensas’.

Argentina y Chile coincidieron en asignar el mayor peso al subindicador “Integracion del
riesgo en definicidon de usos de suelo y planificacion urbana”, mientras que para México el
aspecto mas relevante es el “Refuerzo e intervencidon de la vulnerabilidad de bienes
publicos y privados”, calificado con un nivel de desempeno “apreciable”.

El pais que en términos absolutos obtuvo la menor calificacion de desempeho en ese ano,
con respecto a los otros cuatro paises, fue México (12 puntos de 30), pero conforme a las
reglas de calculo el que tuvo el menor valor en el indice IGRrr fue Argentina (38,5).

El siguiente cuadro muestra los resultados para el indicador “Manejo de Desastres”.

Cuadro 36

Resultados en el indicador “Manejo de Desastres” 1="bajo
. .- 2 = incipiente
analizado por subindicadores

3 = apreciable
Estado de los paises en el 2003 / 3= gg?}glg
(valores del subindicador)

(valores mayores y menores en la asignacion de pesos)

+%

Pais/Subindicador ‘ Argentina ‘ Chile ‘ Colombia ‘ Meéxico ‘ Pert

Manejo de Desastres (MD)
Organizacidn y coordinacion de ) 4) 3) 3)
operaciones de emergencia +44.25% +12.5% +30.5% +30.5%
Planificacion de la respuesta en @)) 4) + 3) 2)
emergencia y sistemas de alerta +45.9%
Dotacidn de equipos, herramientas e @)) 3) 3) 2)
infraestructura
Simulacidn, actualizacion y prueba de 3) - 3) )
la respuesta interinstitucional +30.5%
Preparacion y capacitacion de la - 3) (1) + 2)-
comunidad
Planificacidn para la rehabilitacion y @)) 3) + 2) ) -
reconstruccion

Fuente: construido a partir de los resimenes que por cada pafs presentd BID-CEPAL-IDEA, a/b/c/d/e, Aplicacion del
Sistema de Indicadores 1980-2000, Resumen de Resultados del Programa de Informacion e lindicadores de Gestion de
Riesgos, Manizales, Colombia, Diciembre, 2004.

%0 Considerar el nivel en que se encuentran los paises en determinados indicadores (1= bajo, 2= incipiente, 3=
apreciable, 4= notable y 5= d6ptimo) permite hacer una comparacion sencilla para saber en qué aspectos hay
coincidencias respecto a mayores o menores niveles de desempefio obtenidos. Esta comparacidn no es entre
valores de los indices porque se ha dejado fuera la metodologia del célculo, en especial la que tiene que ver
con las ponderaciones de los subindicadores, que han sido asignadas de forma diferente entre uno y otro pais.
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Tanto en términos absolutos (20/30) como en el valor del indice (IGRmd= 67,1), el pais
mejor situado en los aspectos que se evallian sobre el Manejo de Desastres, es Chile, para
el cual fue definido como subindicador mas relevante la “Planificacion de la respuesta en
emergencia y sistemas de alerta”, en lo que es coincidente con Colombia.

En general, el mejor desempefo se ubica en la “Organizacion y coordinacion de
operaciones de emergencia”, respecto al cual casi todos los paises coinciden, a excepcion
de Chile, en otorgarle el mayor peso de entre los seis subindicadores. A su vez, el menor
desempefio se localiza en la “Preparacion y capacitacion de la comunidad” y en
“Planificacion para la rehabilitacion y reconstruccion”.

Pueden notarse importantes diferencias en la apreciacidon que para cada pais se definid con
respecto a las ponderaciones. Por ejemplo, mientras que el subindicador relacionado con la
preparacion de la comunidad es el que resulta méas importante para Colombia, ha sido
considerado como el de menor importancia para Argentina y México.

El pais menos adelantado en el Manejo de Desastres en términos absolutos es Argentina
(11/30), mientras que el menor valor en el indice lo tiene Colombia (28,7).

A continuacion se presentan los resultados del altimo indicador del Indice de la Gestion del
Riesgo.
Cuadro 37

Resultados en el Indicador “Gestion del Riesgo” 1=bajo
. .1 2 = incipiente
analizado por subindicadores

3 = apreciable
Estado de los paises en el 2003 / 1= 33%?313
(valores del subindicador)

(valores mayores y menores en la asignacion de pesos) o

Pais/Subindicador ‘ Argentina ‘ Chile ‘ Colombia ‘ México ‘ Pert
Gobernabilidad y proteccion financiera (PF)

Organizacion interinstitucional, @8 4) ) 2)
multisectorial y descentralizada +45.3% +45.8%
Fondos de reserva para el fortalecimiento @)) 3) ) 3) )
institucional +40.8% | -2.9%
Localizacion y movilizacion de recursos @8 3) ) (1) )
de presupuesto -
Implementacion de redes y fondos de 2) 3) Q) - )
seguridad social
Cobertura de seguros y estrategias de @8 @3) - 3) + 2)+
transferencia
Cobertura de seguros y reaseguros de (1) - 3) 3) 3)
vivienda y del sector privado +26.9% +30.4%

Fuente: construido a partir de los resimenes que por cada pais presentd BID-CEPAL-IDEA, a/b/c/d/e, Aplicacion del
Sistema de Indicadores 1980-2000, Resumen de Resultados del Programa de Informacion e lindicadores de Gestion de
Riesgos, Manizales, Colombia, Diciembre, 2004.

>! Considerar el nivel en que se encuentran los paises en determinados indicadores (1= bajo, 2= incipiente, 3=
apreciable, 4= notable y 5= d6ptimo) permite hacer una comparacion sencilla para saber en qué aspectos hay
coincidencias respecto a mayores o menores niveles de desempefio obtenidos. Esta comparacidn no es entre
valores de los indices porque se ha dejado fuera la metodologia del célculo, en especial la que tiene que ver
con las ponderaciones de los subindicadores, que han sido asignadas de forma diferente entre uno y otro pais.
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El pais mejor situado en lo que se refiere a “Gobernabilidad y proteccion financiera” (PF)
tanto en valores absolutos (18/30) como en el valor del indice (62,6) es Chile, siendo su
mayor fortaleza la “Organizacion interinstitucional, multisectorial y descentralizada”, que
es también a la que se le ha asignado el mayor peso en este caso. En este indicador la
mayoria de los paises tienen un desempeio pobre.

Resulta interesante observar que tanto para Colombia como para Pertt han sido asignados
los pesos mas altos en los subindicadores relacionados con el aseguramiento de bienes, lo
cual contrasta con los casos de Argentina y Chile que por el contrario, han dado a alguno
de estos el menor peso. Para Pert, por ejemplo, esos dos subindicadores suman el 60,8 por
ciento del peso total, mientras que para Chile estos mismos solo representan en su conjunto
el 25,2 y para Argentina el 9,4.

Tanto en términos absolutos como en el valor del indice que corresponde a este indicador
(PF), el pais que ocupa el altimo lugar es Argentina.

En general, en el Indice de Gestion del Riesgo (IGR), el indicador que se encuentra en un
mejor nivel de desempefio es el de la Identificacion del Riesgo, mientras que el que esta en
el menor nivel es el de Gobernabilidad y Proteccion Financiera (PF). Practicamente todas
las mediciones coinciden en ubicar a Chile en la mejor posicion.

Grafica 18

Finalmente, el IGR es el promedio de los

valores indice de los cuatro indicadores (IR, Indice de Gestion de Riesgos
RR, MD y PF). En el caso de Chile, éste se
ha mantenido con el mejor nivel de 70
desempeho y su evolucidn se observa muy
consistente. Sin embargo, el aparente 60 2
estancamiento de Colombia y México, /
donde el valor del IGR es idéntico entre el 50
ano 2000 y 2003, puede deberse a la falta —e—Arg
de informacion en el periodo, lo que 40 - — |—m—chi
explicaria como en el 2003 Pert paso del Col
Gltimo puesto al segundo. 30 ——Mx

/ —XK—Pe
Los resultados de la aplicacion del IGR, son 20
Gtiles para aproximar una contrastacion con
los obtenidos en los del analisis comparado 10 -
que se presenta en el siguiente apartado.
Para este efecto, interesa el detalle de dos 0 .
de sus componentes: los relacionados con la S N L

KOMICHIRC I PN

Reduccion del Riesgo (RR) y los de la
Gobernabilidad y Proteccion Financiera
(PF).

Con este apartado se concluye el aspecto relativo al perfil de los paises y a continuacion se
presentan los resultados de la aplicacion del marco de analisis comparado entre los cinco
casos que se estudian.
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4.2 Resultados del Analisis Comparado

En este apartado se presentan los resultados del contraste entre las iniciativas impulsadas
desde la EIRD y los disenos de politicas de cada uno de los paises estudiados. Son
esencialmente cuatro procesos los que se encuentran involucrados como insumos:

= Explicitar las principales relaciones causales del Marco de Accion de Hyogo (MAH).
= Seleccionar las variables y definir los indicadores.

= Identificar y analizar los principales instrumentos de politicas sobre desastres de los
cinco paises. Aplicar el marco de comparacion que se detalla en el capitulo 3.

= Reconstruir el perfil de los paises atendiendo a la formulacion D =P x V. Asimismo
se ha incorporado el concepto de Riesgo de Desastre (RD), retomando los resultados de
algunos de los principales esfuerzos de medicion que existen actualmente, para
integrarlos como parte de dichos perfiles.

Los documentos referentes al marco legal y a las politicas no se incluyeron de manera
exhaustiva, sino que se seleccionaron basandose en tres criterios: a) importancia y vigencia
b) pertinencia (aquellos que ain no estando vigentes permitieran contextualizar y
reconstruir los antecedentes) y ¢) disponibilidad™.

Los siguientes cuadros especifican cuéles fueron las normas, los programas y los proyectos
que se incluyeron para el analisis.

Cuadro 38
Argentina. Instrumentos de politicas analizados
Documento Tipo
Decreto 1697 de 2004 Norma

Decreto 1067 de 2004. Transfiere a la Subsecretaria de Seguridad y Proteccion | Norma que establece
Civil del ex Ministerio de Justicia, Seguridad y Derechos Humanos al | principios basicos de
Ministerio del Interior. politica de proteccion civil
Documento “Sistema Federal de Emergencias”, Jefatura del Gabinete de | Informativo

Ministros, Subsecretaria de la Coordinacion Interministerial, sin fecha.

Proyecto de Ley del Sistema Federal de Emergencias. Proyecto de norma
Decreto Reglamentario 1.170/82, 1982, Ciudad de Buenos Aires. Norma local
Presentacion “Direccidn Nacional de Proteccion Civil”, 2006 Informativo

Documento “La situacion del manejo de cuencas en la Replblica Argentina”, | Informe Nacional
sin fecha (estimada después del 2002)

2 La disponibilidad de la informacion se reconoce como uno de los limites de la investigacidn; sin embargo,
dado que el tema que se trata reviste importancia internacional, las opciones para obtener la informacion por
medios electronicos son miltiples, lo cual fue de gran utilidad en aquellos casos donde los sitios web de los
gobiernos no tenfan algunos de los documentos importantes en formato electronico.
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i Argentina (continuacion) ]

Documento

Tipo

Documento “;Qué es la defensa civil?” de la Direccion Nacional de Defensa
Civil, Ministerio de Defensa, 1995.

Informativo

Programa para el Fortalecimiento Institucional “Organizacion del Programa
Nacional de Preparativos de Salud para Casos de Desastre” del Ministerio de
Salud y Accidn Social (ubicacion temporal antes de octubre de 1995).

Programa

“La Proteccion Civil en la Reptiblica Argentina”, 2004. Documento anexo a la
Guia de Referencia para Elaboracion de Informacion Nacional de la EIRD.

Informacion oficial

Decreto 1250/999 por el que se crea el “Sistema Federal de Emergencias”

Norma fundacional

“Documento orientativo de la respuesta ante la hipotesis de inundacion de la

Planeacion de respuesta

Cuenca del Plata”. Documento anexo a la Guia de Referencia para Elaboracion
de Informacion Nacional de la EIRD.

Ley No. 22.418 de Defensa Civil de la Ciudad de Buenos Aires y Decreto
Reglamentario 1.170/82.

Programa de Mitigacion de Desastres en Argentina 1994-1996. Informe
Ejecutivo 1997.

Ley 1882 “Aprobacion del Acta acuerdo con la Jefatura del Gabinete de
Ministros de la Nacidon sobre proyecto Plan piloto de mapeo de riesgo de la
provincia de la Pampa”, 12 mayo 2002.

Ley 8906 de Defensa Civil, Provincia de Cérdoba, 2000.

Perfil de Argentina. EIRD.

Cuestionario. Guia de Referencia para la elaboracion de la Informacién
Nacional, EIRD. 2004.

Presentacidon “Domestic Policy Framework on Adaptation to Climate Change
in Water Resources. Argentina, Country Case” de Pochat, V., Paris, marzo,
2006.

“La Ciudad y los desastres, analisis de vulnerabilidad de Ciudad Mendoza” de
Gascon, M.

Resumen de Resultados de Argentina, Aplicacidon del Sistema de Indicadores
1980-2000, BID/IDEA, Programa de Informacién e Indicadores de Gestion de
Riesgo.

Informe de los Objetivos del Milenio, Argentina, 2004.

Norma local

Programa-Informe

Norma -Proyecto local

Norma local
Informacion
Informacion oficial

Informacion

Informacion local

Informacion, Datos.

Informe/Informacion
contexto general

En el caso de Argentina es preciso destacar que ning(in sitio oficial ni documento refirid la
existencia de procesos de planeacidon nacional (plan nacional de desarrollo o plan de
gobierno) que articulara a las politicas sectoriales. No existe un plan nacional de proteccion
civil. Son muy escasas las referencias al SIFEM, que se supone es el organismo de mas
alto nivel en el tema de enfrentar los desastres en el pais y éste no cuenta con un sitio web,
como tampoco lo tiene la Direccion Nacional de Proteccion Civil. Debido a estas
condiciones fue preciso buscar fuentes alternativas en el ambito local y sectorial, asi como
informes, estudios y documentos que pudieran, aunque de manera fraccionada, proveer de
la informacion requerida.

Resultaron especialmente valiosas las respuestas que envio Argentina al Cuestionario que
la Secretaria de la EIRD solicitd a los gobiernos de los paises como uno de los aspectos
preparatorios de la Conferencia Mundial sobre Reduccion de Desastres de enero del 2005,
porque fueron anexados los documentos que el propio gobierno argentino consider6 mas
relevantes, lo cual confirmd aspectos importantes del estado de las politicas en materia de
desastres en ese pafs.
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Cuadro 39

Chile. Instrumentos de th’tica analizados

Documento

Tipo

Plan Nacional de Proteccion Civil, 12 marzo 2002. Decreto 156.

Planeacion transversal

Modelo de Gestidon Nacional en Proteccion Civil, ONEMI.

Planeacion
nacional/Metodologia

Balance de Gestion ONEMI, 2003.

Informe

Balance de Gestidon ONEMI, 2004.

Informe

Balance de Gestidon ONEMI, 2005.

Informe

Plan de Seguridad Escolar-DEYSE. Manual. Marzo 1997. Distribuido en 2001.

Planeaciono/Metodologia

Evaluacion del Programa de Proteccion Civil de la Municipalidad de Iquique.

Evaluacion Programa
Local

Principales desastres en la Region Metropolitana 1990-1999, documento de la
Secretaria Regional Ministerial de Salud, Rol Sector Salud s/f (ubicacion
temporal estimada, después de 1999).

Planeacion local

Objetivos de Desarrollo del Milenio. Chile, Resumen del Informe 2005.

Informe/Informacidn
Contexto General

Plan Nacional de Prevencion de Desastres y Accidon ante Emergencias del
Ministerio de Obras Ptiblicas (MOP), Santiago de Chile, 2001.

Planeacion sectorial

Andélisis de vulnerabilidad y preparativos para enfrentar desastres naturales en
hospitales. Chile, Informe de avance II para la transferencia tecnologica, 1995.

Informe
Planeacidn sectorial

Estrategias para Incendios Forestales en Chile. Herramientas de coordinacion
para su manejo y gestion para su prevencion Sanhueza, P., 2005.

Planeacidn sectorial

Sistema de Proteccion en Chile, ONEMI, 1975.

Planeacion nacional

Riesgo.

Instituciones del Sistema Nacional de Proteccion Civil, ONEMI. Informacion
Riesgo sismico en el norte de Chile y Gestion de Desastres Naturales, M. | Informacion.
Pereyra y C. Meneses, Antofagasta, Chile.

Variables de Riesgo, ONEMI. Informacion
Sistema Nacional de Maremotos DS-26 abril 1966 del Ministerio de Defensa | Informacion
Nacional.

Informes dia a dia, ONEMI. Informacion
Resumen de Resultados de Chile, Aplicacion del Sistema de Indicadores 1980- | Informacion
2000, BID/IDEA, Programa de Informacidén e Indicadores de Gestidn de | Datos

Documento “Proteccion civil y seguridad ciudadana: microzonificacion de
riesgos y recursos con participacion vecinal en San Antonio”.

Planeacion local

Documento “Participacion Comunitaria en la Gestion Local de Seguridad.
Microzonificacion de riesgos y recursos: validez del soporte metodologico”.

Planeacion/Metodologia

En Chile existe la planeacion a nivel nacional. Hay un programa de gobierno cuyo
contenido es ptblico. Se cuenta con planeacion nacional y sectorial sobre la proteccion
civil y la oficina a cargo de coordinar, formular y operar politicas en la materia (ONEMI)
cuenta con su propio sitio electronico que pone a disposicion en formato electronico una
importante diversidad de documentos.
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Cuadro 40

Colombia Instrumentos de politicas analizados
Colombia

Documento

Tipo

Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006.

Planeacion nacional

Informe de cumplimiento PND 2002-2006.

Informe

Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010.

Planeacion nacional

Decreto 93 de 1998 que adopta el Plan Nacional para la Prevencion y Atencion
de Desastres.

Planeacion transversal

Riesgo.

Ley 46 de 1988 que crea y organiza al Sistema Nacional de Prevencion y | Normatividad

Atencion de Desastres (SNAPAD). Planeacion, Programas

Decreto 919 de 1989 que reglamenta al SNPAD. Normatividad

CONPES 3146 “Estrategia para consolidar la ejecucion del PNPAD en el corto | Planeacion

y mediano plazo”. Programas

Informe Nacional Sobre la Reduccion de Desastres — Cuestionario EIRD, 2004. | Informacion

Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), Colombia, Informe por regiones. Informe/Informacion
Contexto General

Resumen de Resultados de Colombia, Aplicacion del Sistema de Indicadores | Informacion

1980-2000, BID/IDEA, Programa de Informacion e Indicadores de Gestion de | Datos

En Colombia los procesos de planeacidon en el ambito nacional son ordenados y
sistematicos. Las caracteristicas del sistema adoptado para enfrentar desastres son del tipo
de las definidas para la Gestion del Riesgo, y se observa al menos un ciclo completo de
disefio de politicas (1998), implementacion, evaluacion y redisefio (2001), el cual aportd

informacion valiosa al estudio.
Cuadro 41

México. Instrumentos de th’ticas analizados

Documento

Tipo

Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006.

Planeacion Nacional

Plan Nacional de Proteccion Civil 2001-2006.

Planeacidn sectorial

Programa Especial de Proteccion Civil 2001-2006. Programa/proyectos
transversales

Diagnostico de Peligros e Identificacion de Riesgos de Desastres en México, | Informacion

SEGOB/CENAPRED.

Ley General de Proteccion Civil, 2002. Norma

Creacion del FONDEN, 1996. Norma

Reglas de Operacion del Fondo de Desastres Naturales, FONDEN, 22/10/07. Norma

Creacion del Fondo para la Prevencion de Desastres Naturales, FOPREDEN, | Norma

D.O.F., 10 octubre de 2003.

Acuerdo que establece las Reglas del Fondo para la Prevencion de Desastres | Norma

Naturales, FOPREDEN, D.O.F. 15 de agosto de 2006.

Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), México, Informe 2005. Informe/Informacion
Contexto General

Documento “Informacion para el Comité Preparatorio de la Conferencia | Informacion

Mundial sobre Reduccion de Desastres” — Cuestionario EIRD, 2004 (fecha

estimada).

Informe de Actividades 2001, CENAPRED. Informe

Informe de Actividades 2000, CENAPRED. Informe

Resumen de Resultados de México, Aplicacion del Sistema de Indicadores
1980-2000, BID/IDEA, Programa de Informacién e Indicadores de Gestidon de
Riesgo.

Informacion, Datos.
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En México existe una Ley de Planeacion que ordena a los gobiernos explicitar sus
politicas. Asi, la proteccion civil se contempla en el Plan Nacional de Desarrollo con lo
que sexenalmente se elabora un Plan Nacional y un Plan Especial en esa materia.
Precisamente por ser politicas gubernamentales (circunscritas temporalmente a
administraciones especificas), el acceso a la informacion desde el sitio electronico de la
Coordinacion General de Proteccion Civil es poco consistente porque se ingresa, elimina o
suspende informacion en el transito entre uno y otro gobierno.

. Cuadro 42 )
Pert1. Instrumentos de iohtlca analizados
Documento Tipo
Acuerdo Nacional 2002. Planeacion
Nacional/Politicas

“A tres anos de la suscripcion de las politicas de estado, Acuerdo Nacional | Informe
2002-2005".
Secretaria Técnica del Acuerdo Nacional, Informe de Actividades 2006. Informe

Plan Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres, 2004. Decreto Supremo | Planeacion transversal
No. 0001-A-2004-DE/SG Tomo I y Tomo II.
Objetivos y funciones del Instituto Nacional de Defensa Civil, INDECI. Informacion
Atlas de Peligros Naturales del Pert, 2003. Informacion
“Fortalecimiento de Capacidades de Prevencion y Atencion de Emergencias del | Proyecto
SINADECT”.
Plan Sectorial del Ministerio de Economia y Finanzas, 2005. Plan Sectorial

Plan Sectorial del Ministerio de Salud, 2004. Plan Sectorial

Plan de Prevencion y Atencion de Desastres Naturales de la Region Amazonas. | Planeacion local
Planeamiento de contingencias para emergencias y desastres en el sector salud. | Planeacion sectorial

Planes de operaciones de emergencias, INDECI. Planeacion
Planes de contingencias. Planeacion
Programa Ciudades Sostenibles, 1* etapa. Programa

Doctrina de Defensa Civil, aprobada por Resolucion Jefatural No. 470-2005- | Informacion
INDECI, Dic. 2005.
Objetivos del Milenio, Informe de Pert, 2004. Informe/Informacion
Contexto General
Resumen de Resultados de Perii, Aplicacion del Sistema de Indicadores 1980- | Informacion, Datos.
2000, BID/IDEA, Programa de Informacidén e Indicadores de Gestidon de
Riesgo.

Documento “Viviendas y poblacion en riesgo de los Distritos de Lima, Rimac | Informacion
2001-2002”, INDECI.
Mapas de peligros naturales por instituciones, SINADECI. Informacion

Manual basico para la estimacion del riesgo, SINADECI/INDECI. Planeacion/Metodologia

Peri cuenta con un disefo claro de politicas en materia de desastres lo que facilitd el
analisis en los términos en que se han planteado las variables y los indicadores del marco
comparativo. Ha sido especialmente revelador contrastar varios de esos niveles de disefio
con los diagnosticos y estados de situacion localizados en documentos como el informe
sobre los Objetivos de Desarrollo del Milenio. Como en el caso colombiano y chileno,
PerQi cuenta con una importante cantidad de informacidon oficial disponible en el sitio
electronico del organismo que tiene la responsabilidad de coordinar y ejecutar este tipo de
politicas en el pais.
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A continuacion se presentan los resultados del analisis ordenados por variable, iniciando
con un resumen general que permite visualizar el nivel de avances y de brechas, entre
paises y de éstos con respecto a la EIRD.

Resultados generales

La Estrategia Internacional para la Reduccion de Desastres planted dos fines y tres
objetivos estratégicos™. El avance evaluado para cada uno de los paises, tiene que ver con
uno de los fines, el relativo a “aumentar la resiliencia de las naciones y las comunidades
ante los desastres” y dos de los objetivos estratégicos: 1) “La integracion mas efectiva de la
consideracion de los riesgos de desastre en las politicas, los planes y los programas de
desarrollo sostenible a todo nivel, con acento especial en la prevencion y mitigacion de los
desastres, la preparacion para casos de desastre y la reduccidon de la vulnerabilidad” y 2)
“La creacion y el fortalecimiento de instituciones, mecanismos y medios a todo nivel, en
particular a nivel de la comunidad, que puedan contribuir de manera sistematica a
aumentar la resiliencia ante las amenazas”. Es importante subrayar que el analisis se ha
situado especificamente en el plano del disefio de las politicas.

Con respecto a ese fin y a esos objetivos Chile tiene un avance general que medido en
porcentaje es casi del 60 por ciento lo cual lo ubica a la cabeza del grupo de los cinco

paises.

Grdfica 19

Avance general con respecto a la EIRD
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Variables consideradas: Fuentes principales
¢ Marco Institucional (9 indicadores) *Normatividad nacional
¢ Recursos (5 indicadores) *Plan nacional (DC/PC/GR)
* Evaluacion del Riesgo (5 indicadores) *Programas sectoriales
¢ Financiamiento (3 indicadores) *Informes de gestion
* Participacion de la Comunidad (2 indicadores) *Estudios especializados

>3 Los detalles sobre la estructura de la iniciativa de politicas de la EIRD pueden encontrarse en el tercer
apartado del Capitulo 3.
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Las principales fortalezas de Chile se localizan en el diseho de politicas que tienen que ver
con “Participacion de la Comunidad” (67 por ciento), “Evaluacion del Riesgo” (59 por
ciento) y “Recursos” (53 por ciento).

En el limite inferior del rango se encuentra Perli que presenta un avance global del 31 por
ciento. En comparacidon con los otros paises, es el que tiene el menor nivel en las variables
“Evaluacion del Riesgo” (18 por ciento) y “Recursos” (27 por ciento).

Argentina, que se ubica en el cuarto puesto presenta las mayores debilidades con respecto a
los otros paises en las variables “Financiamiento” (22 por ciento) y “Marco Institucional”
(35 por ciento).

México y Colombia se encuentran en un nivel intermedio, ubicandose respectivamente en
el tercero y segundo puesto. México presenta un avance general del 41por ciento y destaca
entre el resto de los paises en la variable “Financiamiento” (78 por ciento), que en el
desagregado es la del porcentaje de avance mas alto. Colombia por su parte, tiene un
avance promedio en esa misma variable del 52 por ciento.

Considerando el promedio de avance de todos los paises, el aspecto que alcanza el mayor
valor porcentual es el relativo al “Marco Institucional” (55 por ciento) y el menor es el de
la “Evaluacion del Riesgo” (33 por ciento). También los aspectos considerados en
“Participacion de la Comunidad” tienen en su conjunto un nivel de avance bajo (37 por
ciento).

Tabla 18
Resumen de los resultados generales del analisis comparado.
Avance de los paises con respecto a la EIRD

Nivel Avance Variables

de con Marco Recursos  Evaluacion Financiamiento | Participacion
Avance | respecto 3 SR del Ries Comunidad
/D.O.  |laEIRD go omumda
Mayor Chile Colombia (73%) | Ch/Col/Arg Chile México Chile
avance (59%) (53%) (59%) (78%) (67%)
Menor Pert Argentina Pert Pert Argentina Colombia
avance (31%) (35%) (27%) (18%) (22%) (17%)
Avance 45% 55% 44% 33% 49% 37%
General

D.O. 55% 45% 66% 67% 51% 63%

Nota: D.O. = Distancia al Objetivo

El avance general promedio de todos los paises, considerando la totalidad de variables e
indicadores con respecto al planteamiento de la Estrategia, es en su conjunto del 45 por
ciento lo que implica que el disefo de politicas para reducir desastres puede ser mejorado
de forma muy significativa; la distancia (D.O.) entre los avances obtenidos y los objetivos
planteados son de mas del 60 por ciento en las variables “Recursos”, “Evaluacion del
Riesgo” y “Participacion de la Comunidad”.
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Las principales fortalezas que se destacan en este nivel general de analisis para todos los
paises son:

= Nivel creciente de compromiso politico

= Reconocimiento explicito de la relacion entre desastres y desarrollo

= Asociacion fructifera entre estado del conocimiento y el desarrollo de mapas de peligros
= Amplias posibilidades de ensamblaje en el nivel regional

= Avances en el diseho e implementacion de sistemas de alerta temprana

Identificados por pais, se encontraron aspectos positivos que son claramente sobresalientes,
los cuales se muestran en la siguiente tabla.

Tabla 19
Diferencias mas destacadas del analisis comparado
Aspectos positivos

Variable /Pais Argentina Chile Colombia México

Marco Relacion Consistencia Construccion
Institucional con Gestion planeacion apegada a la
Ambiental. nacional y planeacion
sectorial. estratégica.
Recursos Desarrollos
Metodologicos
(AIDEP-DEDOS).
Evaluacion del Sistemas de
Riesgo Informacion.
Microzonificacion.
Financiamiento FONDEN,
FOPREDEN,
Reglas.
Participacion Concepcidon
Comunidad incluyente.

Por su parte, las principales debilidades identificadas son:

= Escasa consistencia entre planeacion nacional y sectorial

= Sistemas de informacion muy deficientes

= Evoluciodn de los sistemas de proteccion civil/defensa civil a gestion de riesgos aiin muy
incipiente.

= Fracturas causales entre objetivos y medios

= Ausencia de mecanismos de evaluacion

= Metas en el nivel de insumos basicos

= Comunidad concebida en un papel pasivo de recepcion de servicios
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En lo que se refiere a las brechas que existen entre los propios paises y la distancia al
objetivo (D.0O.) de cada uno de éstos con respecto a los planteamientos de la EIRD hay tres
elementos que interactiian: 1) Las diferencias de enfoque de politicas para reducir
desastres, 2) Las coincidencias en estrategias y acciones, pero con diversos grados de
avance y 3) el estado en que se encuentra el pais en términos de su grado de desarrollo. En
el nivel de andlisis en que nos encontramos, estos tres aspectos se encuentran imbrincados
y no es posible diferenciarlos al exponer en términos generales brechas y avances. Esas
relaciones si se develan en la identificacion de los contenidos de los indicadores con lo
que es posible saber, por ejemplo, que para las puntuaciones bajas lo que mas ha pesado en
el caso de Pert es el tercer elemento mencionado y para México el primero. En lo que
respecta a puntuaciones altas, para Chile lo que mas ha pesado es la asociacion entre el
enfoque de politicas y su grado de desarrollo.

La siguiente tabla presenta la situacion del avances y la distancia al objetivo (D.O.) en que
se encuentra cada pafs, con respecto al planteamiento de la EIRD.

Tabla 20
Resultados del andlisis comparado

Avances y Distancia al Objetivo (D.O.)

Ejemplo —  Avance <> D.O. 9
Argentina

28/78 Esto es, un |
avance del 35.89% y una 0 100
distancia con respecto a los
objetivos de la EIRD de
(100)-(35.89) = 64.11%

Lugar |Pais Avance
4 Arg 35.89%
1 Chl 58.97%

2 Col 52.56%
3 Mex 44.87%
5 Per 30.76%
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Si se toma como foco de atencidn el de las brechas entre paises, se obtienen los siguientes
resultados:

La mayor brecha es la que hay
entre Chile y Pera (28.21por
ciento).

México, se encuentra en un
mejor nivel de avance con
respecto a Argentina y Per(, para
los cuales la brecha es
respectivamente de 9 y 14 por
ciento.

Colombia ocupa el segundo
puesto en términos de avance y la
brecha que tiene con Chile que
ocupa el primero es del 6.4 por
ciento. Asimismo Colombia se
encuentra mejor situada que
Meéxico, con quien la brecha es
de 7.7 por ciento.

Tabla 21

Brechas entre paises con respecto a la
EIRD

Arg Chl Col Mex Per
Arg -23.12% |-16.711% |-9.02% |5.09%
Chl 23.12% 641% |14.01% |2821%
Col 16.71% |-6.41% 7.69% | 21.8%
Mex 9.02% |-14.01% |-7.69% 14.11%
Per -5.09% | -2821% |-21.8% |-14.11%

Entre Chile y Per(, la brecha en el avance general con
respecto a la EIRD es del 28.21%

Brechas en el avance entre paises con respecto a la

politicas sectoriales

EIRD
Per Arg  Mex Cﬁl Chl
l# v v
| | | |
15% 30% lus5% 60%
I . I
Binieiiite 128.219% ~ =~
.. o . I 1
Principales debilidades de Pert: L 14.1% - - 1

* Desfase importante entre el PNPAD y

*Rupturas serias en las hipdtesis causales  * Estabilidad y flexibilidad en sus politicas

*Estilo de formulacion de arriba hacia * Construccidn de abajo hacia arriba

abajo * Desarrollo de metodologias y tecnologias
*Condiciones socioeconomicas * Condiciones socioecondmicas favorables
desfavorables * Coherencia interna e hipdtesis causales

Principales fortalezas de Chile:

consistentes

Fig. 72 Brechas en el avance entre paises con respecto a la EIRD.

Es interesante observar que los puestos entre los paises no son coincidentes con
mediciones como la del Indice de Desarrollo Humano, pero si lo son en los limites inferior
y superior en otras mas especificas en el tema de los desastres como la del Indice de
Vulnerabilidad Prevalente del Sistema de Indicadores de la Gestion del Riesgo.
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Si la referencia principal fuera la del pais puntero, el panorama general de las brechas seria
el que se muestra a continuacion.

Cuadro 43
Este ejercicio con los )
resultados del analisis es atil Brechas con respecto a Chile
para observar que en las (fam = 46/46=100)
prl/n cipales del?lhdades de los Pafs Brecha Aspectos menos adelantados
paises se localizan algunas de
las fracturas causales mas Arg 1302 | e erorganizacion]
significativas, si se toma como Estabilidad institucional
elemento comin de compara- Col 10.87% | Sistemas de informacion

Evaluacion del riesgo

cion el mOdelo Causa-efeCtO Mex 23.929% Relacion RD con desarrollo sustentable

que prOpOI]e la EIRD EStO es Modelo de reducgién de rigsgos
, . lO en 10 relativo a Desarrollo sectorial armonico
asl por €jem
p. J p . ., Per 47.83% Coherencia entre politicas del nivel nacional
los sistemas de informacion. : Logica causal

Sistemas de informacion
Participacion de la comunidad

A continuacidn se presentan los resultados de cada una de las variables y sus indicadores,
con un nivel de detalle que provea de mayor sentido a las cifras y que permita entender qué
implica el grado de avance de cada pais, desde el marco de interpretacion que ofrece el
modelo causal de la EIRD, sus fines y objetivos.

El siguiente cuadro ilustra una version sintetizada de los valores absolutos obtenidos por
pais y por variable. Es el mismo orden que siguen los apartados subsiguientes.

Grdfica 20

ComparaciOn entre paises por variable

Argentina

O M. Institucional

hil
Chile ORecursos

Colombia B E. Riesgo
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Resultados por variable: Marco Institucional

El Marco de Accion de Hyogo (MAH) definid cinco prioridades de accion, que se derivan
tanto de los fines como de los objetivos estratégicos ya mencionados. La construccion de
esta variable y sus indicadores tiene como objetivo contrastar una de esas prioridades
(PA1) con el nivel de avance de cada pais; esta es “Velar por que la reduccion de los
riesgos de desastre constituyan una prioridad nacional y local dotada de una solida base
institucional de aplicacion”, bajo el supuesto (S1) de que “los paises que elaboran marcos
nacionales, legislativos e institucionales para reducir el riesgo de desastre y que pueden
elaborar indicadores especificos y mensurables para observar el progreso tienen mas
capacidades para controlar los riesgos y concitar el consenso de todos los sectores de la
sociedad para participar en las medidas de reduccion de los riesgos y ponerlas en practica”.

La grafica que se presenta a continuacion, sintetiza los resultados.

. Grdfica 2l ) o
Resultados de la comparacion entre paises. Variable: Marco institucional

Marco Institucional

Estado del Marco Institucional con respecto a
la EIRD (% avance)

100

90
80

69,23
70

73
60 53

* 34,6 42
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10
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=3

=)

o

o

Indicadores MI5 = Objetivos

MI1 = Integracion del RD en el PND MI6 = Hipotesis causales
MI2 = Integracion del RD en Planes Sectoriales MI7 = Metas

MI3 = Claridad Conceptual RD =PxV
MI4 = Diagnostico

MIS8 = Mecanismos de evaluacion
MIO = Asignacion de responsables

Todos los indicadores estan relacionados con una seleccion realizada entre las Lineas de
Accion (LA) y Acciones (A) especificas planteadas en el MAH, las cuales forman parte de
la prioridad analizada (PA1). Para cada indicador se defini6 una gradacion en tres niveles
la cual fue explicitada en el tercer apartado del Capitulo 3.

Los indicadores tienen una vinculacidon muy estrecha entre si. El ejemplo maés claro es la
relacion que se establece entre el Diagndstico (MI4), los Objetivos (MI5) y las Metas
(MI7), con las Hipotesis causales (MI6). Sin embargo también ha resultado util analizarlos

por separado para comparar entre paises un mismo indicador, como puede ser el de los
Objetivos (MIS).
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Argentina es el pafs que se encuentra menos adelantado en el desarrollo de mecanismos
institucionales a nivel nacional para reducir desastres, con respecto al resto de los paises
estudiados. El Riesgo de Desastre no es claramente una prioridad de la agenda
gubernamental en el periodo considerado (2000-2005), lo cual puede explicarse en alguna
medida por la coyuntura de crisis econdmica que coincidid con buena parte de ese periodo.
Sin embargo, la historia de traslados multiples entre dependencias u organismos federales
de la responsabilidad de articular y coordinar las politicas de proteccidon civil, también
apunta al hecho de que el tema ha sido tratado con poca consistencia desde mucho tiempo
antes de esa crisis.

De los cinco paises estudiados, Argentina es el Ginico en el cual no se identifica un
desastre en especifico como mecanismo de disparo de las politicas y tampoco cuenta
con un plan a nivel nacional. Existen esfuerzos sectoriales aislados en dependencias
como el Ministerio de Salud asi como un programa de mitigacion que en algn momento
ha sido planteado como de orden nacional, pero que sdlo ha considerado acciones
puntuales poco sustentadas en términos del historial del tipo de desastres que han afectado
a la Argentina y de los diagnosticos de peligros existentes.

Asfi, a partir de los objetivos planteados en el Decreto de creacion del Sistema Federal de
Emergencias (SIFEM,1999), no se generaron instrumentos de planeacion que pudieran
proporcionar una base para la implementacion ordenada de politicas. Existen, no obstante,
una multiplicidad de iniciativas y trabajo en el pais relacionados con la defensa
civil/proteccion civil, pero sin articulacion a nivel nacional.

. Cuadro 44 _ o
Contrastacion entre paises con mayor y menor avance. Variable: Marco Institucional
Menor — Marco Institucional — Mayor
avance avance
Argentina Colombia d

% Avance: 34,6% % Avance: 73%
< Distancia al Objetivo: 65.4% * Distancia al Objetivo: 27%

.. ., . El RD esté integrado en el PND y es
Sin instrumento de planeacion nacional,

. ; B transversal, aunque en los planes
integracion de RD en planes sectoriales

inconexa, confusion en RD = PxV.
Diagnbstico orientado a peligros. Los
objetivos son declaraciones politicas sin
congruencia, las hipbtesis causales estan
fracturadas, las metas no son
comprobables, no hay mecanismos de
evaluacion y la asignacion de
responsables es confusa.

RD = Riesgo de Desastre
MAH = Marco de Accidon de Hyogo
PND = Plan Nacional de Desarrollo

sectoriales hay deficiencia conceptual. En
general es claro y adecuado el uso de
RD=PxV, el diagnostico esta orientado a
peligros, exposicion fisica y
vulnerabilidad econdmica; los objetivos
son sinérgicos con MAH. Hay coherencia
interna en las hipotesis causales, se
plantean metas pero no son
comprobables; los mecanismos de
evaluacion son cualitativos y las metas no
son cuantitativas. La asignacion de
responsables es clara y los objetivos son
adecuados al MAH.
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Las bases conceptuales, el diagnodstico, los objetivos y los medios organizacionales
propuestos, plasmados en el documento de creacion del SIFEM, incorporan un lenguaje
moderno armoénico con el de la EIRD pero que se queda basicamente en el ambito
declarativo. En general, a partir de la informacion a la que se tuvo acceso en esta
investigacion, se observa que la orientacion de las intervenciones se concentra en los
preparativos para la respuesta al desastre y la emergencia, conceptos acerca de los cuales
no se establecen diferencias.

Chile, por su parte, tiene un nivel de avance de casi el 70 por ciento en los indicadores que
se definieron para caracterizar su situacidn con respecto a la variable del Marco
Institucional:

= Existe una planeacion nacional y el tema de los desastres se encuentra integrado en
los planes sectoriales (v.gr. salud, educacion y obras pablicas) en concordancia con la
estructura organizacional del Sistema Nacional de Proteccion Civil chileno.

= El manejo conceptual es similar en planes y programas y es afin al definido por la
EIRD. El uso de la terminologia se explicita; Oficina Nacional de Emergencias del
Ministerio del Interior (ONEMI) suele especificar sus fuentes y hay diversas referencias
que las ubican en textos que representan al enfoque sociologico de los desastres.

= Larelacion entre los componentes del riesgo (peligros y vulnerabilidades) es clara y
hay coherencia en su manejo, asi como en los elementos que integran el ciclo del riesgo.
Se explicita la diferencia entre los niveles de emergencia y desastre.

= El riesgo de desastre se ubica de manera consistente en los diferentes niveles de
planeacion, relacionado con el desarrollo sustentable.

= FEl diagnostico desde el cual construye sus politicas muestra una evolucion positiva si
se compara con el Plan Nacional anterior. Uno de los aspectos a destacar, es que
considera como parte del diagnostico los estudios de percepcion de riesgos, lo cual es
exclusivo del caso chileno. Establece claras diferencias entre la historia de peligros y los
elementos de vulnerabilidad.

= Los objetivos son planteados de manera clara pero no se considera como objetivo
altimo la reduccidon del riesgo de desastre. A partir de una evaluacion del
funcionamiento del sistema, coincidente con el cambio de administracidn, se realizaron
diversas modificaciones en la planeacion en el 2007, incluyendo los objetivos.

= Las hipotesis causales implicitas en el Plan Nacional de Proteccion Civil en general
muestran coherencia interna. Sin embargo hay fracturas causales entre el marco
normativo, los objetivos de ONEMI y los Objetivos Estratégicos. Sin embargo en el
nivel més detallado entre Objetivos Estratégicos y Acciones se observa un buen nivel de
consistencia, que es apuntalada en buena medida por el Modelo de Gestion Nacional en
Proteccion Civil con el que Chile ha trabajado ya durante algunos anos.

= En los documentos de planeacion donde se incluyen metas (reportadas en los informes
de gestion de ONEMI), éstas estan orientadas a insumos, no a resultados. Aunque tienen
relacion con el diagnostico, hay fracturas entre objetivos estratégicos y metas. Ademas,
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los indicadores que se utilizan tienen poca sensibilidad para medir el avance en los
objetivos.

Se han definido mecanismos de evaluacion, utilizando indicadores de cobertura y
calidad para conocer el nivel de alcance de las metas. Estos estan poco orientados a
medir avances en la reduccion del riesgo de desastre.

En cuanto a la asignacion de responsables en todos los instrumentos normativos y de
planeacion, éstos se encuentran definidos y se distinguen tres tipos de mando: técnico,
de coordinacion y de autoridad. Esta asignacion de responsabilidad es clara en el Plan
Nacional de Proteccion Civil 2002. El cumplimiento de estas responsabilidades esta
sujeto a verificacion mediante la intervencion de la Contraloria General de la Reptblica
al evaluar, por ejemplo, la implementacion de un programa de proteccion civil de nivel
local.

En el caso de Colombia, el nivel de avance del Marco Institucional con respecto a los
objetivos de la EIRD es del 73 por ciento, que es el mas alto de entre los cinco paises.

El Riesgo de Desastre se encuentra claramente integrado en los instrumentos de
planeacion nacional como son los planes de gobierno o planes nacionales de desarrollo.
En estos se sientan las bases de la caracteristica de transversalidad de estas politicas, de
modo que el Riesgo de Desastre queda integrado en planes sectoriales, en especial en
aquellos ministerios que pertenecen al Sistema Nacional de Prevencion y Atencion de
Desastres (SNPAD).

El manejo conceptual de los componentes del riesgo es claro, los glosarios refieren la
diferencia entre riesgo, peligro y vulnerabilidad y los planes lo traducen en términos
operacionales. Todos los documentos de planeacion del nivel nacional mantienen
coherencia interna con el tipo de sistema definido en el SNPAD que es el de Gestion del
Riesgo de Desastre e incorporan conceptos como el de la transferencia del riesgo.

La Defensa Civil no desaparece frente al modelo de Gestion de Riesgo, sino que es
integrada al ambito operativo de la respuesta ante desastres y emergencias, como uno
mas de los componentes.

Los diagnoOsticos ubican claramente las diferencias entre amenazas o peligros,
exposicion y vulnerabilidad. En este sentido, se elaboran diagnoésticos de peligros y
diagnosticos de vulnerabilidad, aunque estos iltimos muy orientados hacia los aspectos
del impacto econdomico. La evaluacion de la exposicion se vincula a la informacion
referida en los mapas de peligros. No se incluyen ni analizan aspectos de la realidad
politica.

Los objetivos planteados en el SNPAD y en el Plan Nacional estan relacionados con
el concepto de desarrollo sustentable, son sinérgicos con objetivos estratégicos y
acciones planteadas en el Marco de Accion de Hyogo. Hay mayor énfasis en las
estrategias que en los objetivos.

Las relaciones causa-efecto establecidas en la planeacion, tienen coherencia interna,
sin embargo estan mas dirigidas a procesos que a resultados. Se reconoce una falla
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importante en los sistemas de informacion, la cual podria estar fracturando algunas
hipodtesis causales.

= [a “Estrategia para el fortalecimiento del Plan Nacional de Prevencion y Atencion de
Desastres” (2001) establecid metas. Sin embargo estan disehadas en términos de
productos que se supone sean insumos para conseguir objetivos y han sido definidas en
términos cualitativos. Estan relacionadas con el diagndstico y su consecucion es
comprobable.

= También en la “Estrategia...” propuesta por el documento del Consejo Nacional de
Politica Economica y Social (CONPES) ntimero 3146 se refiere el establecimiento de
una comision para evaluar los avances (los referidos a la gestion, no a los resultados).

= La asignacion de responsables es clara y adecuada a los objetivos del Marco de
Accidon de Hyogo. Esta se establece principalmente en el Plan Nacional y en la
Estrategia para su fortalecimiento y algunos niveles de detalle confirman la
transversalidad en la integracion del riesgo de desastres en los diversos niveles
organizacionales. Se identifica como un elemento particularmente importante la
jerarquia de la autoridad de los responsables como por ejemplo, el nombramiento de los
responsables de los ministerios ante el SNPAD. Sin embargo, en el diagnostico de
debilidades que se hace en la “Estrategia...” se destaca la critica al traslado de la
Direccion Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres del ambito de Presidencia al
del Ministerio del Interior, por sus implicaciones negativas en términos de recursos y
capacidad gerencial.

En México los avances del “Marco Institucional” con respecto a la EIRD son del 53 por
ciento, seglin la medicidn obtenida. En general los aspectos positivos tienen que ver con un
marco normativo extenso y consolidado, asi como el disefio de politicas que estan
integradas a la planeacion nacional. Sin embargo, a pesar de que México fue uno de los
impulsores del Decenio Internacional para la Reduccion de Desastres Naturales
(DIRDN), esto es, el antecedente directo de la EIRD, la concepcion sobre los desastres
y el alcance de las intervenciones para reducirlos no se ha apartado mucho de la
vision ingenieril (fisicalista) asociada con insistir que la consecucion de objetivos de
prevencion/mitigacion pasa principalmente por el incremento en el conocimiento de
los fendmenos naturales (lo cual incide principalmente en la etapa de “preparativos para
desastres”). Esto coloca a México en un nivel bajo con respecto al estado del arte en el
conocimiento de como reducir desastres que esta planteado a nivel internacional; por el
contrario, otros paises latinoamericanos si han incorporado planteamientos mas avanzados.

En cuanto a los indicadores a partir de los cuales se establecio el grado de avance que
ocupa el pais en esta variable, se encontraron las siguientes caracteristicas:

= FEl tema de los desastres se considera en el Plan Nacional de Desarrollo, aunque
tradicionalmente vinculado con temas de seguridad publica o seguridad nacional. Es
decir, no se le reconoce una identidad propia, con una jerarquia que lo vincule con el
ambito del desarrollo sustentable.
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La integracion del Riesgo de Desastre en los planes sectoriales es transversal pero
asociada con deficiencia conceptual. En general los glosarios integrados en la Ley como
en el Plan Nacional y el Atlas de Riesgos no son coincidentes con los de la EIRD. Sigue
identificandose de manera importante al desastre con los fendmenos naturales.

En cuanto a la definicion de RD = P xV el uso de los conceptos resulta confuso. Se
explicita la idea (v.gr., en el diagndstico del Plan Nacional), de que resulta dificil
integrar los aspectos tedricos con la realidad y se insiste en el caracter impredecible de
los desastres. Esto es caracteristico de la vision naturalista, que ha quedado en buena
medida superada por el modelo mas adelantado de la gestion del riesgo adoptado e
impulsado desde la EIRD.

Los diagnosticos plasmados en los planes nacionales describen principalmente las
caracteristicas de los fenOmenos naturales con potencial destructivo asociados a la
historia de desastres del pais. Entre los primeros diagndsticos (finales de los ochenta) y
los del periodo estudiado, las principales diferencias no son de evolucion conceptual,
sino del volumen de informacion incorporado y de la importancia creciente que se le ha
dado al tema del impacto econdmico.

Los objetivos planteados tanto en la Ley General de Proteccion Civil, como en el Plan
Nacional y el Programa Especial vigente son claros y consistentes entre si. Las
principales fracturas causales entre éstos y los medios para alcanzarlos se derivan en
buena medida del estancamiento en las herramientas tedrico-conceptuales y
metodologicas que ya existen pero que no se han incorporado (y que posiblemente no se
reconocen). Asi, no obstante que se declara como el principal fin ser un sistema con
orientaciOn preventiva, tanto los proyectos (como aquellos contenidos en el Programa
Especial de Proteccion Civil), como los recursos y las acciones se orientan a mejorar la
alerta temprana, estandarizar procedimientos de respuesta y ampliar los mecanismos
para financiar la reconstruccion; por el contrario, no se dirigen hacia la prevencion,
mitigacion y la tendencia a la reduccion de los desastres.

El Programa Especial de Proteccion Civil (2001-2006) esta integrado por sesenta
proyectos. En cada caso se especifican las metas, las cuales estan cuantificadas y
relacionadas con el diagnostico. La mayor parte de los proyectos tienen que ver con
fendmenos hidrometeorologicos y geologicos.

No hay mecanismos de evaluacion sustentados metodologicamente que orienten sobre
el grado de consecucion de los objetivos del Sistema Nacional de Proteccion Civil
(SINAPROC). No se conoce en qué medida las intervenciones han reducido el nivel de
impacto de los fendmenos ni como se ha comportado el abanico de vulnerabilidades.

La asignacion de responsables que se establece en el Manual de Organizacidon del
SINAPROC es clara. También lo es en el caso de la Ley General de Proteccion Civil y
del Programa Especial donde es mas evidente que dicha asignacion esta poco vinculada
con los objetivos del Marco de Accion de Hyogo.

Per(i, por su parte, cuenta con una planeacion en materia de desastres a nivel nacional,
desarrollada en un detallado Plan cuya estructura estd muy claramente definida y que
contiene una cuidadosa construccion logica. Ello permitid contrastar sus principales
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supuestos, con informacion fundamental vertida en documentos oficiales generados por el
mismo pais, que les resta validez a los supuestos de dicho Plan y que fractura una porcion
importante de las cadenas causales. Es decir, un diseho para prevenir y mitigar riesgos que
corre en paralelo con una realidad social y econdmica, de una forma donde no se
comprende como dicho disefio la modifica para convertir el Plan en algo viable.

En este sentido, Peri alcanza un nivel de avance en la variable “Marco Institucional” del
42 por ciento. Para cada uno de los indicadores considerados, destacan los siguientes
elementos:

El Riesgo de Desastre es mencionado en dos de las politicas de estado (la 8 y la 10%)
contenidas en el Acuerdo Nacional del 2002. No se mencionan en los informes de
avance subsiguientes (2002-2005) como si se sehala en cambio, que parte del
estancamiento o retroceso de otras politicas (la 23* y la 19) tuvo que ver con las
emergencias y desastres que se sufrieron en el periodo.

El tema de los riesgos de emergencias y desastres esta integrado en planes sectoriales
pero en un sentido muy poco coincidente con el Plan Nacional, tanto en los aspectos
conceptuales, como en la definicion de los problemas, los objetivos y las estrategias. Lo
mismo se observd en casos de planeacion local y en uno de los proyectos puntuales que
se desprenden del Plan (“Fortalecimiento de capacidades de prevencion y atencion de
emergencias del SINADECI”), que integra un diagnostico superficial con objetivos que
no atienden aspectos ni de prevencion ni de mitigacion de riesgos.

La claridad conceptual con respecto a los componentes del riesgo de desastre es
escasa. Sin embargo, entre los aspectos positivos, esta el que el Plan Nacional reconoce
las diferencias entre amenazas y vulnerabilidad y distingue entre los eventos naturales y
los desastres. Sin embargo, no discierne entre desastre y otro tipo de emergencias ni
provee del marco para que los planes que se desprenden de €l lo hagan. En general el
glosario adopta las definiciones de la EIRD y el Plan Nacional desarrolla ampliamente
su sustento tedrico y describe los aspectos que resultan méas relevantes para Peri sobre
peligros y vulnerabilidades. Este abordaje tedrico es el del modelo de la Gestion del
Riesgo pero no es consistente con las concepciones de otros instrumentos de planeacion
como el caso de los ambitos sectoriales y locales.

El Diagnostico incorpora un analisis FODA (fortalezas, oportunidades, debilidades y
amenazas) que es de uso clasico en la planeacion estratégica. Ademas, se destaca en
especial la descripcion de los peligros naturales y la exposicion fisica; se mencionan
algunos elementos de vulnerabilidad. El diagnostico incorpora de manera marginal la
deteriorada situacion socioecondmica en la que se encuentra mas de la mitad de su
poblacion.

Los objetivos son claros y estan vinculados con las estrategias y los programas
propuestos. El principal problema de formulacion se ubica en la relacion entre los
subprogramas y los indicadores y metas integrados en el marco ldgico. Buena parte del
éxito se cifra en el proceso de planeacion y en la evaluacidn sistemaética; la deficiencia
en los sistemas de informacion fractura las principales hipoOtesis causales. Los
principales componentes propuestos en el Plan Nacional no estan asociados a una
tecnologia (como si ocurre, por ejemplo, en el caso de Chile). Varias de las fracturas
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causales provienen de no considerar la realidad nacional, caracterizada por profundas
condiciones de vulnerabilidad que no pueden ser modificadas desde el PNPAD y que no
se han conseguido desde las politicas impulsadas por el Acuerdo Nacional como las de
reduccion de la pobreza, promocion de la seguridad alimentaria, el desarrollo de ciencia
y tecnologia y la calidad de la educacidon. La enorme susceptibilidad de la poblacion a
sufrir dafios se expresa muy bien en el estado de situacion de los aspectos evaluados en
los informes de los Objetivos del Milenio a los que se asocian aspectos de un importante
impacto como la reduccion de la inversion publica y el nivel creciente de
endeudamiento.

= Tanto en el Acuerdo Nacional como en el Plan Nacional se plantean metas
relacionadas con el tema del riesgo de desastres. En el caso del Acuerdo Nacional éstas
no tienen un sustento metodologico. En el caso de las del Plan Nacional, integradas en
el marco logico, la relacidon entre subprogramas, metas e indicadores es inconexa. Se
menciona insistentemente la importancia de la evaluacidon, pero no hay los insumos
(informacion) ni la tecnologia asociada.

= La asignacion de responsables en el Plan Nacional es genérica, esta referida a
instituciones. El propio plan identifica como una debilidad el que las instituciones
tengan responsables ante el SINADECI no permanentes. Los planes sectoriales repiten
la asignacion difusa.

Resultados por variable: Recursos

Esta variable se relaciona con la misma prioridad (PA1) y lineas de accion (LA11 y LA12)
de las del “Marco Institucional”. Adicionalmente uno de los indicadores, Relacion fondos
para emergencias/recursos para mitigacion y prevencion, esta referido al fortalecimiento
de la preparacion para casos de desastre, que en el MAH se identifica con la PAS, aunque
en este caso tomada en el sentido de contrastar el discurso sobre la prevencion, con la
asignacion de recursos.

Los resultados se presentan en el siguiente grafico.

Grdfica 22
Resultados de la Recursos
compara,cmn Estado de los Recursos con respecto a la EIRD
entre paises. (% avance)
Variable:
Recursos
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Cuadro 45
Contrastacion entre paises con mayor y menor avance. Variable: Recursos

Menor —— Recursos —— Mayor
avilnce av:ilnce
Perti [ | Chile -
Avance: 26.66% Avance: 53.33%
Distancia al Objetivo: 73.34% Distancia a Objetivo: 46.67%

La relacidn entre recursos y objetivos es
insuficiente, la administracion de éstos

es parcialmente descentralizada y no hay
mucha transparencia en la asignacion de

Hay objetivos sin recursos, la
administracion de ésos es centralizada y
el acceso a la informacidn sobre la

asignacion de recursos es dificil o recursos.. Hay mas fondos para
restringida. Hay maés fondos para emergencias y los recursos financieros
emergencias y los recursos financieros para formacion en reduccion del RD
para formacion en reduccion del RD estan orientados a gestion del riesgo.
estan orientados al componente

“peligro”.

RD = Riesgo de Desastre

En general, se encontrd que los cinco paises coinciden en lo siguiente:
= Larelacion entre recursos y objetivos es insuficiente.

En Chile, por ejemplo, entre el objetivo de ONEMI y el establecimiento de los objetivos
estratégicos se observa una brecha importante, producto posiblemente de que mientras
que el objetivo es definido por ley, los objetivos estratégicos se ajustan a los recursos con
los que la institucion dispone y que procuran una aproximacion incremental al objetivo.
Asimismo, los recursos parecen suficientes para la formulacion de modelos, pero no para
la cobertura que se pretende para sentar las bases de la implementacion. No hay
informacion sobre el ensamblaje que se supone ONEMI haga entre organismos del
Sistema Nacional de Proteccion Civil.

En el caso de Colombia, el diagndstico que hace el CONPES 3146 en el 2001, establece
como una debilidad del Sistema (SNPAD) la insuficiencia entre recursos y objetivos, la
cual se agravo al reducir la jerarquia la Direccion Nacional para la Prevencion y Atencidon
de Desastres, significando una reduccion importante de los medios con que cuenta el
Fondo Nacional de Calamidades.

La situacion en Pert con respecto a la relacion recursos-objetivos es la menos favorable
de entre todos los paises. Durante el periodo 2000-2005, tanto programas sectoriales
como regionales y locales, no incluyen en sus presupuestos las actividades de prevencion,
educacion y capacitacion para la defensa civil, segin se desprende del analisis FODA
contenido en el Plan Nacional de 2004. Ademas, en proyectos donde si se detallan los
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presupuestos como el de “Fortalecimiento de Capacidades de Prevencion y Atencidn de
Emergencias del SINADECI”, estan claramente orientados a incrementar la
infraestructura para responder a emergencias.

= La administracion de los recursos es centralizada o parcialmente descentralizada.

Tiende a ser mas centralizada en el caso de México y Pert. En México la mayor parte de
las decisiones relacionadas con los recursos del FONDEN se toman en el nivel del
gobierno central, al igual que la evaluacion y asignacion de recursos del FOPREDEN para
proyectos especificos. La mayor parte de los recursos para la investigacion en materia de
desastres, materiales de divulgacion y otros de orden técnico, se administran (y generan, en
su mayoria) de manera centralizada. En Per(, el mismo Sistema reconoce el alto nivel de
centralizacion existente que afecta no solo los aspectos relacionados con el tema de los
desastres, sino en general, como una de las caracteristicas del funcionamiento de su
sistema politico. En este sentido se afirma que hay un proceso de descentralizacion en
marcha iniciado en el ano 2002 (que tiene que ver con el Acuerdo Nacional) de modo que
en materia de gestion del riesgo se espera un avance futuro en la descentralizacion.

En Colombia las entidades centralizadas y descentralizadas pueden celebrar contratos para
recuperacion y ser quienes los administren. Un ejemplo de un cierto nivel de
descentralizacion lo constituye el caso de la Ciudad de Manizales, donde se ha vinculado el
desarrollo cientifico/técnico local con decisiones publicas también para el nivel local en
materia de gestion de riesgos, que han permeado incluso politicas nacionales de mayor
alcance. Sin embargo, en un sentido contrario, conforme a la Constitucion de 1991, hay
una mayor concentracion de poder en el ejecutivo con lo cual, en cuestiones de seguridad
(donde se incluye lo relacionado con los desastres) y politica econdmica, los gobernadores
y alcaldes son agentes del presidente y pueden ser destituidos por éste. Esta situacion
refiere un margen de descentralizacion en la administracion de recursos muy limitado que
no va a modificarse en un futuro proximo.

En el caso de Chile, la administracion de recursos que tienen que ver con los Objetivos
Estratégicos uno y tres (recursos relacionados con el alertamiento temprano), es
centralizada. Con respecto a la administracion de recursos en caso de
emergencias/desastres, existe descentralizacidon, aunque no es asi en el control acerca de
qué se envia como ayuda y a la administracion de la informacion. Sin embargo, en el caso
chileno, la generacion de metodologias replicables en el nivel local para formacion de
recursos, es un aspecto importante para tender a la descentralizacion en diversos aspectos
del funcionamiento del Sistema.

En el caso de Argentina no se localizaron elementos para determinar especificamente el
nivel de centralizacion en la administracion de los recursos, pero es razonable estimar que
hay al menos un nivel parcial de descentralizacion que tiene mas que ver con el nivel de
fragmentacion de las politicas y del propio sistema, que con una caracteristica positiva del
funcionamiento del SIFEM.
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= Transparencia en asignacion de recursos.

En Argentina, las leyes suelen disponer en su mismo articulado la dotacion de recursos
humanos y materiales. Por ejemplo, el decreto 1697/2004 incluye un anexo donde refiere
especificamente cuél es la dotacidon de recursos humanos y los niveles escalafonarios. El
proyecto de Ley del SIFEM establece la creacion de un Fondo para Emergencias (FOPE)
por un total de 5,000,000 provenientes del tesoro nacional regulados por la ley 23.548. El
documento de organizacion del Programa Nacional de Preparativos de Salud para Casos de
Desastre, especifica un presupuesto anual requerido de 482,529. El articulo 20 del Decreto
1250/99 de creacion del SIFEM, establece que el gasto demandado por el cumplimiento de
la medida sera atendido con cargo a los créditos asignados a la jurisdiccion 25 Jefatura del
Gabinete de Ministros.

En el resto de los paises, ese tipo de informacion también existe, pero el acceso es mas
dificil o restringido.

En el caso de Chile, la informacion deberia ser claramente transparente por el uso
sistematico de las cinco herramientas del Plan DEDOS$. De hecho pueden encontrarse
informes consolidados en el sitio electronico de ONEMI pero su publicacidon no es
sistematica y no hay concordancia entre las estadisticas que ONEMI pone a disposicion y
el potencial de datos e informacion que presumiblemente tiene en virtud del acopio de
informacion que posee sobre cada evento conforme a la metodologia disehada.

En Colombia son transparentados aspectos generales sobre la asignacion de recursos. Por
ejemplo, en el documento CONPES 3146 se establece el presupuesto de inversion inicial
del trienio 2002-2004. Sin embargo no se localiz0 presupuesto por programa.

En México, dentro del periodo estudiado se emitid la Ley Federal de Acceso a la
Informacion Pablica Gubernamental, que es un instrumento normativo a favor de la
transparencia en muy diversos ambitos de la gestion publica. Se asocia ademas un aspecto
positivo que es la presupuestacion por proyecto contenida en el Programa Especial de
Proteccion Civil 2001-2006. Sin embargo, estos aspectos contrastan con otros muy
negativos, ubicados dentro de ese mismo periodo, como el del millonario desfalco al
FONDEN hecho presuntamente para favorecer determinadas campanas politicas, a lo cual
se asocio el hecho de que la persona que en ese momento tenia la maxima responsabilidad
de la Coordinacidon General, al renunciar, accediera a un cargo que le brinda fuero, todo lo
cual abona a la desconfianza y subraya el historial de corrupcion ampliamente
documentado del pafs.

= Relacion de fondos para emergencias/recursos para mitigacion y prevencion.

Todos los paises coinciden en asignar mas recursos tanto para preparativos para
emergencias/desastres como para atender esas situaciones.

Argentina, por ejemplo, tiene previsto conformar un fondo para emergencias y posee una
instancia, la Comision Nacional para la Recuperacion de Zonas Afectadas por Emergencias
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Climaticas (CONAREC), que ha sido creada para responder ante inundaciones, mientras
que no hay asignaciones similares para proyectos preventivos. Chile también tiene un
fondo para emergencias presupuestado anualmente a través del L.O.C. 17.175. Para
mejorar la situacion de la asimetria de recursos, ONEMI propuso en su Balance de Gestion
2005 crear un fondo para inversion de desarrollo de proteccidn civil y uno de desarrollo
regional que permita el financiamiento de proyectos concursables de gestion del riesgo, en
contextos tanto sectoriales como territoriales.

En Colombia la evaluacion del CONPES 3146 del 2001 calcula que el 80% del
presupuesto total en materia de desastres esta orientado a las emergencias. En México, la
situacion no es mejor: el Programa Especial de Proteccion Civil 2001-2006 asigna un
presupuesto de $40.5 millones de pesos para cumplir las metas de sesenta proyectos, en
tanto que al Fondo de Desastres Naturales solo para el ejercicio fiscal 2001, se le asignaron
4,870.2 millones de pesos.

= Recursos financieros destinados a formacion para reducir el riesgo de desastre (RRD).

En el caso de Argentina, Perl y México, la mayor parte de los recursos humanos y
materiales para educar, capacitar y formar cuadros técnicos referidos al tema de los
desastres estad vinculada con la respuesta a la emergencia. Aln tienen efectos muy
limitados los esfuerzos de organismos internacionales por incidir llevando cursos para la
formacion gerencial en estos temas. Por el contrario, se encuentran ampliamente
difundidos aquellos que tienden a estandarizar criterios para la etapa de impacto (como los
de atencion prehospitalaria, sistemas de mando para emergencia, materiales peligrosos).

En México, por ejemplo, la normatividad obliga a los particulares de acuerdo a
determinados criterios, a contar con programas de proteccion civil. En general, los
contenidos de la capacitacion tienden a ser reactivos (contraincendios, evacuacion,
blsqueda y rescate, primeros auxilios). Las universidades no han integrado a su oferta
curricular, ni a nivel licenciatura ni en posgrado la formacidon académica en el tema de
reduccion del riesgo de desastre.

En Chile hay esfuerzos muy serios desde el ambito de la educacion no formal, para lo cual
se han desarrollado diversas metodologias. El monto de los recursos no se observa, pero en
los informes de gestion de ONEMI hay datos en el sentido de que la mayor parte de los
recursos humanos con los que cuenta, se destinan al Programa Nacional de Capacitacion.
Se procura una orientacion afin al enfoque de la gestion del riesgo, que concuerda con un
uso adecuado de conceptos y metodologias.

Por su parte, en Colombia, la informacion oficial que presentd el Ministerio del Interior y
Justicia a la Secretaria de la EIRD con motivo de los preparativos de la Conferencia
Mundial de 2005, refiere que este pais cuenta con una estrategia de fortalecimiento de la
ciencia, la tecnologia y la educacion para reducir riesgos y atender desastres y que en ese
marco, existen programas universitarios en la materia, incluso a nivel de posgrado.
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Resultados por variable: Evaluacion del Riesgo

Cuando se analizaron las principales hipotesis causales del Marco de Accion de Hyogo
(MAH), la evaluacion del riesgo se identifico como el principal insumo y en buena medida,
el eje articulador del conjunto de estrategias que propone.

La indagacion que se hizo en esta variable, estd estrechamente relacionada con la
concepcidn de desastres que ha adoptado cada uno de los paises. En este sentido, la EIRD
establece claramente que el riesgo es una funcion del peligro y la vulnerabilidad, de forma
que la variable medida “Evaluacion del Riesgo”, se refiere precisamente al nivel de avance
que los paises tienen en sus sistemas de informacion, pero incorporando esa concepcion del
riesgo. El énfasis en ese aspecto es pertinente, porque las implicaciones de la concepcion
de los desastres, trasciende con mucho el ambito tedrico, en tanto que tienen que ver con la
elaboracion de diagnosticos y con aspectos muy relevantes de la toma de decisiones.

En el MAH esta variable esta considerada en la Prioridad de Accion “Identificar, evaluar y
vigilar los riesgos de desastre y potenciar la alerta temprana” (PAS), con respecto a la cual
se han considerado tres lineas de accidon especificas (LA21, LA22, LA23) y diversas
acciones para traducirlas en los primeros tres indicadores para el analisis de la variable.
Los otros dos indicadores se relacionan ademas con la Prioridad de Accion “Reduccion del
riesgo de desastre como prioridad asociada a una solida base institucional de aplicacion”
(PA1).

Los resultados se presentan en la siguiente grafica.

Grdfica 23 ) )
Resultados de la comparacion . Variable: Evaluacion de Riesgo
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Con mucha ventaja frente a los otros paises, pero en un nivel medio de avance con respecto
a los objetivos planteados por la EIRD en esta variable, se encuentra Chile. Las
caracteristicas mas destacadas que lo ubican en un avance del 59% por ciento son:

= FEl sustento del Plan Nacional es la evaluacion de riesgos. Existen con mucha claridad
los componentes metodoldgicos que integran el sistema de informacion. Es el Gnico
caso en el que el diseno de las herramientas para el acopio de datos favorece un flujo de
abajo hacia arriba. La unidad primaria de analisis es el nivel local.

Metodologia
AIDEP
Evaluacion de
Riesgos/Diagnostico CAT
(Centro de
Alerta
A nilisis Historico A larma | »| Temprana)
I nvestigacion en Terreno C omunicaciones
D iscusion de Prioridades Prevencion C
E laboracion cartografia Mitigacion E valuacion Primaria
P lanificaciénI p| Respuesta h_» D » DEDO$
Recup§1?ac1 on E valuacién Secundaria
A Rehabilitacion R
Informe ALFA
Informe DELTA Inst )
EFU (encuesta < dnS];ll]E%eOn $OS <
familiar Ginica) ¢
EDANIS
REDES

DEDOS es el sistema normalizado de evaluacion de danos y necesidades para apoyar la toma de
decisiones. Los instrumentos que lo integran son varios tipos de informes, encuestas, registros y
controles que se generan a partir del evento que es clasificado conforme a la capacidad de respuesta
de la unidad impactada en: nivel I (emergencia local), Nivel II (emergencia local hasta el nivel de
la coordinacidon municipal), Nivel III (Emergencia mayor o compleja de nivel regional) y Nivel IV
(desastre nacional). Los datos captados se sistematizan y generan dos productos: a) gestiones de
respuesta y b) estadisticas e informacidén clave para AIDEP, soportando decisiones de
recuperacion, prevencion y mitigacion. DEDO$ dota de antecedentes cuantitativos al proceso de
estudio de caso como base diagnostica para perfeccionar planes, proyectos de recuperacion y
programas y proyectos de prevencion.

Fuente: elaboracion propia a partir del Modelo de Gestion Nacional en Proteccidon Civil de Chile,
disponible en www.onemi.cl

Fig. 73  Metodologia AIDEP, Chile
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= La formulacion de las metodologias AIDEP y ACCEDER (nemotecnias de la
metodologia para evaluacion y diagnostico de riesgos, ver fig. 72) apunta a que desde la
construccion de estrategias especificas en el nivel comunal, se incorporen niveles
técnicos y de percepcion del riesgo de la comunidad local en el diseho de politicas.

= Los mapas de riesgos asocian los principales peligros con la vulnerabilidad. Por
ejemplo, el Proyecto Radius-Antofagasta integra mapas de peligro sismico,
vulnerabilidad estructural, porcentaje de dahos esperados, mapas de densidad
poblacional y ubicacion de instalaciones estratégicas. Se observo también que en los
planes hospitalarios para casos de desastre hay claros estudios de amenaza y
vulnerabilidad, lo mismo que en el Plan del Ministerio de Obras Pablicas.

= No es claro el grado de desarrollo que Chile tiene en medicion del riesgo de desastre
(estimacion probabilistica de danos). Esto es asi porque la metodologia AIDEP, que es
la base de captacion de la informacion, se orienta méas a la microzonificacion, donde la
relacion entre el analisis historico y la determinacion de prioridades establece un nivel
de aproximacion cualitativo, no cuantitativo. Existen, sin embargo, estimaciones
probabilisticas para fendmenos hidrometeorolégicos que se usan para toma de
decisiones.

El sistema de alerta temprana incorpora informacion sobre riesgos, monitoreo
sistematico, prondstico y cuenta con mecanismos de difusion. En el 2002, se estableciod
el Centro de Alerta Temprana (C.A.T.). Existen entidades del Sistema Nacional de
Proteccion Civil encargadas de alertar sobre riesgos de su competencia, como en el caso
de fenOmenos hidrometeoroldgicos potencialmente destructivos o en incendios
forestales. El desarrollo de sistemas de alertamiento temprano en el pais, tiene ya una
historia de varias décadas; en 1966, por Decreto Superior de la Defensa Nacional, se
cre0 el Sistema Nacional de Alarma de Maremotos.

En contraste con Chile, el menor nivel de desarrollo en la variable “Evaluacion del
Riesgo”, lo tiene Perl con un porcentaje de avance del 18 por ciento.

Cuadro 46
Comparacion entre paises con mayor y menor avance. Variable: Evaluacion del Riesgo.

Menor — Eyaluacion del Riesgo —— Mayor
avilnce avance
Perti B Chile <.
Avance: 18,18% Avance: 59.09%
Distancia al Objetivo: 81,82% Distancia al Objetivo: 40.91%
En cuanto a los sistemas de informacion, Existe un sistema de informacion, se generan
la recoleccion de datos no tiene una estadisticas aunque la calidad de los datos es
metodologia explicita y no es sistematica. regular. Han construido mapas de riesgos y
Los mapas de riesgo incorporan peligros han generado indicadores e indices
asociados con datos basicos de orientados a peligros. La medicion del riesgo
vulnerabilidad. No hay medicion del se integra en el diagndstico como insumo
riesgo por lo que no constituye un insumo para la formulacion de politicas. Cuentan
en la formulacion de politicas. Los con sistemas de alerta temprana que
Sistemas de Alerta Temprana se incorporan informacidn sobre riesgos.
encuentran en una etapa de disefio. Cuentan con monitoreo sistematico, realizan
prondsticos y tienen establecidos
mecanismos de difusion. Hay ejemplos del
funcionamiento del sistema de alerta
temprana.
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A continuacion se sefialan algunas de las condiciones de Peri que lo colocan a la zaga de
los otros paises en materia de “Evaluacion del Riesgo™:

= Los sistemas de informacidn, en general, son muy deficientes. Esto es asi, tanto en los
censos nacionales (que en algunos caso se han interrumpido o que la comparabilidad se
ha visto afectada por cambios en la metodologia o las preguntas), como en la
recopilacion de datos basicos de salud puablica. En este sentido, el mismo diagnostico
del Plan Nacional de Prevencidon y Atencion de Desastres (PNPAD, 2004) ubica el no
contar con un sistema de informacidon como una de sus principales debilidades, junto
con los problemas de comunicacidon, que también son perennes. Si bien se recolectan
datos en torno a los eventos, ésta no es sistematica y se hace sin una metodologia
uniforme y explicita.

= No se realiza medicion del riesgo, lo cual en este caso es un efecto de no contar con
sistemas de informacion. Los diagnosticos en general, como en la mayoria de los paises,
incorporan una numeralia casuistica muy orientada a la relacion entre peligros y
desastres. Sin embargo, el PNPAD expresa una gran claridad en la diferenciacion entre
peligro y vulnerabilidad que representa un avance conceptual muy significativo y que en
ese aspecto en particular, aventaja a México. Existe un atlas de peligros y mapas de
peligros naturales elaborados por diversas instituciones de gobierno.

= El Plan Nacional reconoce serias deficiencias en la alerta temprana por lo que refiere
el disefio en curso de un sistema de alertamiento. Existen redes de monitoreo por peligro
sismico, tsunamis y fendOmenos hidrometeorologicos, pero que no estan integrados bajo
la coordinacion del INDECI.

Entre los programas que forman parte del Sistema Nacional de Prevencion y Atencion de
Desastres (SNPAD) esta el Programa de Ciudades Sostenibles, el cual contiene elementos
para la integracion de mapas de riesgo; sin embargo el avance en este aspecto es particular
del Programa y no se observa en el Plan Nacional. En “Ciudades Sostenibles” hay una
mayor incorporacion de los diversos tipos de vulnerabilidad y existe una sistematizacion
por ciudad ordenada conforme a la formulacion de que Riesgo = P x V; en ese Programa
se explicita la intencion de vincular la medicion de riesgos con la formulacion de politicas.

En un nivel medio de avance en la variable “Evaluacion del Riesgo” con respecto a la
EIRD, se encuentran Colombia, Argentina y México.

En el caso de México, la principal fortaleza esta en la asociacidon que se ha hecho entre el
conocimiento de los peligros naturales y los sistemas de alerta temprana. Esto es producto
de un buen nivel de desarrollo en el conocimiento de los fendmenos desde las diversas
disciplinas de ciencias de la tierra y de las aplicaciones tecnologicas logradas para el
desarrollo de sistemas de alerta, entre los que destacan el sistema de alerta sismica (SAS),
los integrados en el Plan Popocatépetl y los relativos a fendmenos hidrometeoroldgicos.

En contraste, la razon de que no exista medicion del riesgo y que los mapas de riesgo
incorporen principalmente peligros, deriva de reconocer débilmente que los desastres no
son producto de los fendmenos, lo cual se expresa en los presupuestos, las hipotesis
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causales de los planes nacionales, los glosarios y las publicaciones técnicas del principal
organismo a cargo de la evaluacion del riesgo, el Centro Nacional de Prevencion de
Desastres (CENAPRED). Solo la vulnerabilidad fisica, asociada con las soluciones de las
ingenierias, y la vulnerabilidad econdOmica, que adquiere sentido con la visidn
economicista de los desastres, son consideradas.

En este sentido, en México, el tipo de mapas que se han construido, son principalmente de
peligros vinculandolos con poblacion expuesta. El Plan Especial de Proteccion Civil 2001-
2006, contempla como uno de los sesenta proyectos, la elaboracion de un “sistema integral
de informacidon que permita construir, visualizar e imprimir mapas con diferentes niveles
de resolucidon sobre peligro, vulnerabilidad y riesgo”. Sin embargo, la concepcidn que se
tiene sobre lo que significa el concepto “"Riesgo” y la escasa incorporacion de
conocimientos que no sean de las ciencias fisicas y de la tierra, permite prever un diseho de
mapas que atiendan sdlo aspectos muy limitados de la vulnerabilidad y que enfaticen la
toma de medidas sobre el monitoreo y prondstico de los peligros.

En el caso de Colombia, los planes y diagnosticos refieren de manera recurrente que no
hay un sistema de informacion integrado y tampoco se localizd un diseno del mismo, aun
bajo la condicidon de que la Estrategia para Fortalecer al Plan Nacional (CONPES 3146,
2001) tiene un subprograma referido especificamente a mejorar el sistema de informacion.
Sin embargo hay una generacion de estadisticas que refleja un problema conceptual en la
definicion de desastre, con la cual no lo distinguen de la emergencia. En este sentido
recuperan la idea de La Red de Estudios Sociales de Prevencion, respecto a la existencia de
“desastres” de poca magnitud y alta recurrencia, lo que explica que presenten cifras de una
gran cantidad de supuestos desastres anuales.

Existen mapas de riesgos que incorporan peligros asociados con datos basicos de
vulnerabilidad. Al respecto, hay un importante mapeo de peligro sismico y mapas
desarrollados por organismos técnicos pertenecientes al Sistema Nacional de Prevencion y
Atencion de Desastres (SNPAD). En general, los programas tienden a subrayar la
vulnerabilidad econdmica y se dejan fuera otras variables de vulnerabilidad como la
politica y la cultural, que resultan tan relevantes en el contexto colombiano.

No se realiza medicidon del riesgo como parte del diseho y evaluacion de las politicas
nacionales para reducir desastres, a pesar de que dentro del periodo estudiado (2000-2005),
en la Universidad Nacional de Colombia con sede en Manizales, se desarrolldo
conjuntamente con otros organismos internacionales, el Programa de Informacion e
Indicadores de Gestion de Riesgos, donde se crearon indices y se aplicaron para todos los
paises de América Latina, incluida Colombia.

El Plan Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres (PNPAD) incluye en uno de sus
subprogramas la medicidon del riesgo, pero no se localizd un disefio y los documentos
revisados desde la integracion del Fondo Nacional de Calamidades en 1984 hasta el Plan
Nacional de Desarrollo 2006, incorporan los datos clasicos sobre Peligros-Exposicion-
Vulnerabilidad Econdmica.

Es posible que después del 2005 se observe con cierta claridad en el diseho de politicas en
Colombia, la influencia e incorporacion de los resultados del Sistema de Indicadores de
Gestidon de Riesgo, especialmente los relacionados con el Indice de Déficit de Desastre,
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como el caso del impulso de la transferencia del riesgo, que es claramente uno de los
aspectos centrales que ese desarrollo persigue catapultar en América Latina.

Finalmente, en el caso de Argentina, no obstante de no contar con una politica nacional
articulada en materia de proteccion civil, se ha ocupado de diversos aspectos importantes
para avanzar en la “Evaluacion del Riesgo”.

Con respecto a los Sistemas de Informacion, Argentina tiene el Programa de Atencion de
Emergencias (PAE), donde se integra informacion geografica, socio-demografica y
estadistica. Es administrado por la Direccion Nacional de Proteccion Civil.

El PAE es alimentado con diversas bases de datos, como las que tienen que ver con el
comportamiento de los peligros naturales y las de recursos humanos y materiales para
responder a los desastres. Sin embargo, es alin un instrumento incipiente toda vez que en la
respuesta oficial de Argentina al documento guia de la EIRD para la preparacion de la
Conferencia Mundial para la Reduccion de Desastres del 20035, se refiere que con respecto
a la generacion de redes de informacion y alerta, éstas se encuentran en desarrollo y atn no
existe una herramienta sistematica y organizada para ser utilizada en tiempo real.
Asimismo se reconoce que en el propio PAE hay informacion que ademas de incompleta
esta desactualizada.

Argentina cuenta con mapas de riesgo que al igual que en el caso de los otros paises,
incorporan un amplio desarrollo con respecto a los peligros asociandolos con datos basicos
de vulnerabilidad. Existe una identificacion clara de peligros hidrometeorologicos y hay
escenarios sobre la afectacion esperada por el cambio climético. En el caso de San Juan y
Mendoza, se ha realizado el calculo del riesgo sismico con la intencidn de aplicar
elementos de ingenieria sismorresistente.

El tipo de calculos que se han elaborado, se refieren por ejemplo a la probabilidad de que
se presenten determinados fendmenos sismicos y hay una intencion manifiesta de
continuar con los esfuerzos para lograr la medicion del riesgo e incorporar los resultados
como insumo en la formulacion de politicas.

En cuanto a los sistemas de alerta temprana, Argentina cuenta con la alerta hidrologica
para la Cuenca del Plata, la Alerta por Tormentas Severas, la Alerta por Sudestadas, la
Alerta por Aluviones en el Gran Mendoza, la Alerta por Erupcion Volcanica y la Alerta
Hidrologica para los Rios Limay, Neuquén y Negro. Asimismo existe una alarma para
sismos.
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Resultados por variable: Financiamiento

El aspecto del financiamiento se refiere a las previsiones econdmicas con que el pais
cuenta para enfrentar y recuperarse de una situacion de desastre. El1 Marco de Accidon de
Hyogo (MAH) lo incorpora en la prioridad de accion relativa a los “Factores de Riesgo
Subyacentes” (PA4) como parte de la linea de accion “Practicas de desarrollo social y
economico” (LA42).

La inclusidon de la variable “Financiamiento” en esa prioridad (PA4), apunta a una
concepcidon muy discutible acerca de qué aspectos son considerados bajo la categoria
principal (“riesgo subyacente”) que pareceria referir a elementos de fondo, cuyo
tratamiento serfa eminentemente de naturaleza preventiva, mientras que el
“financiamiento” esta realmente relacionado con la realizacion de acciones reactivas una
vez que el desastre se ha configurado™.

En esta variable es donde el MAH incorpora los aspectos relacionados con los mecanismos
de transferencia de riesgos, especificamente el aseguramiento de bienes publicos. Los
indicadores seleccionados tienen la intencidon de caracterizar cual es el estado de avance
que tienen los paises estudiados con respecto a la adopcion de la perspectiva que el MAH
propone en este tema, la cual ha sido identificada en este trabajo con la vision economicista
de los desastres, impulsada por organismos financieros internacionales (como el Banco
Interamericano de Desarrollo) y por actores privados (como las aseguradoras).

Se presentan los resultados a continuacion.

_ Grdfica 24 ) ) o
Resultados de la comparacion entre paises. Variable: Financiamiento

Financiamiento

Estado del Financiamiento respecto a la
EIRD (% avance)

100
77,7%
80 66,6%
60
44,4% 33,3%
40 27.29
20
Argentina Chile Colombia  México Peru
Indicadores:

F1= Mecanismos de financiamiento para la recuperacion
F2 = Mecanismos de distribucion de riesgos
F3 = Responsabilidad gubernamental sobre respuesta a pérdidas

> Es esta una discusion que se ha sostenido en el ltimo apartado del tercer capitulo.
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) Cuadro 47 ) ) o
Contrastacion entre paises con mayor y menor avance en la variable “Financiamiento”.
Menor — 5% . . _ Mayor
Financiamiento avance

avance

'
Argentina México "

Avance: 22.22% Avance: 77.7%

Distancia la Objetivo: 77.78% Distancia al Objetivo: 22.3%

Los mecanismos de financiamiento Los mecanismos de financiamiento
para la recuperacion son inCipientes. para la recuperacion son diversificados.

No se contemplan en las politicas L . de distribucion d
mecanismos de distribucion de riesgos. 0§ mecanismos de distribucion de

La responsabilidad gubernamental riesgos son incipientes y hay listas
respecto a pérdidas no esta claras y especificas respecto a la
especificada. responsabilidad gubernamental sobre

respuesta ante pérdidas.

La mayoria de los paises estudiados cuentan con algin tipo de fondo disehado
expresamente para financiar acciones de respuesta y recuperacion ante desastres.

Colombia y México son los que han diversificado mas sus mecanismos de financiamiento
y también los que tienen las politicas més apegadas a las lineas de accidon que sobre
transferencia de riesgos se impulsan desde el Marco de Accion de Hyogo.

En Colombia el principal instrumento es el Fondo Nacional de Calamidades (Decreto 1547
de 1984), que es una cuenta especial de la nacidon con independencia patrimonial,
administrativa, contable y estadistica, refrendada en el Decreto 919 de 1989. Ademas, en
1999, a raiz del terremoto en Paez, se cred el Fondo para la Reconstruccion y Desarrollo
Social del Eje Cafetero (FOREC). También cuenta con otros instrumentos como el Fondo
de Regalias, la transferencia del riesgo via aseguramiento, créditos contingentes con el
Banco Mundial, reglas para celebracion de contratos para recuperacion, empréstitos
internos y externos, reasignacidon presupuestaria y se contemplan emisiones de bonos
(Decreto 919 de 1989). En algunos eventos en este pais se han obtenido recursos a través
de la creacion de impuestos temporales.

En lo que se refiere a la transferencia del riesgo, Colombia tiene esta politica expresamente
contemplada en la Estrategia para Fortalecer el Plan Nacional para la Prevencion y
Atencion de Desastres y en el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010. Al respecto, un
antecedente importante es el Decreto 93 de 1998 mediante el cual se adopta dicho Plan y se
establece como parte del subprograma sobre manejo y tratamiento de asentamientos
humanos y de infraestructura localizada en zonas de riesgo, que se promovera la aplicacion
de seguros para la proteccion de los bienes y servicios individuales y colectivos. En este
sentido, el articulo 70 de dicho Decreto, establece que entre los objetivos del Fondo
Nacional de Calamidades esta “...tomar las medidas necesarias para prevenir desastres o
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para atenuar sus efectos, las cuales podran consistir, entre otras, en polizas de seguros
tomadas con compaiias legalmente establecidas en el territorio colombiano y buscando
mecanismos para cubrir total o parcialmente el costo de las primas”.

En la informacion que el gobierno colombiano presentd con motivo de los preparativos
para la Conferencia Mundial para la Reduccidon de Desastres de 2005, se refiere que en la
ciudad de Manizales ya existe un seguro contra danos producidos por desastres naturales y
que se esta gestionando a través del crédito con el Banco Mundial un sistema similar para
Bogota, Pereira y para ampliar la cobertura de Manizales.

En cuanto al nivel de avance en disposiciones relativas a los mecanismos de distribucion
de riesgos, Colombia es el que alcanza la mayor calificacion. Sin embargo, a diferencia de
Meéxico, no especifica la responsabilidad gubernamental sobre respuesta a pérdidas, por lo
que se ubica en la segunda posicion al medir la variable “Financiamiento”.

En el caso de México, el mecanismo creado especificamente para financiar la recuperacion
después de un desastre es, desde 1996, el Fondo Nacional para Desastres Naturales
(FONDEN), el cual cuenta con reglas de operacion que han sido ampliadas y modificadas
en varias ocasiones. También tiene otros instrumentos como las primas de seguros, la
reasignacion presupuestaria y en menor medida que en el caso colombiano, el crédito
externo o interno. Recientemente se cred un nuevo fondo para financiar proyectos
preventivos y de mitigacion y en el ano 2005 emitid un bono de desastres.

Aunque en un nivel menor que en el caso de Colombia, se han previsto mecanismos de
distribucion de riesgo que se encuentran en un nivel incipiente dentro del periodo
estudiado, pero existe una clara tendencia a intensificar su uso en el corto plazo.

México es el Gnico pais donde se encontrd una definicion clara y precisa de cuales
proporciones para la reconstruccion de determinada infraestructura pablica es
responsabilidad del gobierno nacional y cuales lo son del gobierno local (Reglas de
Operacion del FONDEN). Aunque atn en un desarrollo incipiente, es ese uno de los
insumos mas importantes para redefinir en términos de mayor limitacidon el papel que
corresponde al Estado para prevenir y enfrentar los desastres, el cual esta estrechamente
asociado con el impulso de politicas de transferencia del riesgo.

En un nivel medio de avance de la variable “Financiamiento” se encuentran Chile y Per(;
ambos tienen mecanismos de financiamiento para la recuperacidon, aunque poco
diversificados. Sin embargo, la principal diferencia entre los dos esta en que el instrumento
de politicas para reducir desastres en PerQ (el Plan Nacional) incorpora en una de sus
estrategias (“Fomentar la incorporacion del concepto de prevencion en la planificacion del
desarrollo™) la promocion de los incentivos necesarios para la obtencidn de seguros,
mientras que en el caso de Chile los mecanismos de distribucidon de riesgos no estan
considerados en la planeacion nacional y el acento se encuentra en la asignacion
presupuestaria anual que es administrada por el Ministerio del Interior.
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En Chile, la normatividad y las politicas sobre desastres subrayan la responsabilidad
gubernamental, pero no se han elaborado listas especificas que la acoten. En este mismo
tema, Pertt da mayor énfasis a que la responsabilidad debe estar compartida entre todos los
actores expuestos. En este punto se expresa una de las diferencias sustanciales en la
concepcion de los desastres entre Chile y el resto de los paises.

Por su parte, Argentina es quien se encuentra con el menor nivel de avance. No cuenta con
un fondo especifico para responder a emergencias y tampoco ha adoptado como parte de
una politica definida de proteccion civil (puesto que no la tiene) mecanismos de
distribucion de riesgos, ni ha especificado la responsabilidad gubernamental sobre
respuesta a pérdidas. Al crear el SIFEM, se reconoce a la Comision Nacional de
Recuperacion de Zonas Afectadas por Emergencias Climaticas (CONAREC, Resolucion
Nacional de 1998), como el principal instrumento que ha sido utilizado para brindar
asistencia en inundaciones, aunque en general para la reconstruccion, depende de
prestamos externos y reservas de crédito.

Resultados por variable: Participacion de la Comunidad

Incorporado en uno de los fines planteados por el Marco de Accion de Hyogo, se encuentra
el incremento de la resiliencia de las comunidades ante los desastres. Varios de sus
objetivos (OE2) y sus prioridades (PA1, PA3 y PAS5) identifican la importancia que tiene la
intervencion activa de la comunidad desde las etapas de la toma de decisiones, hasta los
preparativos y la respuesta.

Al analizar el diseno de los marcos normativos y de politicas de los paises se identifica que
es este uno de los aspectos en los que menos se ha avanzado, lo que tiene que ver en buena
medida con la concepcidn clasica del papel receptor-pasivo que se tiene de la poblacion en
este tema, asociado a una concepcion de disefo e implementacion de politicas de arriba
hacia abajo. Si bien en otros asuntos puablicos (v.gr. derechos humanos, grupos vulnerables,
medio ambiente) existen movimientos ciudadanos muy organizados y especializados, que
han logrado introducir sus perspectivas de los problemas de la sociedad en la agenda
gubernamental, asi como participar en el disenho de politicas y realizar evaluaciones
independientes con un peso politico importante, en el tema de los desastres el tipo de
organizaciones que se han generado (v.gr. unidades de intervencion, asociaciones civiles
especializadas en rescate, organizaciones varias de atencion de urgencias prehospitalarias)
tienen que ver fundamentalmente con la intervencidon una que vez el desastre o la
emergencia se ha configurado.
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El siguiente grafico muestra los resultados obtenidos en esta variable.

Grdfica 25 .
Resultados de la comparacion entre paises.

Variable: Participacion de la Comunidad
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Indicadores
Pc1 = Mecanismos de participacion
Pc2 = Recursos para fomentar la participacion

Colombia Meéxico
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El caso de Chile es particularmente interesante porque es el Gnico en el que se observo un
avance sustancial en esta variable, que no fue generado por las iniciativas de politicas de la
EIRD, sino que es parte de un proceso anterior posiblemente al disefio del propio DIRDN.
En esta materia las caracteristicas mas relevantes son las siguientes:

= Las declaraciones especificas sobre la importancia de la participaciOn comunitaria se
encuentran asociadas al diseno de tecnologias que las proveen de realidad y viabilidad.

= Se ha elaborado una metodologia participativa orientada a incorporar en los planes

locales el punto de vista y conocimiento de la poblacion local.

= Se han elaborado estudios de percepcion de riesgos cuyos resultados son considerados
para disefiar alternativas de intervencion en prevencion y mitigacion de riesgos. Al
respecto, el Plan Nacional de Proteccion Civil del 2002, establece que “La percepcidon
de la gente del riesgo o peligro en su entorno, de los recursos que dispone para
enfrentarlo, deben ser fuente de informacidn sustantiva a considerar en la gestion de
proteccion civil, lo que, sumado a los antecedentes validados aportados por el ambito
cientifico-técnico, serviran de base diagnoOstica para la planificacion de acuerdo a las

especificas realidades locales”. En 2004 se hicieron tres de estos estudios.

= Cuentan con programas especificos para formacion de mujeres. En sus informes

ONEMI reporta también actividades para etnias mapuches y pescadores artesanales.

= Existen experiencias locales exitosas y sistematizadas.
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= Entre sus objetivos estratégicos (OE2) hay orientaciones especificas para adaptar el
Marco de Gestion de Riesgo (MGR) a la comunidad.

= Elaboraron un Programa de Participacion Comunitaria que esta siendo implementado
en una fase piloto.

En cuanto a los recursos para fomentar la participacion, no se encontrd el presupuesto por
programa aunque si el detalle sobre otros recursos destinados a ese objetivo: recursos
humanos (capacitadores), manuales, materiales de difusion. Los informes de gestion de
ONEMI (2003, 2004 y 2005), al referir los resultados del Programa de Participacion
Comunitaria, reportan debilidades como las asociadas a la limitacidon del presupuesto y de
recursos humanos.

La concepcion sobre participacion comunitaria que se desprende de los instrumentos de
planificacion, de disefios mas especificos y de los informes que se analizaron, es coherente
y consistente con el disefio del sistema de informacion (con un flujo de abajo hacia arriba)
y la metodologia (AIDEP) para la evaluacion del riesgo, cuyo pilar basico es la
microzonificacion de riesgos y recursos.

B Cuadro 48
Contrastacion entre paises con mayor y menor avance
en la variable Participacion de la Comunidad

Menor — Participacion de la —— Mayor
avance avance

| Comunidad |

Colombia d Chile H

Avance: 16.6% Avance: 66.6%

Distancia al Objetivo: 83.34% Distancia al Objetivo: 33.3%

Las previsiones para la participacion se Ex1step mecanismos de.flmdos para
circunscriben a la etapa de impacto del lap art1c1p/ac10n con/npmtarla enla
desastre. No se especifican los recursos formulacion de politicas locales

para fomentar la participacion. para reducir riesgos de desastres.
Los recursos presupuestales para

fomentar la participacion son
inespecificos.

En el caso de los otros paises, las principales o mas desarrolladas previsiones
gubernamentales para la participacion de la comunidad, se refieren a su intervencion en la
etapa de preparativos e impacto del desastre.

En Argentina, por ejemplo, la poblacidon es considerada basicamente en dos vertientes:
como beneficiaria de la capacitacion y la informacion, y como recurso que tiene que ser
articulado, tratdndose de organizaciones civiles que suelen operar en situaciones de
emergencia. Segin el proyecto de Ley del SIFEM (Art 11°) sobre participacion de las
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ONG, “el Jefe del Gabinete de Ministros implementard un mecanismo de evaluacion y
acreditacion de las ONG cuyos objetivos especificos se vinculen con la tematica, a fin de
habilitar su accionar en situaciones de emergencia. El Secretario Permanente sera
responsable de la coordinacion del accionar de las ONG’s habilitadas. El incumplimiento
de las normas por parte de las ONG, implicaré la pérdida de la habilitacion”.

Hay elementos en el caso argentino, que permiten ubicar algunas de las caracteristicas de
lo que ha significado desde la perspectiva gubernamental el concepto de “participacion de
la comunidad”. Por ejemplo, la Ley no. 22.418 de Defensa Civil de la Ciudad de Buenos
Aires, refiere que (Art. 5° ) “Todos los habitantes de la Capital Federal compartiran en
mayor o menor grado y solidariamente, la responsabilidad en la preparacion y ejecucion de
la defensa civil; esta obligacion serd considerada carga publica”. El siguiente articulo
apuntala la idea de que “Los que obstaculicen o no presten colaboracidn...seran
sancionados”. Otro ejemplo es el del Decreto 1.170/82, de 1982, que reglamenta la Ley de
Proteccion Civil, que en cuestiones de participacion considera: la participacion de los
radioaficionados a través de la Subsecretaria de Comunicaciones, la promocion del
voluntariado canalizado a través de organizaciones de bien publico, la participacion de
voluntarios en actividades operativas a través de la supervision y control de las autoridades
locales de defensa civil, los requisitos de las entidades auxiliares de la defensa civil
(asociaciones civiles).

En el caso de México, el discurso gubernamental es particularmente insistente en que uno
de los principios basicos de la proteccion civil es la corresponsabilidad. Sin embargo esta
declaracion no se ha acompanado de politicas y mecanismos que hagan de los programas
de proteccion civil instrumentos para conseguir una participacion mas amplia, en vez de la
acotada a politicos y expertos. No se reconoce el conocimiento y la experiencia de las
poblaciones, asi como tampoco la racionalidad detras de las decisiones que las personas
toman contraponiéndose a los ordenamientos gubernamentales. Hay fracturas importantes
entre las soluciones propuestas desde la perspectiva técnica y la realidad social y
econdmica con la que tienen que enfrentarse aquellos que son el objeto de dichas
soluciones.

Al igual que en Argentina, la mayor parte de la sociedad civil organizada en torno al tema
de los desastres, lo hace en actividades reactivas. A esto abona la oferta (puablica y
privada) de informacion y de opciones de capacitacion existentes.

Al dar respuesta al cuestionario que la Secretaria de la EIRD envid a los gobiernos de los
paises como parte de los preparativos de la Conferencia Mundial para la Reduccion de los
Desastres en el 2005, México refiere como principal mecanismo de participacion
comunitaria, un programa que inicid en el 2004, La Red Nacional de Brigadistas
Comunitarios de Proteccion Civil, que se afirma haber sido creada para “ampliar la base de
participacion social en materia de prevencion, autoproteccion y conciencia del riesgo en
los ambitos de la familia y la comunidad” y que en el momento del informe asegura contar
con 13,540 mexicanos y mexicanas, capacitados e integrados a la Red. Sin embargo es un
Programa elaborado en los dos altimos afios de una administracion, sujeto por lo tanto a no
lograr continuidad.



268

Por su parte, en Pert el enfoque de la participacidon comunitaria es muy particular, aunque
resulta coincidente en algunos aspectos con el colombiano, que se ocupa poco de impulsar
una participacion social solida en la toma de decisiones sobre la reduccion del riesgo, y es
claramente diferente al chileno, que ha construido sus procesos desde la evaluacion del
riesgo, la cual inicia en el nivel local y provee una estructura para fomentar dicha
participacion.

El eje para conseguir una participacion comunitaria afin con los objetivos planteados en el
Plan Nacional para la Prevencidon y Atencidn de Desastres, es el adoctrinamiento de la
poblacion. En su diagnostico, el Plan establece el siguiente estado de situacion:

= Ausencia de conciencia publica frente a la prevencion y atencion de desastres.

= Ausencia de participacion activa y de socializacion de la poblacion en los temas de
defensa civil.

= Falta de personal bilingie en Quechua, Aymara y dialectos nativos para la difusion de
la doctrina de la proteccion civil.

= Dificultad para adoptar recomendaciones de defensa civil que han sido elaboradas en
idioma o dialecto ajeno a la comunidad.

= Frecuentes cambios en los lideres vecinales.

Para modificar estas condiciones, ademas del adoctrinamiento, se ha establecido un rigido
diseno organizacional que plantea que las células basicas de defensa civil, constituidas por
la poblacion para actuar en caso de desastre, deben estar estructuradas en brigadas,
secciones y cuerpos con determinado niimero de integrantes.

En general, el disefio del Sistema le asigna a la comunidad un papel pasivo, de depositaria
de la capacitacion y los servicios. Los aspectos donde se le contempla en un papel
participativo son aquellos claramente vinculados con la respuesta ante la emergencias o los
desastres. En este sentido, el glosario del Plan Nacional define la preparacion/educacion de
la siguiente manera: “La preparacion se refiere a la planificacion de acciones para las
emergencias, el establecimiento de alertas y ejercicios de evacuacion para una respuesta
adecuada (rapida y efectiva) durante una emergencia o desastre. La comunidad debe ser
entrenada constantemente para el momento de la emergencia o desastre. La educacion se
refiere a la sensibilizacion o toma de conciencia de la poblacion sobre los principios y
filosofia de defensa civil, orientados principalmente a fomentar una cultura de
prevencidon”. En cuanto a la administracion de desastres, refiere a su vez que “...dado un
prondstico o prediccion de la ocurrencia de un fendmeno peligroso, y un escenario de
riesgo, el proceso requiere, por lo menos, la toma de las acciones que a continuacion se
describen...” y en este sentido, se refiere que antes del evento “se prepara a la poblacion
para una respuesta adecuada durante las emergencias con las siguientes
acciones...organizacion del comité de defensa civil, informar a la poblacion del escenario
de riesgo, realizar ejercicios de simulacros, implementar sistemas de alerta, sehalizar rutas
de emergencia y evacuacion...”.

Este enfoque contrasta con el propuesto en el Programa de Ciudades Sostenibles, que es
uno de los que se listan entre aquellos programas articulados por SINADECI. En éste, se
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refiere como estrategia considerar a la poblacion estableciendo procesos de aprobacion
mediante difusion y consulta ciudadana de mapas de peligros y planes de uso de suelo,
entre otros aspectos incluyentes y participativos. Asimismo, se declara la importancia de
que los proyectos sean difundidos entre la comunidad, organizaciones locales y autoridades
municipales antes de ser aprobados.

En Colombia, donde hay una incorporacion importante conceptual y técnica propia de un
modelo de gestion de riesgo, a ese nivel de avance no corresponde la vision sobre el papel
que potencialmente puede jugar la comunidad, participando activamente para la reduccion
del riesgo. Por ejemplo, entre las respuestas enviadas al cuestionario de la EIRD, se afirma
que no hay una sabiduria que pueda recuperarse de la experiencia y la perspectiva de las
comunidades indigenas, porque muy en el sentido contrario, lo que hay son creencias y
concepciones miticas que no aportan en absoluto.

En el diseno del Plan Nacional la participacion de la comunidad se supone integrada a la
estrategia 4, “Programas para la socializacion de la prevencion y mitigacion de desastres”,
cuyas lineas de accidn son, entre otras, Informacion publica, Educacion formal,
Capacitacion 'y Desarrollo de actividades con organizaciones de la Sociedad Civil. En esta
altima se incorporan como subprogramas el de Apoyo a ONG s y el de Promocion de
procedimientos de respuesta y reaccion ciudadana. En general, la poblacion no se
contempla como un actor pertinente para la formulacion de politicas y el tipo de
actividades en donde se concibe tenga un papel mas activo es en la etapa de respuesta al
desastre.

El documento CONPES 3146 de 2001 especifica cuales son los recursos de inversion que
se deben destinar a cada una de las cuatro estrategias que proponen para fortalecer al Plan
Nacional de Prevencion y Atencion de Emergencias y Desastres. La cuarta estrategia, que
es la que tiene relacion con la variable “participacion comunitaria”, solo tiene considerada
una accidn en ese ambito, que es el “Programa permanente de difusidon y capacitacion” que
en el conjunto del presupuesto destinado, le corresponde el 4,98 por ciento ($3,000
millones). El monto es minasculo si se compara con los otros programas integrados al
resto de las estrategias, lo cual es una buena referencia para identificar como se han
asignado las prioridades. Ademés, en estricto sentido, la difusion y la capacitacion no
necesariamente persigue la participacion de la comunidad en acciones preventivas y de
mitigacion.

Un diagnostico mas general del estado que guarda la participacion ciudadana en
Colombia, se encuentra en el Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006. En éste se refiere
que ésta es uno de los objetivos que se han planteado como parte de la renovacion de la
administracion pablica, toda vez que “el fortalecimiento de la participacion ciudadana en la
definicion, la ejecucion y la vigilancia de las tareas ptiblicas es una prioridad del estado
comunitario” (PND 2002-2006, Colombia, :262) y propone como instrumento impulsar la
formacion de veedurias comunitarias en todas las actividades de la administracion. Sin
embargo, en materia de politicas de reduccidon de riesgos, no se observan con claridad
cuales son los mecanismos que tiendan a construir la participacion de la poblacidon; mas
aln, no es claro hasta donde, mas alla del discurso, el estado colombiano concibe la
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participacion activa y real de la poblacion como un aspecto positivo, en un contexto de
conflicto social y enfrentamiento entre multiples actores armados, donde el mismo
gobierno suele resultar rebasado.

Resumen de las particularidades de los marcos institucionales y de politicas por pais

Finalmente, es claro que en todos los casos estudiados, hay algiin nivel de influencia del
ambito internacional en el diseho de politicas para enfrentar los desastres, aunque este es
especialmente subrayado en Colombia y Perd.

Con los resultados de la comparacion, se esta en la posibilidad de resolver sobre los dos
supuestos que orientaron el curso de esta investigacion. Para abordar este aspecto, se
sintetizan a continuacion las particularidades encontradas mas significativas de cada pafs.

En el caso de Argentina dichas particularidades son:

= El marco institucional es poco solido. La articulacion de politicas en el nivel nacional es
débil.

= El compromiso politico en el tema de los desastres es discontinuo. Hay una historia de
cambios frecuentes en la asignacion de responsables de la defensa civil/proteccion civil.

= No hay una planeacion nacional para enfrentar el problema de los desastres. No hay
bases institucionales y de diseno de politicas que puedan estructurar la implementacion
a nivel nacional.

= Las acciones y previsiones estan orientadas principalmente al manejo de desastres, esto
es, a los preparativos y la reaccion.

= El desarrollo de sistemas de informacion unificados es muy incipiente. No hay
herramientas de uso sistematico.

= Hay la adopcion formal de la terminologia de uso internacional pero frecuentemente
incorporada de manera inadecuada al plasmarla en otros documentos que no sean el
decreto de creacion del Sistema Federal de Emergencias (SIFEM).

= Se observa un nivel bajo de avance con respecto a objetivos propuestos desde la EIRD
en las variables analizadas. Grdfica 26

Avance de Argentina con res]gecto a los objetivos de
a EIR

Participacion C. 33,3
Financiamiento 27,2
Eval. Riesgo 27,3
-
Recursos ) pB3,3
Marco Inst. %’ 34,6
T T T T

0 20 40 60 80 100
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= Hay confusion en las caracteristicas y alcances de las opciones existentes frente al
sistema de defensa civil, que es el que actualmente se tiene. No se identifican las
diferencias entre un sistema de proteccion civil y el de gestion de riesgos; este tltimo es
el propuesto desde la EIRD como la version mas desarrollada para enfrentar el
problema de lo desastres.

= El nivel jerarquico del area a cargo de integrar el SIFEM y elaborar la planeacion
estratégica en materia de proteccion civil nacional es inapropiado.

= No hay un diagndstico claro. Suele repetirse como una formula de uso comiin, que
Argentina esta expuesta a todo tipo de desastres, lo cual es un punto de partida no util
para definir el problema que se quiere atender.

* La aplicacion de indices como el Indice de Gestion del Riesgo™ confirma que los
esfuerzos en materia de identificacion del riesgo, reduccion del riesgo, manejo de
desastres y proteccidon financiera, marchan cada uno a su propio ritmo, con un
estancamiento importante de este Gltimo desde 1985 y una evolucion favorable aislada
de lo relativo al manejo de desastres.

= La evaluacidon del riesgo esta orientada principalmente a la caracterizacion de los
peligros. Sin embargo si se ha trabajado sobre escenarios generales relacionados con el
cambio climatico.

En Chile, las condiciones de las politicas en materia de desastres son muy distintas a las
del caso Argentino:

= Hay una estabilidad institucional importante. La continuidad data de la fecha en que
se establecio por primera vez (1965) que la responsabilidad en la materia recaia en el
Ministerio del Interior, con lo que se cre6 la ONEMI (1974) que sigue siendo la
dependencia gubernamental a cargo de proponer e implementar las politicas.

= Existe planeacion nacional para atender el problema de los desastres desde 1977. El
enfoque ha pasado claramente del reactivo al de la intencion declarada de prevenir, lo
que ha dado lugar al actual Plan Nacional de Proteccion Civil, vigente desde 2002.

= La planeacidn sectorial es consistente con la del Plan Nacional de Proteccion Civil
2002.

= El Plan Nacional de Proteccion Civil contempla el disefo institucional, los programas,
productos e indicadores de desempefno. Los informes de gestion son publicos. La base
de la planeacion nacional es la evaluacion del riesgo.

= Elriesgo de desastre es vinculado claramente con el desarrollo sostenible.

= Hay un énfasis importante en el aspecto educativo y participativo. Es el Gnico pais de
los estudiados que identifica la investigacion sobre percepcion del riesgo como un

> Los resultados del Indice de Gestion del Riesgo del Sistema de Indicadores construido por BID-CEPAL-
IDEA, se presentan de la pagina 200 a la 207.
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insumo importante en la formulacion de politicas y en mejorar los canales de
comunicacion.

= Las declaraciones especificas sobre la importancia de la participaciOn comunitaria se
encuentran asociadas al disefio de tecnologias que las proveen de realidad y viabilidad.

= Los objetivos estan vinculados a metodologias claras para su consecucion como las
contenidas en el Modelo de Gestion Nacional en Proteccion Civil y los planes de
seguridad.

= Cuenta con un sistema de informacion donde los flujos tienen un sentido de abajo
hacia arriba. Sin embargo, la cantidad y calidad de las estadisticas disponibles no es
consistente con el potencial de su metodologia para la evaluacion del riesgo.

= Los programas incorporan la terminologia técnica de los desastres de manera
adecuada.

= Chile obtuvo el nivel de avance global mas alto de entre los cinco paises estudiados,
con respecto a los objetivos de la EIRD.

Grdfica 27
Avance de Chile con r]eESI%e]StO a los objetivos de la
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= La aplicacion de indice como el Indice de Gestion de Riesgos (IGR) muestra que hay
un desarrollo armonico desde 1985 en los cuatro aspectos que evaltia: manejo de
desastres, gobernabilidad y proteccion financiera, identificacion del riesgo y reduccion
del riesgo. Los resultados globales del IGR, donde Chile se ubica en la primera
posicion frente a los otros paises que se estudian en este trabajo, son coincidentes con
los obtenidos en la comparacion del avance con respecto a los objetivos de la EIRD.

= El enfoque principal adoptado en materia de desastres tiene las caracteristicas propias
del sociologico.

= Se establece claramente la diferencia entre emergencia y desastre. El Sistema
Nacional de Proteccion Civil esta construido con el objetivo de ocuparse de ambos.

= No se establece la intencion de adoptar politicas de transferencia de riesgos. De
hecho, el aspecto menos adelantado en Chile, es el del financiamiento.
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= Se han establecido mecanismos para evaluar la consecucion de las metas definidas en
los programas. Los principales indicadores son los de oportunidad, seguidos por los de
cobertura y calidad. También se evalta la gestion global de los programas, donde
interviene la Contraloria General de la Republica.

En el caso de Colombia, destacan las siguientes caracteristicas:

= El tema de los desastres esta claramente incorporado a la agenda gubernamental. Los
principales instrumentos de planeacion (planes nacionales de desarrollo) lo han incluido
de forma sistematica y explicita

= El marco institucional es solido. La planeacion nacional y sectorial es consistente y
existe transversalidad.

= Larelacion entre riesgo de desastre y desarrollo sustentable es explicita.

= El compromiso politico con el tema ha tenido una continuidad importante. Sin
embargo existe una reduccion en la jerarquia del organismo a cargo de coordinar el
Sistema Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres (SNPAD) al pasar a depender
de la Presidencia al Ministerio del Interior.

= Los distintos organismos que se ocupan del tema de los desastres estan articulados por
el SNPAD bajo la coordinacion de la DGPAD. Asimismo existe una planeacion
nacional en la materia que ha cerrado un ciclo de formulacion — implementacion —
evaluacion — reformulacion. El Plan Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres
(PNPAD) integra el diagnostico, los fundamentos, las estrategias y los principales
programas y subprogramas. Estos componentes fueron evaluados para identificar las
debilidades y proponer intervenciones para rebasarlas.

= FEl uso de la terminologia técnica es adecuado. Se observa una consolidacion
importante de la asociacion entre los aspectos tedrico-conceptuales y la definicion de
objetivos y estrategias.

= El enfoque del disefio de politicas es claramente de “arriba hacia abajo”.

= El enfoque de los desastres adoptado muestra una importante influencia de la vision
economicista. La adopcion de medidas para la transferencia del riesgo esta en curso.

= El tipo de sistema adoptado por Colombia es el de la Gestion del Riesgo.

= En la comparacion entre paises con respecto a los objetivos de las iniciativas de
politicas impulsadas por la EIRD, Colombia presenta el mayor nivel de avance en el
Marco Institucional y el menor en lo que se refiere a la participacion de la comunidad.
Globalmente su nivel de avance lo sitiia en el segundo puesto de entre los cinco paises
estudiados.
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Grdfica 28
Avance de Colombia con resBecto a los objetivos de
a EIR
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= La planeacion estratégica que persigue solventar las deficiencias de la
implementacion del Plan Nacional, es coincidente con los planteamientos de la EIRD.

= La participacion comunitaria se localiza en el plano declarativo pero no esta asociada
a una metodologia que la provea de realidad. Solo se le contempla en un papel mas
activo en aspectos vinculados con la respuesta ante las emergencias o los desastres.

= La falta de un sistema de informacion integrado es una de las principales debilidades
del sistema.

= En los resultados del Indice de Gestion del Riesgo se observa que de 1985 al 2000, en
contraste con los otros paises, el aspecto en que se ha avanzado menos es el de manejo
de desastres, mientras que el que ha tenido una evolucidon mas destacada es el relativo a
la identificacion del riesgo. Esto es consistente con las prioridades del modelo de
Gestion del Riesgo de la EIRD. Los resultados también confirman la observacion de la
influencia de la visidon economicista en la adopcion de politicas en Colombia en materia
de desastres.

= La evaluacion de las politicas es un aspecto al que Colombia ha prestado atencion y
basada en esta ha reformulado sus estrategias. Sin embargo en ese rediseho, el tipo de
herramientas que se contemplan para evaluar s6lo permiten saber si los productos
previstos se obtuvieron o no. No se definen indicadores para conocer el nivel de
consecucion de los objetivos o para evaluar los procesos, aunque se menciona que se
elaboraran en el futuro.

En México, la articulacion de las politicas a nivel nacional es notablemente superior a la de
Argentina, pero la calidad de los disefos, excepto en el aspecto del financiamiento, es
considerablemente menor al de Chile y Colombia. Destacan las siguientes particularidades:

= El marco institucional se encuentra definido con claridad.

= El tema de los desastres es considerado en los instrumentos de planeacion pero no es
ubicado con una identidad propia. Se le ha integrado o asociado a teméaticas como la
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seguridad pablica y la seguridad nacional. No se ha establecido la relacion entre riesgo
de desastre y el desarrollo sustentable.

= Hay transversalidad en las politicas para reducir desastres pero asociada a una
importante deficiencia conceptual.

= FEI Sistema Nacional de Proteccion Civil requiere de un ensamblaje muy complejo,
toda vez que el pais es una repblica federal y son maltiples los gobiernos locales. En
este sentido, el Plan Nacional de Proteccion Civil solo establece lineamientos muy
generales. Los programas y la asignacion de responsables y recursos del nivel nacional
se establecen en el Programa Especial de Proteccion Civil.

= En enfoque predominante es el naturalista-ingenieril (fisicalista), pero recientemente
se observa un vuelco importante al economicista. Se estan sentando algunas bases
normativas (como las altimas modificaciones a las reglas del Fondo de Desastres
Naturales) para favorecer la adopcion de medidas de transferencia del riesgo.

= A pesar de que el enfoque de intervencion declarado es el preventivo, la mayor parte
del desarrollo de procedimientos y asignacion de recursos es de indole reactiva. El
desarrollo de tecnologia y los esfuerzos por construir conocimiento son casi en
exclusivo para realizar monitoreo de peligros y establecer sistemas de alertamiento
temprano.

= El disefio se ha mantenido en un nivel de concepciodn sobre los desastres muy similar a
la fecha en que se origind el sistema; se sigue utilizando una terminologia ya superada.
Esto se expresa tanto en los diagndsticos, que estan orientados a los peligros, como en
los proyectos propuestos en el Programa Especial de Proteccion Civil.

= No se integran al disefo las previsiones para evaluar el nivel de avance al objetivo
planteado por el SINAPROC. No se han desarrollado sistemas de evaluacion para
mejorar los resultados, los propios disefos y la implementacion.

=  Meéxico ocup6 un lugar intermedio al comparar el nivel de avance del diseho
institucional y sus politicas con respecto a la EIRD. Se situ0 a la cabeza de los otros
paises en el aspecto del financiamiento.

) Grdfica 29
Porcentaje de avance de México con respecto a los
objetivos de la EIRD
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= Segin el Indice de Gestidon del Riesgo, al evaluar quinquenalmente (de 1985 al 2000)
la evolucion de la Identificacion del Riesgo, la Reduccion del Riesgo, el Manejo de
Desastres y la Proteccion Financiera, el desarrollo entre estos aspectos resultd ser muy
asimétrico. La Identificacion del Riesgo se ubica desde el principio en un nivel alto si se
compara con la de otros paises, pero la velocidad de avance es muy inferior a la de la
Proteccion Financiera. Estos resultados son bastante consistentes con los del analisis
comparado realizado en este trabajo.

= La normatividad y los planes subrayan el valor de la corresponsabilidad y la
participacion, pero estos aspectos quedan en la declaracion politica toda vez que por un
lado no se distingue a que nivel de riesgo corresponde qué nivel de corresponsabilidad
(asociado al grado de influencia en la toma de decisiones y los recursos) y por el otro,
no hay los mecanismos de participacion y el desarrollo metodologico para que ésta
pueda ir mas alla de insertarse en actividades relacionadas con los preparativos y la
respuesta una vez que el desastre se ha configurado.

En Pert las principales particularidades encontradas son:

= Un marco institucional y de politicas con asimetrias importantes. Del PNPAD se
desprenden diversos planes sectoriales (9), regionales (12) y aquellos que caen en la
categoria de otros (2). Es entre estos y el Plan Nacional que se observa falta de
coherencia y consistencia. Sin embargo destaca el Programa de Ciudades Sostenibles
que pertenece a ese marco de planeacion, el cual tiene un importante potencial para
articular el concepto de prevencidon con la planificacion del desarrollo. Esta es una
iniciativa destacada del caso peruano.

= El disefio de la estructura de Defensa Civil esta orientado explicitamente a ocuparse de
todos los tipos de riesgo: detonados por condiciones intencionales y no intencionales.
La organizacion a cargo de coordinar el sistema es concebida como parte de la defensa
nacional.

= El tema de los desastres se encuentra integrado como parte de las politicas de estado
producto del Acuerdo Nacional del 2002. En estas se le vincula con aspectos
relacionados con el desarrollo y el medio ambiente.

= El Plan Nacional de Prevencion y Atencidon de Desastres (PNPAD, 2004) es un diseho
muy cuidadoso con una importante cohesion interna que incorpora los aspectos tedrico
— metodologicos afines al Modelo de Gestion del Riesgo. La estructura 10gica es la de la
planeacion estratégica con la secuencia Diagnostico-Objetivos-Instrumentos de Politica-
Estrategias-Programas/Subprogramas-Marco Logico (con productos e indicadores). Sin
embargo sus contenidos contrastan fuertemente con dos aspectos: el primero es que no
corresponde al nivel de desarrollo institucional del INDECI, que es el organismo que
tiene que coordinar su implementacion, ni al de aquellos que pertenecen al Sistema
Nacional de Defensa Civil. Segundo, es un disefio que corre en paralelo a una realidad
nacional caracterizada por profundos rezagos en cuestiones que fracturan seriamente los
supuestos del Plan, como aquellos relativos a los sistemas de informacion, que son el
eje del modelo que se adopta.
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= El PNPAD adopta plenamente la terminologia técnica de los desastres (que es la misma
usada en la EIRD), pero es otra muy distinta la que se encuentra aplicada en
documentos normativos y procedimientos de los organismos que pertenecen al
SINADECI, donde la orientacion sigue siendo eminentemente reactiva.

= Un aspecto que es sui generis del caso peruano es la utilizacion del concepto
“adoctrinamiento” para el objetivo de habilitar a las comunidades para participar en
actividades de la Defensa Civil. Esto refiere al enfoque tradicional del origen de la
defensa civil en el contexto de los conflictos bélicos de hace mas de cinco décadas, lo
cual contrasta fuertemente con el planteamiento moderno del PNPAD en el 2004.

= La evaluacion es considerada en el PNPAD como un aspecto central junto con la
planeacion, pero no estd asociada a una metodologia y no hay los sistemas de
informacion que provean de los insumos necesarios.

= Seglin el Indice de Gestion del Riesgo, de 1985 al 2003, Per( tiene avances importantes
en Identificacion del Riesgo, Reduccion del Riesgo, Manejo de Desastres y Proteccion
Financiera. Con respecto a esta altima, la principal mejoria entre el 2000 y el 2003 se
explica por el aseguramiento de bienes. En este sentido, a los aspectos relacionados con
la transferencia del riesgo les fueron asignados los pesos mas altos (60 por ciento) frente
a otros como la organizacidn interinstitucional, multisectorial y descentralizada o la
implementacion de redes y fondos de seguridad social. En el PNPAD también se
observa una importante influencia de la vision economicista.

= En la comparacidon entre paises con respecto a los objetivos de la EIRD, Pert se
encuentra a la zaga en las variables Recursos y Evaluacion del Riesgo y es el menos
adelantado en el balance general.
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Es importante hacer notar que si bien en el analisis comparado, Perti se ubica con el
menor avance con respecto a los otros cuatro paises estudiados cuando se utiliza como
referente comn de la comparacion el Marco de Accion de Hyogo, también se observa
que en el desarrollo del pais con respecto a si mismo, los cambios son notables, como
puede establecerse claramente al comprar el PNPAD del 2004 y la planeacidon que se
encontraba vigente antes de esa fecha. Es esa transformacion la que se expresa en el

Indice de Gestion del Riesgo.

De vuelta a las hipotesis

De acuerdo a los resultados expuestos en este Capitulo, se presenta a continuacion el

estado de comprobacion de las hipotesis.

Con respecto a la primera hipotesis:

1. Se comprueba la influencia de las
iniciativas de politicas para reducir
desastres planteadas en el ambito
internacional desde la plataforma de la
Estrategia Internacional para la
Reduccion de los Desastres (EIRD), en
los cinco paises estudiados. El estado
de las politicas en esta materia, y
especialmente la incorporacion a los
procesos de planeacion nacionales,
refiere la existencia de un compromiso
politico que es reforzado por la
recurrencia de eventos considerados
desastres, los cuales generan presiones
circunstanciales en los tomadores de
decisiones.

2. LaEIRD, y organismos internacionales
como la Organizacion Panamericana de
la Salud, han logrado un nivel
importante de adopcion uniforme de la
terminologia técnica de los desastres.

Hipotesis 1

La EIRD favorece tres importantes
procesos en los paises
latinoamericanos a favor de la
prevencion de desastres y mitigacion
de riesgos:

a) Impulsa la gestacion de politicas
publicas de mitigacion de
riesgos, reforzando la
importancia de integrar a la
propia comunidad en la
formulacion de cursos de accion.

b) Impulsa la conformacion de
politicas de estado para la
prevencion de desastres.

c) Construye el ensamblaje entre
paises de las politicas
implementadas a favor de una
reduccion de la vulnerabilidad
global, frente a un incremento de
peligros derivados del cambio
climdtico.

Esto implica una transformacion importante en la forma de construir el problema.
A pesar de que aspectos sustanciales como la elaboracion de verdaderos mapas de
riesgo no se han conseguido, la mayoria de los disefios reconoce en los diagnosticos
con bastante claridad que los peligros naturales son diferentes a las condiciones de

vulnerabilidad.
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3. El tipo de politicas nacionales que han desarrollado los paises, tienen
principalmente las siguientes orientaciones:

= Politicas gubernamentales en el caso de México. El Plan Nacional de
Proteccion Civil es vigente los seis anos que dura cada administracion.

= Politicas de estado a 20 anos en Pert. El Plan Nacional de Prevencion y
Atencidn de Desastres esta previsto para desarrollarse en el largo plazo.

= Politicas gubernamentales e importantes previsiones para el impulso de
politicas publicas en Chile.

= Politicas gubernamentales en Colombia,, con un importante trasfondo de
control centralizado vinculado a preocupaciones relacionadas con la seguridad
nacional.

= Un diseho organizacional (SIFEM) con acciones poco articuladas en el caso
de Argentina.

Si bien todos los paises declaran la importancia de la participacion comunitaria,
esta se encuentra circunscrita a actividades de preparacion para la emergencia y
previsiones para la insercion de organizaciones voluntarias en actividades de
respuesta una vez que el desastre se configura.

Excepto en el caso de Chile, no hay un diseho general para incorporar a la
poblacion en procesos de formulacion de politicas.

A pesar de que una de las estrategias propuesta por la EIRD tiene que ver con
ampliar significativamente los espacios para la participacion, es un aspecto que ha
permeado poco y que se explica en alguna medida en términos de las caracteristicas
de funcionamiento de los respectivos sistemas politicos.

En este sentido, es muy débil el impulso que se logra desde la EIRD para la
gestacion de politicas publicas de mitigacion de riesgos que impliquen una
participacion activa de la comunidad. La variable que requeriria ser modificada
tiene que ver con gobernabilidad y procesos democraticos sobre los cuales la EIRD
tiene escasa o nula influencia.

Los logros que Chile si tiene en este sentido, no son producto de la influencia del
ambito internacional.

4. En los casos donde los paises han apegado mas sus disefios de politicas a los
planteamientos de la EIRD, si se observa la tendencia a que la planeacion sea de
largo plazo, como es el caso de Pertt y Colombia.

En este sentido, juega un papel fundamental el hecho de que la EIRD y otros
organismos como el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, han sido
plataformas exitosas para difundir los argumentos en torno a la relacion que existe
entre el tema de los desastres y el desarrollo. Esto ha sido muy importante para
construir un problema muy diferente de aquel que lo Gnico que demandaba eran
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recursos para reaccionar. Sin embargo también planea el reto de conseguir un
desarrollo de conocimiento y tecnologias que permita visualizar los escenarios que
aporten suficiente informacion para identificar sobre cuales riesgos hay que incidir
y distinguir en cuales casos la mejor opcidon es prevenir, mitigar o prepararse para
responder.

Hay un importante potencial de ensamblaje de politicas para reducir desastres
desde el Modelo de Reduccion de Riesgo de Desastre que la Estrategia promueve,
mediante tres vias:

a) El apuntalamiento del compromiso politico,

b)La mejora incremental de informacion con una base tedrico-metodologica
comun (que ya existe) y

c)Las aplicaciones tecnologicas en el desarrollo de sistemas de alertamiento.

En lo que se refiere a los sistemas de informacion, es esta ain una de las principales
debilidades en todos los paises estudiados. Dichos sistemas no permiten calcular el
riesgo, los criterios de inclusion son vagos, no hay la suficiente sistematizacion y
alin en aspectos basicos como la contabilizacion de los eventos considerados
desastres, los resultados no son comparables ni entre si (considerando series
historicas) ni con respecto a otros paises.

Sin embargo es previsible que esta sea una condicidn que mejore en el corto plazo
en la medida en que la comprension de los mecanismos de generacion de los
desastres se consoliden y permeen a los niveles locales, que las aplicaciones
tecnologicas se socialicen (mediante el impulso de la transferencia tecnologica que
es uno de los aspectos que se procura desde el ambito internacional) y que los
sistemas nacionales para atender el problema de los desastres (defensa civil,
proteccion civil o gestion del riesgo) mejoren su articulacion organizacional para
conseguir el necesario abordaje transversal.

En cuanto a los sistemas de alertamiento, el nivel de desarrollo de los paises en este
aspecto ya posibilita que haya ensamblajes regionales de los beneficios de estas
tecnologias.

En el nivel de desarrollo en el que se encuentran los planteamientos de la Iniciativa
Revisada de Yokohama y el Marco de Accidn de Hyogo, en contraste con los
avances observados en los paises estudiados, los productos esperados son insumos
valiosos para prevenir y mitigar riesgos, pero no es claro que esos esfuerzos
consigan reducir de manera suficiente la probabilidad de tener un nivel de dafo que
alcance la categoria de desastre. Tampoco es de esperarse que la suma de avances
discretos en prevencion y mitigacion de riesgos tienda al objetivo de reducir los
desastres.

Las actuales deficiencias en los sistemas de informacion, junto con la ausencia de
mecanismos de evaluacion orientados a los objetivos, impiden prever y conocer el
impacto de las politicas que se han disehado. Los diagnosticos logran describir los
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peligros pero de alli pasan a un abordaje casuistico de eventos que no ayuda a
plantear metas para estar en la posibilidad de conocer la eficacia de los medios
planteados.

El Marco de Accion de Hyogo es muy atil porque plantea una ruta generalizable
para que desde el nivel nacional se aborde el problema desde una perspectiva mas
amplia que la clasica de la respuesta a la emergencia, pero no se asocia a una
metodologia de evaluacion que ayude a probar si las estrategias y acciones
propuestas reducen los desastres.

Asi, no se sabe si el ensamblaje potencial de la EIRD conseguiria reducir la
vulnerabilidad global ante amenazas como el cambio climatico.

. _ Hipotesis 2
En cuanto a la segunda hipotesis, se
ha comprobado lo siguiente:

Los lineamientos de politicas de
reduccion de riesgos planteados en el
dmbito internacional muestran una

.La investigacion hizo posible
caracterizar las etapas y enfoques por
los que ha transitado el impulso de

subrayada tendencia economicista que
desplaza a las otrora predominantes:
la naturalista y la ingenieril. En ésta,

politicas para enfrentar desastres
desde el ambito internacional. Al
respecto se ha ubicado como el
enfoque predominante de una cuarta
etapa al economicista, que es el
periodo donde se inscribe este estudio
(después de 1999, cuando inicia la
EIRD).

se prevé como mecanismo sustancial
para afrontar el problema de los
desastres, introducir el riesgo de
desastres en el mercado de riesgos, en
el cual las companias aseguradoras
juegan el rol mds importante; con ello
se acentua el papel limitado y
necesariamente mds reducido del
Estado, donde las politicas de
transferencia de riesgos implican
transferir responsabilidades

En este contexto, se ha identificado que existe un desarrollo importante de la
argumentacion que persigue colocar el centro de la preocupacion sobre los
desastres en el impacto econdmico y propone como estrategia central la adopcion
de mecanismos de financiamiento basados principalmente en aplicar medidas de
transferencia del riesgo.

En tanto que se enfatiza la caracterizacion de los desastres en términos de la
cuantificacion monetaria de las pérdidas, la adquisicion de seguros es anotada desde
esa perspectiva economicista como una de las medidas importantes para la
mitigacion de desastres y no como lo que es, un recurso que pertenece a las
previsiones para una etapa de post impacto.

Aunque en menor medida que en caso del modelo de “Manejo Total de Reduccion
del Riesgo de Desastre” (TDRM por sus siglas en inglés) propuesto por el Centro
Asiatico para la Reduccion de Desastres (ADRC), el Marco de Accion de Hyogo
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adopta la perspectiva de la transferencia del riesgo y lo hace (sorprendentemente)
incorporandola como parte de la prioridad identificada como “Factores de Riesgo
Subyacente”. Desde esta misma logica, llevando el argumento al absurdo para
evidenciar que en todo caso el aseguramiento es un efecto de un determinado nivel
de bienestar y no viceversa, podria decirse que la situacion de deplorable
vulnerabilidad social en que se encuentra la mayor parte de la poblacion de los
paises estudiados, podria resolverse favoreciendo un mercado de seguros de gastos
médicos mayores, seguros de vida, de casa y de estudios, acompanados de
discursos convincentes sobre la importancia de la responsabilidad individual, con lo
que podrian liberarse recursos fiscales originalmente destinados a la seguridad
social y la salud para promover el estado de derecho y la seguridad personal y de la
propiedad privada.

Los argumentos que esgrimen los actores que estan impulsando actualmente esta
perspectiva (como el Banco Interamericano de Desarrollo y el Fondo Monetario
Internacional) enfatizan la importancia de separar muy claramente qué costos para
reparar los dafnos que implica el desastre deben correr por cuenta del gobierno y
cuales deben ser cubiertos por los particulares, lo cual es revestido por un discurso
como el de la corresponsabilidad o el de la justicia, soslayando con ello una
caracteristica fundamental del tema de los desastres y del riesgo de desastre que es
el de ser un problema de naturaleza colectiva, generado por condiciones colectivas
que por lo tanto no se inician ni se resuelven desde la esfera individual.

En este sentido, la visidon economicista de los desastres esta inscrita claramente en
el modelo econdmico de liberalizacion de los mercados, lo cual es consistente con
el tipo de actores mas involucrados en su impulso.

La investigacion muestra un nivel importante de influencia de este enfoque en la
mayoria de los paises estudiados; éste se encuentra formalmente incorporado en los
disenos de politicas para enfrentar desastres de Colombia y Perl, y es
declaradamente un propdsito (alin vago) en Argentina.

En el caso de México es clara la existencia de un viraje importante hacia la
adopcidon de medidas de transferencia del riesgo visibles en decisiones adoptadas
por la Secretaria de Hacienda y en las reglas de operacion del FONDEN.

En contraste, Chile, que paraddjicamente obtiene el mayor avance global con
respecto a los objetivos de la EIRD, se presenta como un modelo claramente
alternativo al de los otros paises al no integrar a sus politicas la intencidon de optar
por el aseguramiento.
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En general, el analisis de las iniciativas de politicas del ambito internacional,
permiten establecer el escenario tendencial que se describe en el tercer capitulo de
este trabajo, que se reproduce a continuacion y que fue confirmado, en los
elementos pertinentes, por los resultados del analisis comparado.

El fortalecimiento incremental de la vision economicista. Implica ubicar los
elementos de definicion del riesgo en el impacto economico de los desastres y
formular sus argumentos a partir de éste. Esta vision ha encontrado un
catalizador importante en la relacion entre desastres y desarrollo que se ha
destacado especialmente a partir de la segunda mitad del DIRDN, toda vez que
éste se concibe en buena medida a partir de la vertiente economica, entendida
desde una postura liberal-economica. Esta tendencia es tutelada por
organismos como el Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional y el
Banco Interamericano de Desarrollo, que son actores que se han incorporado
activamente a la formulacion de iniciativas y recomendaciones en esta cuarta
etapa.

La elaboracion de instrumentos de evaluacion de politicas de desastres que
crean presion sobre los paises subdesarrollados para adoptar politicas
recomendadas como las relacionadas con la transferencia de riesgos.

El endurecimiento de las reglas de acceso a créditos o a la modificacion de las
condiciones de préstamos cuando son solicitados por paises en la etapa de
reconstruccion después del desastre.

El incremento de la cooperacion técnica y el cabildeo al interior de los paises
subdesarrollados para plantear las evidencias incontrovertibles sobre los
costos de no adoptar determinadas estrategias. En especial se persigue influir
sobre los tomadores de decisiones.

La debilidad de la Secretaria de la EIRD frente a las posibilidades y recursos
de las instituciones financieras internacionales para orientar la plataforma de
la Estrategia. Es muy posible que dicha Secretaria continiie sin presupuesto

propio.

El desprestigio de las aproximaciones de intervencion humanitaria, por
considerarse ineficientes e inapropiadas. Pueden esperarse restricciones
importantes en los presupuestos de las organizaciones que trabajan en esta
linea.

El dar lugar al juego de actores privados interesados en los mercados
financieros en la definicion de politicas para la gestion del riesgo de desastres.
Asimismo puede esperarse el impulso desde el dmbito piiblico internacional al
acceso de las aseguradoras a los mercados nacionales de paises
subdesarrollados

La evaluacion ex — ante de politicas de reduccion de desastres bajo criterios
economicos explicitos de costo — beneficio, conteniendo a su vez (implicitos)
criterios politicos para de ser posible beneficiar los intereses de los paises
ubicados en las primeras posiciones de poder (que son, por ejemplo, socios
mayoritarios de los principales organismos financieros internacionales).
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= La creacion de mecanismos de certificacion de niveles de riesgo de desastre,
para ser operados por empresas particulares, con el objetivo de incentivar el
aseguramiento.

=  La creacion de una industria en torno a la probabilidad del desastre.

Desde estas tendencias, la evaluacion ex post de las politicas tendria como referente
principal el nivel de pérdidas economicas y la forma en que se distribuye la
responsabilidad de los costos. Conforme a las discusiones que hemos sostenido en el
segundo capitulo de este trabajo, el nivel de pérdidas economicas no define al
desastre y la distribucion de los costos no implica que se hayan cubierto y que los
recursos perdidos se hayan recuperado. De modo que no se estaria evaluando en qué
medida las politicas consiguieron reducir el riesgo del desastre, sino una cosa muy
diferente como la que podria obtenerse de comparar las aportaciones que tenian que
realizar en forma de créditos blandos los organismos financieros internacionales
antes de las politicas y las que realizaron después cuando consiguieron que los
gobiernos instauraran medidas para la transferencia de riesgos.



CONCLUSIONES

La investigacion ha conseguido resultados que pueden agruparse en aquellos que son
producto directamente del analisis comparado, los que provienen de la bisqueda de las
relaciones de causalidad implicadas en el marco comin de comparacion tomado de la
Estrategia Internacional para la Reduccion de los Desastres (EIRD) y los que tienen que ver
con la reconstruccion de las iniciativas de politicas que se impulsan desde el ambito
internacional.

Para ello, el trabajo requirid de construir el objeto de estudio, demostrando desde la
perspectiva tedrica que el problema de los desastres es tratable y que el alcance de la
capacidad de reducir el nivel de daho que éstos implican, requiere de articular el
conocimiento y las tecnologias disponibles con disefios de politicas apropiados.

Un aspecto importante que ha acompanado el desarrollo de la tesis, que va desde las ideas
que dieron vida a la primera version del protocolo hasta el punto final del Gltimo capitulo,
ha sido la intencion de explicitar los aspectos metodoldgicos, tanto los que dieron lugar a
los dispositivos analiticos (como la organizacion del perfil de los paises siguiendo la 16gica
de las expresiones D = P X V), como de aquellos utilizados para exponer los supuestos y
nexos causales propuestos desde la Estrategia de Yokohama y el Marco de Accion de
Hyogo, los cuales permitieron seleccionar las variables y construir los indicadores para
hacer la comparacion.

El énfasis metodologico -que también ha incluido la seleccion, sistematizacion y resguardo
de la informacion- ha respondido a diversas preocupaciones: 1) la posibilidad de someter
los resultados del analisis comparado a verificacion y al contraste con los resultados de
otros estudios, para aumentar la probabilidad de que sea Util a la construccidn de
conocimiento en el tema, 2) conseguir elaborar una metodologia replicable para conocer el
nivel de avance en el diseho de politicas de otros paises, 3) integrar un archivo de
informacion sobre politicas para reducir desastres que pueda utilizarse para indagar sobre
otras preguntas y que pueda ser compartido y por @ltimo, 4) atender la exigencia de rigor
académico requerido en un estudio de esta naturaleza, asi como responder a la transparencia
exigible a una investigacion que ha sido financiada en alguna proporcion con recursos
publicos.
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Se esta entonces en la posibilidad de destacar las siguientes conclusiones:

1.

La investigacion ha sido construida a partir de un planteamiento basico que
relaciona tres aspectos. El primero que tiene que ver con la definicion del problema
de los desastres en términos tratables. El segundo que ha buscado responder a la
inquietud acerca de cudl es el enfoque del abordaje internacional y como este se ha
traducido a iniciativas de politicas. El tercero que persigue establecer la influencia
que ese abordaje internacional ha tenido en el disefo de las politicas nacionales de
cinco paises: Argentina, Chile, Colombia, México y Pert.

El problema de los desastres donde los gatillos son fendmenos naturales
potencialmente destructivos, es tratable porque el conocimiento actual ha permitido
distinguir claramente a los peligros de las causas de los desastres. Estas causas se
localizan en la susceptibilidad que los sistemas expuestos tienen de resultar danados
frente a los peligros, y que ese dafno sea de tal magnitud que afecte seriamente su
funcionamiento. En este sentido se ha sostenido en esta tesis que el sujeto del dano,
cuando se habla de desastres, es el sistema que logra el nivel mas alto de
articulacion de los recursos y de la capacidad para la toma de decisiones con
respecto a los aspectos econdmicos, politicos y sociales que estructuran una
comunidad humana. Asi, se establece que el sujeto del daho en los desastres es la
unidad reconocida como pais, lo cual significa que la medida de que determinada
condicion haya o no sido un desastre, no estd en la numeralia de muertos,
damnificados, afectados y pérdidas econdmicas, sino en lo que esta numeralia
significa para el sistema afectado.

Esto tiene consecuencias importantes: primero, son los gobiernos los responsables
de estructurar los esfuerzos para incrementar la resiliencia del propio sistema con el
objetivo de reducir la probabilidad de tener que enfrentar desastres; segundo, que la
medida del éxito o fracaso de las intervenciones no pueden ser dichas numeralias,
sino la capacidad de conocer en que proporcion las politicas logran reducir el riesgo
de los desastres y si esta medicion corresponde al balance esperado de que en efecto
se han tenido que enfrentar menos desastres de los que se hubieran tenido que
enfrentar sin las politicas.

La tercera consecuencia es que siendo el riesgo de desastre uno de naturaleza
colectiva tanto en las condiciones en que se genera como en el nivel de adopcion de
resoluciones que requiere, no es de esperarse que la corresponsabilidad entendida
desde la esfera individual, coadyuve de manera significativa a enfrentar este
problema, como seguramente si lo puede hacer en otros. Por el contrario, el nivel de
corresponsabilidad requerido es el que pueda establecerse entre los paises y entre
estos y las plataformas internacionales, por la enorme capacidad de afectacion
mutua tanto en la generacion de riesgos como en la reduccion de los mismos.
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3. El principal elemento sobre el que pueden incidir las politicas para reducir el riesgo
de desastres es el de las condiciones que hacen vulnerable al sistema. Saber qué
modificacion sobre qué condiciones son las mas relevantes, requiere de una de las
tareas esenciales conocida como “Evaluacion del Riesgo”. Es este el insumo mas
importante que propone el modelo de reduccion del riesgo de la EIRD y es
precisamente una de las debilidades que enfrentan los paises, quienes suelen contar
con mapas detallados de peligros pero que no estan asociados a las condiciones
diferenciales de vulnerabilidad, a lo cual se suman deficientes sistemas de
informacion y criterios que no ayudan a diferenciar en la construccion de la historia
de eventos dafninos, una situacion de desastre de una emergencia.

4. EIl trabajo demuestra que hay cierto acuerdo en que existe una teoria causal valida
que permite plantear un eslabonamiento de acciones para conseguir reducir la
vulnerabilidad de los sistemas hasta un nivel tal, que el impacto de los fendmenos
naturales no ocasione un desastre.

5. Al analizar la evolucion de las iniciativas de politicas generadas en el nivel
internacional, especialmente desde la década de los ochenta, puede identificarse la
influencia predominante de diversos enfoques de comprension de los desastres: el
naturalista y el ingenieril (o fisicalista) dominaron la primera etapa, desde la
gestacion del Decenio Internacional para la Reduccion de los Desastres, hasta su
evaluacion intermedia de 1994; después se ha evidenciado la influencia de la
perspectiva socioldgica que enfatiza el caracter social del riesgo, la cual ha
permeado de manera importante en el perfeccionamiento de la terminologia que
ahora se utiliza; finalmente nos encontramos en una etapa donde el aspecto mas
subrayado es la relacion entre los desastres y el desarrollo, donde se centra parte
sustancial de la atencidn en los aspectos relacionados con su impacto econdémico.

Sin embargo, ha resultado interesante observar que el necesario traslape de enfoques
ha generado propuestas de politicas que han evolucionado de manera incremental.
En este sentido el analisis que se realizd en este trabajo sobre la cohesion y
coherencia de las propuestas que se produjeron en las diversas etapas, (Los
Principios de Yokohama, la Estrategia de Yokohama, su revision y el Marco de
Accion de Hyogo) demuestra una clara continuidad, asi como un desarrollo
importante en términos de la especificidad de los contenidos y su articulacion en un
modelo.

6. Actualmente el enfoque predominante es el economicista, el cual ha resultado muy
favorable para ensamblar argumentos e insumos diversos (como el desarrollo de
niimeros indice o sistemas de indicadores) para impulsar politicas de transferencia
del riesgo. Esta influencia ha sido demostrada con el analisis de politicas
comparadas, especialmente en Colombia, México y Peru. La identificacion del
interés en generar condiciones favorables para esas politicas es producto de
reconstruir tanto la evolucidon del ingreso de la preocupacion por los desastres en la
agenda internacional, como el desarrollo de modelos de gestion del riesgo paralelos
a los de la EIRD y la agregacion e interés en el tema por parte de actores como lo
son los organismos financieros internacionales.
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7. Mas alla de los acuerdos o desacuerdos que desde posturas ideoldgicas puedan

tenerse con respecto a considerar como uno de los aspectos mas relevantes de la
gestion del riesgo el tema del financiamiento para recuperarse del impacto, y como
parte de este, ampliar significativamente el mercado del riesgo de desastre, es
preciso que las posturas se definan en torno a argumentos.

Hasta ahora las explicaciones que han tenido mayor difusion son las que han
financiado organismos como el Banco Interamericano de Desarrollo, el Fondo
Monetario Internacional y el Banco Mundial, elaboradas por consultorias o expertos
contratados con acceso a datos e informacion que no son publicos. En versiones
mas simples y acriticas, esos argumentos son facilmente insertados en los
diagnosticos de las politicas nacionales y transformados en lineas de accidon o
acciones.

Sin embargo, un analisis que considera el nivel de conocimiento alcanzado para
reducir la probabilidad de los desastres en conjunto con las condiciones actuales de
los paises, donde una parte importante de la vulnerabilidad se observa en el tipo y
monto de los recursos que destinan a la operacion de planes, programas y proyectos
de prevencidon y mitigacion, obliga a considerar que el aseguramiento es una medida
que puede reducir una proporcidon de los costos para reparar daios discretos, pero
que no es conveniente en términos de su eficiencia y eficacia, si el objetivo es
reducir el riesgo del desastre.

La argumentacion a favor subraya la existencia de largas listas de desastres para
“demostrar” que la probabilidad de que un pais tenga que enfrentar uno es tan alta
que el costo de adquirir una prima es menor que el beneficio de tener recursos
“seguros” para recuperarse. Sin embargo se soslayan aspectos importantes que
fracturan el supuesto: se trata de listas donde incluyen emergencias y desastres
porque no hay criterios adecuados para hacer tan importante distincion y segundo, el
conocimiento sobre la probabilidad de que los fendmenos potencialmente daninos
tengan determinada recurrencia (en especial los de tipo geologico) esta provisto de
tal nivel de incertidumbre, que incluso en los calculos actuariales que suelen
realizarse en los estudios para impulsar la transferencia del riesgo, estan obligados a
reconocer que dichos periodos son definidos de manera arbitraria.

Mientras que el pago de una prima es una condicidon segura, el beneficio resulta
altamente incierto.

Sin lugar a dudas, el tema del financiamiento para la recuperacion es uno que debe
atenderse, pero es preciso comprender que la situacidn en que este se encuentra en
el caso de los paises de América Latina es un efecto de las condiciones de
subdesarrollo y no viceversa. El objetivo es conseguir que los paises tengan menos
necesidad de recurrir a ellos (fondos para desastre, créditos, reasignacion
presupuestaria, donaciones).

Es preciso, entonces, ampliar, contrastar, analizar y discutir los argumentos a favor
de la transferencia del riesgo y aquellos que consideran otras alternativas; ademas,
en atencion a la transparencia, los datos y la informacion con la que se construyen
los argumentos debe socializarse.
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En este sentido, resulta necesario tener mas y mejores alternativas en este tema que
puedan ser consideradas en el disefo de las politicas nacionales para atenderlo.

Al analizar la validez de la teoria causal del modelo de intervencion de la EIRD se
identificd que el insumo principal que requiere su funcionamiento es la evaluacion
del riesgo y que los ejes articuladores mas importantes son el marco institucional y
la asignacion de recursos. Se localizaron fortalezas, debilidades y fracturas que se
explicitan en el trabajo, pero que indican claramente que hay un estado del
conocimiento por mejorar, puesto que al dotar de contenido la relacidon de
componentes que plantea el modelo de la EIRD, lo que se obtiene son insumos
potencialmente valiosos y ensamblables, pero atin no es claro que estos consigan el
nivel de resiliencia requerido para que en efecto se presenten menos desastres.

A pesar de que la vulnerabilidad ha podido desagregarse y que se reconoce que debe
ser esta principalmente el foco de las politicas, hacen falta no s6lo las tecnologias y
los operadores, sino una capacidad de mayor influencia de la intencion real de
prevenir desastres, a través de objetivos y cursos de accidn que tengan que ver con
los factores de riesgo subyacente que se encuentran en una medida importante en un
modelo econdmico que lleva varias décadas en marcha y que contrariamente a
reducir la vulnerabilidad social y politica, la incrementa. Es este un aspecto poco
reconocido en los diagnosticos de las propuestas internacionales relacionadas con
los desastres, pero de alguna manera se encuentra implicito en la afirmacion de que
éstos son un problema no resuelto del desarrollo. En efecto, no hay desarrollo
sustentable si no se concibe como un elemento basico el que los paises tengan
poblaciones con un nivel de vida aceptable y con mecanismos de toma de decisiones
medianamente democraticos. En este sentido, necesariamente las politicas para
reducir el riesgo de desastres tienen que vincularse con otras de mayor alcance que
tiendan a favorecer la sustentabilidad de los sistemas de vida social actuales.

El marco de politicas mas acabado con respecto al cual los paises participantes en la
EIRD se comprometieron en la Conferencia Mundial del 2005 es el Marco de
Accion de Hyogo. A partir de este y de la Estrategia Revisada de Yokohama se
construyeron los instrumentos para hacer el estudio de politicas comparadas. Las
variables acerca de las cuales se indagd fueron el Marco Institucional, los Recursos,
la Evaluacion del Riesgo, el Financiamiento y la Participacion de la Comunidad.
Los insumos utilizados para establecer el nivel de avance de cada pais con respecto
a los objetivos y medios propuestos por el Marco de Accidon de Hyogo fueron
normas, planes, programas y proyectos del nivel nacional que tuvieran el proposito
expreso de ofrecer una resolucion al problema de los desastres. Los resultados de la
comparacion permitieron develar que:

= Teniendo como referente un marco comin de supuestos, objetivos y principios,
alin en el caso de existir una vision predominante, pueden ser disehadas opciones
de enfoque y opciones de énfasis en determinadas intervenciones que respondan
mejor a contextos particulares. Tal es por ejemplo el caso de Chile, donde hay un
acento importante en una construccion del conocimiento sobre los riesgos de
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“abajo hacia arriba” y donde consecuentemente la comunidad es concebida en un
papel activo.

Los compromisos politicos que se han establecido en las plataformas
internacionales se han transformado en instrumentos de planeacion en los niveles
nacionales de algunos paises estudiados como Colombia, Chile y Pert. En
Argentina aunque no cuenta con esa planeacion nacional, la influencia es clara en
diversas disposiciones en materia de emergencias y desastres, mientras que en el
caso de México, si bien los cambios en la orientacion de sus planes y programas en
proteccion civil han sido escasos, siendo que posee un disefio que proviene del
periodo del DIRDN y no del de la EIRD, es claramente el que ha emitido mas
disposiciones a nivel nacional que son afines a la Optica de la transferencia del
riesgo. Sin embargo, a pesar de que en todos los casos se reconoce en alguna
medida la relacion entre desastres y desarrollo, es este un reconocimiento que
queda mas en el plano declarativo y que es alin poco comprendido e integrado en
la dimension de transversalidad que requiere para dotarlo de realidad.

La construccion de los diagnosticos es muy similar entre unos paises y otros, lo
que sugiere que la concepcion del problema es bastante uniforme. En todos los
casos se destaca el impacto econdmico que han tenido, pero se le relaciona poco o
nada con lo que este ha significado para el pais.

Un avance importante para poder construir una medida de la eficacia de las
politicas es operacionalizar la distincion entre emergencia y desastre. La distincion
esta claramente incorporada en el caso de Chile y lo estd en una medida en
Colombia, aunque la claridad conceptual se difumina cuando introduce a su
numeralia de eventos los que llama “pequefios desastres”, que no son sino dahos
frecuentes en los niveles locales, con respecto a los cuales se prevé la existencia de
una acumulacion que tiene que ser considerada, segin los que sostienen esta
perspectiva, en el diseho e implementacion de medidas para reducir el riesgo de
desastre. Es esa una Optica alternativa a la que se sostiene en esta tesis.

En este mismo aspecto, la distincidon entre emergencia y desastre que se logra en
México es muy poco clara en lo que se refiere a medidas de prevencion y
mitigacion lo cual no ayuda a conocer el impacto de las politicas. Sin embargo, si
hay un mayor desarrollo de criterios cuando de lo que se trata es de liberar
recursos del Fondo de Desastres Naturales para atender danos en los estados.

Mientras no se construya un nivel de conocimiento suficiente que permita conocer
en que medida se ha reducido la probabilidad de que un pais enfrente desastres, lo
que se puede obtener de los disefios actuales son insumos que se estiman valiosos
para disminuir algiin nivel de daho. Para avanzar en ese conocimiento es
fundamental que cada pais en su condicidon singular sepa donde se ubica su
capacidad de anticiparse, resistir y recuperarse ante eventos naturales
potencialmente destructivos.

Todos los paises presentan alglin nivel de avance con respecto a los principios y
acciones planteados en el Marco de Accion de Hyogo. Esto que parece una
obviedad presentada por las graficas de resultados, es importante de destacar,
porque si en el contraste, el estudio realizado en vez de haber sido definido para el
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periodo 2000 a 2005, se hubiera planteado para uno previo (1994-1999, por
ejemplo), los resultados hubieran sido significativamente diferentes, especialmente
en aquellos aspectos que tienen que ver directamente con el disefio de la
planeacion nacional en los casos de Chile, Colombia y Pera. Es este un aspecto
interesante porque muestra que en el caso de México, a pesar de situarse en un
nivel medio de avance (41 por ciento) el diseno de sus politicas no se ha
modificado sustancialmente en términos conceptuales en las tltimas dos décadas,
como si en cambio puede apreciarse el enorme salto que hay en la planeacion
actual de los otros paises si se le compara con la anterior, la cual es
sustantivamente mas adelantada y acorde con el estado del conocimiento en la
materia que la mexicana.

Las principales fortalezas que el estudio ha identificado son: un nivel creciente
de compromiso politico de los gobiernos de los paises por integrar a su agenda el
problema de los desastres, el reconocimiento explicito en la planeacion de la
relacion entre desastres y desarrollo, el mejoramiento de los marcos
institucionales, la asociacion fructifera entre el estado del conocimiento y el
desarrollo de mapas de peligros, las amplias posibilidades de ensamblaje de
avances a nivel regional y los avances en el disefio e implementacion de los
sistemas de alerta temprana.

Las principales debilidades identificadas son: escasa consistencia entre la
planeacion nacional en materia de desastres y la sectorial, sistemas de informacion
muy deficientes, evolucion de los sistemas de proteccion civil/defensa civil a
gestion de riesgos alin muy incipiente, concepcion de riesgos preponderantemente
orientada a los peligros, fracturas causales entre objetivos y medios, ausencia de
mecanismos de evaluacion, metas en un nivel de insumos basicos y la comunidad
concebida en un papel de recepcion de servicios.

En el espectro del avance de los paises, en el extremo inferior se localiza PerQ
(30 por ciento) y en el superior Chile (60 por ciento). En este sentido se han
ubicado como principales debilidades del primero la existencia de un
desfasamiento importante entre el Plan Nacional de Prevencion y Atencion de
Desastres y las politicas sectoriales, rupturas serias en las hipOtesis causales al
comparar los supuestos del disefio del PNPAD con la situacion de realidad que no
soporta dichos supuestos, un modelo de toma de decisiones de arriba hacia abajo y
condiciones socioecondmicas subrayadamente desfavorables. No obstante, si la
comparacion se realiza en términos no del avance con respecto a las iniciativas de
politicas del MAH, sino con respecto a si mismo, la velocidad de un cambio
favorable es considerablemente mejor que la de los otros paises.

Por su parte, en el caso de Chile, los principales elementos que caracterizan su
nivel de avance son la estabilidad y flexibilidad de sus politicas, la integracion de
una metodologia de toma de decisiones de “abajo hacia arriba”, la construccion de
tecnologias para proveer de realidad a sus disenos, condiciones socioecondmicas
mas favorables que el promedio de América Latina y una coherencia interna en sus
disenos de politicas con hipdtesis causales consistentes.
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10.Un elemento importante que hay que destacar es el que tiene que ver con la
participacion de la comunidad. En este aspecto hay un desfase importante entre la
importancia que se declara y su traduccion en el diseho de los mecanismos de
participacion y los recursos que se destinan para fomentarla.

En este sentido, el analisis comparado revela un nivel de avance muy inferior al
promedio alcanzado en las otras variables que fueron consideradas. S6lo en el caso
de Chile se observa que la participacion de la comunidad es concebida en un papel
relevante en el disefio de sus politicas, en la medida en que la intencion de promover
la participacion, esta claramente relacionada con mecanismos y metodologias que
dotan esta intencion de realidad.

La mayoria de los paises tienen previsiones para estructurar los esfuerzos de
organizaciones civiles en la intervencion durante emergencias y desastres, pero lo
verdaderamente relevante en el caso chileno es que se han encontrado vias factibles
para que la participacion de la comunidad se de en los procesos de toma de decision
en niveles locales, con la posibilidad de un aprovechamiento mas general en
aspectos como el que esos mismos procesos generen flujos de informacion de
“abajo hacia arriba” que puedan ser integrados a un sistema nacional de evaluacion
del riesgo.

En este sentido, la perspectiva chilena parte del supuesto de que el punto de vista de
la comunidad es valioso y tiene que ser tomado en cuenta de alguna manera. Una
prueba de que esta posicidn existe es que incorpora a su disefio como una linea de
accion, la realizacion de estudios de percepcion del riesgo.

Es este un aspecto sustancial que aumenta las posibilidades de acercar las
definiciones de resolucidon de los problemas que se elaboran desde la perspectiva
cientifica y técnica a su viabilidad, ademéas de que contribuye a generar una
conciencia social que es positiva no solo en este tema.

Es posible, sin embargo, que una participacion local y discreta pueda ser afin
solamente a la prevencidn y mitigacion de riesgos locales que no contribuyan
significativamente a la reduccidon del riesgo de desastre, tal y como se ha
comprendido ese concepto en este trabajo al relacionarlo con un nivel de dafio y un
nivel de generacion de riesgos muy superior al que se da en el nivel local. Sin
embargo, existe una razon de orden ético para considerar la participacion de la
comunidad como algo valioso e importante: si bien el objeto del dafio en el caso de
los desastres es el sistema pafs, dicho sistema no es un fin en si mismo (no es
aceptable hacer cualquier cosa para que exista como ahora es), sino que es el medio
que tenemos actualmente que provee de una estructura donde las comunidades
humanas se desarrollan y donde las actividades consiguen una utilidad mutua que
permite que los beneficios se socialicen y que la calidad de la vida mejore. Cuando
se produce un desastre, el sistema afectado resulta dahado, pero solo las personas,
las familias y las comunidades sufren. El sistema de proteccion civil, defensa civil o
gestion del riesgo, tiene como fin incrementar la resiliencia del sistema y reducir la
probabilidad de que el desastre ocurra, pero el fin altimo, el para qué de ese sistema,
es preservar las condiciones para que las personas, las familias y las comunidades
puedan seguir desarrollandose y tiendan a mejorar sus condiciones de vida.



293

I1.

En este sentido, la participacion de la comunidad en el disefio e implementacion de
medidas que reduzcan el riesgo en que se encuentran, aunque esa reduccion no
influya en el riesgo de desastre, es un derecho, porque en un nivel de conocimiento
incompleto desde el que todos los niveles de intervencion actian (incluyendo al
gobierno nacional), hay importantes errores en la seleccion de acciones y omisiones
cuyas consecuencias no sufren los sistemas de alcantarillado, los bancos cerrados o
los cerros desgajados, puesto que es esa una capacidad que sOlo pertenece a las
personas. Es entonces, por ejemplo, un derecho de las comunidades decidir cual es
para ellos un nivel de riesgo aceptable; ejercer ese derecho en las mejores
condiciones, requiere de mejorar la socializacion de la informacion sobre los riesgos
existentes y los recursos disponibles, lo cual si es una responsabilidad del gobierno
nacional.

Esta participacion comunitaria es posible a través de la implementacion de politicas
publicas, que seglin la definicion adoptada para este tipo de intervenciones, tienen la
caracteristica de ser discretas, subsidiarias y encontrarse circunscritas a ambitos
locales que permiten definiciones de problemas también locales.

La formulacion de politicas nacionales para la reduccidn del riesgo de desastre tiene
que incorporar mecanismos para el disefio e implementacion de politicas ptblicas
porque es ese el medio con el cual puede concretarse la participacion de las
comunidades en la reduccion de riesgos y entonces si, fortalecer una
corresponsabilidad que solo es justa cuando hay un equilibrio entre la posibilidad
real de participar en la toma de decisiones y el acceso a los recursos que hagan
posible llevar las resoluciones acordadas a la practica.

El Marco de Accidon de Hyogo establece una relacion de causalidad entre cuatro
componentes: la reduccion del riesgo de desastre, el desarrollo sostenible, el buen
gobierno y la reduccion de la pobreza. El problema, desde la perspectiva de esta
iniciativa es la tendencia incremental de las pérdidas por desastre las cuales ponen
en riesgo el alcance de los objetivos del desarrollo. El proposito de dicha iniciativa
es incrementar la resiliencia de las comunidades y reducir considerablemente las
pérdidas por desastre para contribuir a la viabilidad del desarrollo sostenible.

Los medios propuestos estan contenidos en cinco prioridades de accion: 1) la
reduccion del riesgo de desastre a nivel nacional y local con so6lida base institucional
de aplicacion, 2) la evaluacion del riesgo y el establecimiento de sistemas de alerta
temprana, 3) la gestion del conocimiento, 4) la atencion a los factores de riesgo
subyacentes y 5) la realizacion de preparativos para desastres. Para cada prioridad
se definen lineas de accidn y acciones.

Sin embargo, a pesar de existir un nivel importante de especificidad en los medios
propuestos, es muy importante observar que atn en el caso de que un pais decida
incorporar esta perspectiva a su planeacion, todavia es preciso traducirla a términos
operables. Es en esta construccion donde se deben visualizar opciones de politicas
que permitan la realizacion de una evaluacion ex — ante. Tener opciones tiene
beneficios agregados como el obligar a elaborar criterios de seleccion y a reforzar la
claridad del objetivo.
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12. La evaluacidn ex — post de las politicas para conocer los impactos reales es todavia
una tarea pendiente en los disefios estudiados. Es este un aspecto fundamental cuyo
descuido expresa un estado del conocimiento y de las tecnologias atin por mejorar.

Las politicas analizadas plantean metas, pero no hay nexos entre su consecucion y
como esta influye en el objetivo de reducir los desastres. No se ha establecido un
procedimiento que permita conocer el grado de utilidad de las politicas con respecto
a los objetivos. En el mejor de los casos se establecen indicadores de cobertura
(como en acciones de capacitacion o de la instalacion de determinadas tecnologias
para sistematizar informacion), pero el problema de fondo no se resuelve: no se
sabe, por ejemplo, en qué medida y en qué casos es realmente mejor invertir en
medidas de mitigaciOn que en preparativos para la respuesta.

Avanzar en este aspecto remite a la importancia del insumo principal del modelo
que plantea la EIRD, esto es, la evaluacion del riesgo y por ende, sistemas de
informacion de buena calidad.

Finalmente se anotan algunos principios que contribuirian a mejorar el diseno de las
politicas para reducir desastres en México.

% Armonizar la normatividad y la planeacion con el estado de avance actual en el

conocimiento de como reducir desastres, cuya articulacion mas acabada esta siendo
impulsada por la EIRD.

*» Invertir en la investigacion que mejore los cursos de accidn y que analice los
problemas de implementacion

% Planificar para el corto, mediano y largo plazo a través de politicas de diversos
alcances: ptblicas, gubernamentales y de estado.

“» Establecer prioridades, elaborar opciones de cursos de accidn y seleccionarlos
considerando criterios de eficacia y eficiencia.

% Preferir opciones que amplifiquen los impactos y reduzcan la complejidad del
ensamblaje de organizaciones gubernamentales.

DS

» Orientar los procesos a resultados y establecer mecanismos de evaluacion ex — post.

o

* Elaborar metodologias replicables que puedan ser utilizadas por los gobiernos locales
para evaluar la gestion del riesgo en sus municipios y comunidades, captar la
informacion y promover la adopcion de politicas pablicas que consigan atender las
definiciones de problemas locales. En este sentido es importante que se haga puablica la
informacion sobre riesgos (mapas de peligro y de riesgos) asi como las bases de datos
de eventos.

¢ Disefiar mecanismos para la construccion de la informacion de “abajo hacia arriba”,
aprovechando la experiencia de paises que ya los han implementado.

% Establecer criterios de aplicacion regional para distinguir qué eventos califican para
considerar que la capacidad local se ha rebasado.

0,

¢ Fortalecer la transversalidad del tema del riesgo de desastre en la planeacion sectorial.
Esto implica integrar la consideracion del riesgo como un criterio en la evaluacion ex -



295

ante de todos los grandes proyectos nacionales y favorecer su consideracion en los
gobiernos locales.

% Invertir activamente en la formacion de profesionistas en gestion del riesgo.

¢ Analizar criticamente los argumentos que se esgrimen a favor de la transferencia del
riesgo y evaluar la eficacia y eficiencia de las medidas adoptadas en ese marco.

% Estructurar metodologias replicables para microzonificacion del riesgo con orientacion
de construccion de “abajo hacia arriba”

% Elaborar mecanismos que aseguren que una proporcion significativa de los recursos
que se liberan para la recuperacion una vez que el desastre ha impactado, se destinen a
conseguir que el nivel de vulnerabilidad conseguido sea menor que el previo.

% Tener una participacion mas activa y comprometida en los ambitos donde se discuten,
analizan y proponen acciones sobre el tema de los desastres en el ambito internacional.

¢ Establecer mecanismos de evaluacion en los sucesivos Planes Nacionales de
Proteccion Civil y Programas Especiales en dos niveles: dirigidos a lineas de accion
con indicadores de impacto real y para acciones con indicadores de alcance de las
metas.

Asimismo es recomendable acompanar estos principios, de decisiones que consigan
fortalecer la jerarquia de las oficinas a cargo de coordinar la ejecucion de los planes
nacionales de proteccion civil, dotarlas de un perfil técnico con acceso importante a los
procesos de toma de decision del nivel nacional y que se localicen fuera de la rectoria de la
Secretaria que se ocupa de la politica interna del pafs.

Actualmente la Coordinacion de Proteccion Civil tiene por Ley la obligacion de atender
riesgos de muy diversa indole, pero en los hechos se ocupa principalmente de aquellos
cuyos gatillos pueden considerarse no intencionales. Sin embargo por Ley tendrian que
atender también, por ejemplo, actos de sabotaje (que pertenecen a la tipologia de los riesgos
socio organizativos). Esto contribuye a confundir competencias que son de los organismos
gubernamentales que se ocupan de la seguridad ptblica, la imparticion de justicia y la
seguridad nacional, y a mantener en un importante nivel de subdesarrollo el estudio y
consideracion de la vulnerabilidad social y politica en la evaluacion del riesgo donde los
peligros involucrados son naturales.

Es necesario, en este sentido, apuntar que el tratamiento del riesgo de desastre donde los
peligros involucrados son no intencionales, requiere de un enfoque y un tratamiento muy
distinto de aquellos casos donde los gatillos si lo son.

Revalorar las competencias de las organizaciones gubernamentales de proteccidon civil,
acotandolos a su competencia con respecto a peligros no intencionales, resultaria un vuelco
importante que las fortaleceria, permitiéndoles ademéas una mayor concentracion de
esfuerzos y recursos para reducir riesgos, con menor exposicion a ser influidas por intereses
y vaivenes politicos, y con mas probabilidades de cefirse a los principios de imparcialidad
y no discriminacion a los que estan obligadas por razones éticas y de utilidad operativa.
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Normas, planes, programas, proyectos y otros documentos, consultados por pais que fueron
las fuentes para la realizacion del anéalisis comparado.

Argentina

BID/CEPAL/IDEA, Aplicacion del Sistema de Indicadores 1980-2000, Argentina, Resumen de
Resultados, Programa de Informacion e Indicadores de Gestion de Riesgos, Manizales, Colombia,
2004.

Casaza, J., La situacion del manejo de cuencas en la Repiiblica Argentina, Informe Nacional,
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Ley No. 22.418 de Defensa Civil de la Ciudad de Buenos Aires y Decreto Reglamentario
1.170/82.

Ley 1882 “Aprobacion del Acta acuerdo con la Jefatura del Gabinete de Ministros de la Nacion
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“La Proteccion Civil en la Repablica Argentina”, 2004. Documento anexo a la Guia de
Referencia para Elaboracion de Informacion Nacional solicitado por la EIRD.

“Documento orientativo de la respuesta ante la hip6tesis de inundacion de la Cuenca del
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Resultados, Programa de Informacion e Indicadores de Gestion de Riesgos, Manizales, Colombia,
2004.
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Constitucion Politica de Colombia

Decreto 93 de 1998 que adopta el Plan Nacional para la Prevencidon y Atencidon de Desastres.

Decreto 919 de 1989 que reglamenta al Sistema Nacional de Prevencidon y Atencidn de Desastres.

Departamento Nacional de Planeacion/Sistema de Naciones Unidas-CEPAL, et.al., Las Regiones
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Informe de cumplimiento del Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006.

Ley 46 de 1988 que crea y organiza al Sistema Nacional de Prevencidon y Atencidon de Desastres
(SNPAD).

Ministerio del Interior y de Justicia, Informacion Nacional Sobre la Reduccion de Desastres para
la Conferencia Mundial sobre la Reduccion de Desastres, Cuestionario EIRD, 2004,
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México

Acuerdo que establece las Reglas de Operacidon del Fondo de Desastres Naturales, FONDEN,
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FOPREDEN, D.O.F. 15 de agosto de 2006.
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Secretaria de Gobernacion/Sistema Nacional de Proteccidon Civil, Plan Nacional de Proteccion
Civil 2001-2006.

Secretaria de Gobernacion/Sistema Nacional de Proteccion Civil, Programa Especial de
Proteccion Civil 2001-2006.

Secretaria de Gobernacidn/Centro Nacional de Prevencion de Desastres, Diagnostico de Peligros
e Identificacion de Riesgos de Desastres en México, México, 2001.

Pert

Acuerdo Nacional 2002.

BID/CEPAL/IDEA, Aplicacion del Sistema de Indicadores 1980-2000, Per(i, Resumen de
Resultados, Programa de Informacion e Indicadores de Gestion de Riesgos, Manizales, Colombia,
2004.

Constitucion Politica del Perti 1993.

Decreto Supremo No. 0001-A-2004-DE/SG mediante el cual se establece el Plan Nacional de
Prevencion y Atencion de Desastres, Tomo 1y Tomo II, 2004.

INDECI, Obijetivos y funciones del Instituto Nacional de Defensa Civil.

INDECI, Atlas de Peligros Naturales del Perti, 2003.

INDECI, Programa Ciudades Sostenibles, 1* etapa.

INDECI, Viviendas y poblacion en riesgo de los Distritos de Lima, Rimac 2001-2002.

Ministerio de Economia y Finanzas, Plan de Prevencion y Atencion de Desastres del Sector
Economia y Finanzas, 2005.

ONU/Gobierno de Perti, Hacia el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio,
Informe, Lima, Perti, 2004.

Plan de Prevencion y Atencion de Desastres Naturales de la Region Amazonas.

Presidencia del Consejo de Ministros/INDECI, Fortalecimiento de Capacidades de Prevencion y
Atencidon de Emergencias del SINADECI, Estudio de Preinversion, Perfil de Proyecto, Lima,
2004.

Resolucion Suprema No. 009-2004-SA por el que se aprueba el Plan Sectorial de Prevencion y
Atencidon de Emergencias y Desastres del Sector Salud, 2004.

Resolucion Jefatural No. 470-2005-INDECI mediante la cual se aprueba la Doctrina de Defensa
Civil, 2005.

Secretaria Técnica del Acuerdo Nacional, A tres afios de la suscripcion de las politicas de estado,
Acuerdo Nacional 2002-2005, Informe de Avance.

Secretaria Técnica del Acuerdo Nacional, Informe de Actividades 2006.
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Sitios Web mas relevantes utilizados en la obtencidn de politicas, informes, planes y programas de
los paises estudiados:

Nivel general

=  www.eird.org. Sitio Web de la Estrategia Internacional para la Reducciéon de Desastres
Naturales.

=  www.reliefweb.int. Sitio Web de la Oficina de Naciones Unidas para la Coordinacion de
Asuntos Humanitarios especializada en informacion en tiempo real sobre emergencias y
desastres en todo el mundo.

= www.paho.org. Sitio Web de la organizacion panamericana de la salud. Cuenta con
informacion técnica y de politicas sobre desastres y asistencia humanitaria desde la perspectiva
de la salud publica. Posee su propia biblioteca virtual con acceso en linea.

= www.unisdr.org. Es la pagina principal de la EIRD en su version en inglés. Pueden consultarse
y obtenerse los principales instrumentos de politicas que impulsan desde el nivel internacional la
reduccion de desastres.

= www.crid.or.cr. Es el sitio web del Centro Regional de Informacion sobre desastres de
América Latina y el Caribe. Es la plataforma de diversos tipos de informacion. Una cantidad
importante de documentos pueden obtenerse desde esta plataforma.

http://idea.manizales.unal.edu.co. En este sitio pueden consultarse y obtenerse en formato
electronico los productos del proyecto sobre indicadores de gestion de riesgo de desastre
elaborados por BID-IDEA.

= www.iadb.org. Es el sitio web del Banco Interamericano de Desarrollo. En ese pueden
encontrarse diversas iniciativas y productos de proyectos relacionadas con la Gestion de riesgo
de desastres.

= www.undp.org. Es el sitio web del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. Desde
este puede accederse a los informes completos en formato electronico sobre el avance de cada
pais con respectoa los Objetivos del Milenio y otros documentos como los relativos al Indice de
Desarrollo Humano y al Indice de Riesgo de Desastre desarrollado por este organismo.

http://em-dat.net. Es el sitio web del CRED (Centre for Research on Epidemiology of
Disaster), el cual es la base internacional sobre desastres de acceso piblico més importante en la
actualidad. Se pueden localizar desde informes estadisticos consolidados hasta los archivos
completos de las bases de datos por pais.

=  www.cia.gov. En este sitio puede localizarse The World Factbook, que contiene el perfil
actualizado sintético de todos los paises y los mapas respectivos.

Argentina
=  www.argentina.gov.ar. Sitio Web oficial del gobierno de Argentina.

=  www.infoleg.gov.ar. Desde este sitio puede obtenerse informacion legislativa de la Reptblica
de Argentina, asi como los nexos a la normatividad més relevante de otros paises.

=  www.mecon.gov.ar. Sitio web de la Secretarfa de Hacienda del gobierno de Argentina donde
puede accederse a las leyes sobre presupuesto nacional.
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=  www.mininterior.gov.ar. Sitio web del Ministerio del Interior de Argentina, del cual depende
la Secretaria de Seguridad Interior.

=  www.ssi.gov.ar. Sitio web de la Secretaria de Seguridad Interior, de la cual depende la
Direccion Nacional de Proteccion Civil.

=  www.inpres.gov.ar. Sitio web del Instituto de prevencion sismica de Argentina.

=  www.proteccioncivil.gov.ar. Es sefialado como el sitio web de la Direccion Nacional de
Proteccion Civil. Sin embargo no se encuentra habilitado.

Chile

= www.onemi.cl. Es el sitio web principal del organismo de gobierno nacional encargado de la
proteccion civil.

=  www.minsal.ch. Es el sitio web del Ministerio de Salud.

= www.mideplan.cl. Sitio web del Ministerio de Planificacion y Cooperacion.

=  www.conicyt.cl. Sitio web de la Comision Nacional de Investigacion Cientifica y Tecnologica.

=  www.mineduc.cl. Sitio web del Ministerio de Educacion

= http://ssn.dgf.uchile.cl. Sitio web del Servicio Sismol6gico Nacional.

=  www.meteochile.cl. Sitio web de la Direccion Meteorologica de Chile

Colombia

=  www.dgpad.gov.co. Sitio web de la Direccidon de Atencidn y Prevencidon de Desastres del
Ministerio del Interior y de Justicia.

=  www.defensacivil.gov.co. Sitio web de la Defensa Civil Colombiana.

=  www.dnp.gov.co. Sitio web del Departamento Nacional de Planeacion.

= www.mineducacion.gov.co. Sitio web del Ministerio de Educacion.

=  www.pnud.org.co. Sitio web del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, oficina
Colombia.

=  www.desenredando.org. Sitio web de la Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres
en América Latina, La Red.

= www.sire.gov.co. Sitio web del Sistema de Informacion para la Gestion de Riesgos y Atencidon
de Emergencias de Bogota D.C.

Meéxico
=  www.mexicolegal.com.mx. Sitio web del Gobierno Federal donde puede consultarse la
legislacion federal actualizada.

=  www.proteccioncivil.gob.mx. Sitio web del Sistema Nacional de Proteccion Civil.

=  www.proteccioncivil.df.gob.mx. Sitio web de la Secretaria de Proteccion Civil del Distrito
Federal.

= www.cenapred.unam.mx. Sitio web del Centro Nacional de Prevencion de Desastres.
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=  www.funcionpublica.gob.mx. Sitio web de la Secretaria de la Funcién Pablica.

=  www.sep.gob.mx. Sitio de la Secretaria de Educacion.

=  www.sedena.gob.mx. Sitio de la Secretaria de la Defensa Nacional.

=  www.salud.gob.mx. Sitio web de la Secretaria de Salud Federal.

Pert

=  http://sinadeci.indeci.gob.pe. Es el portal del Sistema Nacional de Informacién y Prevencion
de Desastres (SINPAD) del gobierno de Perd.

= www.indeci.gob.pe. Sitio web del Instituto Nacional de Defensa Civil del Gobierno peruano.
Desde este puede accederse a politicas nacionales, planes sectoriales, proyectos y programas
vigentes relativos a la defensa civil.

= www.concytec.gob.pe. Sitio web del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia.

=  www.cismid-uni.org. Sitio web del Centro Peruano Japonés de Investigaciones Sismicas,
CISMID.

=  www.predes.org.pe. Sitio web del Centro de Estudios y Prevencion de Desastres PREDES

=  www.ignperu.gob.pe. Sitio web del Instituto Geografico Nacional, IGN.

=  www.ceresis.org. Sitio web del Centro Regional de Sismologia para América del Sur.
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DC
DGPAD
DIRDN
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EMDAT
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LISTA DE ACRONIMOS Y SIGLAS

Centro Asiatico para la Reduccion de los Desastres.

Banco Interamericano de Desarrollo.

Banco Mundial.

Comité Andino para la Prevencion y Atencion de Desastres.
Agencia del Caribe de Respuesta a las Emergencias y Desastres.
Centro Nacional de Prevencion de Desastres (México).
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe.

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

Foro Centro Europeo de Prevencion de Desastres.

Comité Internacional de la Cruz Roja.

Comité Interestatal Permanente Contra la Sequia en Sahel.

Centro de Operaciones en Emergencias.

Comisidon Nacional para la Recuperacion por Emergencias Climaticas
(Argentina).

Consejo Nacional de Planeacion Econdmica y Social (Colombia).
Centro para la Investigacion de la Epidemiologia de los Desastres
Defensa Civil.

Direccidon General de Prevencion y Atencion de Desastres (Colombia).
Decenio Internacional para la Reduccion de los Desastres Naturales.

Pequenos Estados Insulares del Pacifico. Dependencia de Gestion del
Riesgo de Desastre.

Estrategia Internacional para la Reduccion de los Desastres.
Base de Datos de Emergencias y Desastres.

Agencia Federal de Manejo de Emergencias (EEUU).
Fondo Monetario Internacional.

Fondo Nacional de Calamidades (Colombia).

Fondo Nacional de Desarrollo Regional (Chile).

Fondo Nacional de Desastres (México).



314

FOPREDEN
FOREC
IDEA

IDD

IGR
INDECI
IRT

IVP

MAH
OCHA

ODM
OFDA
OMS
ONEMI
ONU
OPS

PC
PND
PNPC
PNPAD

PNUD
RCC

RD

RRD
SADC
SIFEM
SINADECI
SINAPROC
SIRD
SNPAD
SUMA
TDRM
UNDRO
UNDAH
USAID

Fondo Nacional de Prevencion de Desastres (México).
Fondo para la Recuperacion del Eje Cafetalero.
Instituto de Estudios Ambientales (Colombia).

Indice de Déficit de Desastre (de BID-CEPAL-IDEA).
Indice de Gestion del Riesgo (de BID-CEPAL-IDEA).
Instituto Nacional de Defensa Civil (Pert).

Indice de Riesgo Total de Munich Reinsurance.

Indice de Vulnerabilidad Prevalente (del sistema de indicadores de BID-
CEPAL-IDEA).

Marco de Accion de Hyogo.

Oficina de las Naciones Unidas para la Coordinacion de Asuntos
Humanitarios.

Objetivos de Desarrollo del Milenio.

Ofice of U.S. Foreign Disaster Agency.

Organizacion Mundial de la Salud.

Oficina Nacional de Emergencias del Ministerio del Interior (Chile).
Organizacion de las Naciones Unidas.

Organizacion Panamericana de la Salud.

Proteccion Civil.

Plan Nacional de Desarrollo.

Plan Nacional de Proteccion Civil (2002- Chile) (2000- México).

Plan Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres (2004-Pert; 2002-
Colombia).

Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo.

Comité Consultivo Regional de Gestion del Riesgo de Desastre.
Riesgo de Desastre.

Reduccion del Riesgo de Desastre.

Comunidad de Desarrollo de Africa Austral.

Sistema Federal de Emergencias (Argentina).

Sistema Nacional de Defensa Civil (Pert).

Sistema Nacional de Proteccion Civil (México).

Sistema de Indicadores de Riesgo de Desastre (de BID-CEPAL-IDEA).
Sistema Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres (Colombia).
Sistema de Manejo Integral de Suministros Humanitarios.

Manejo total del riesgo de desastre (Modelo del ADRC).

Oficina de Naciones Unidas para el Socorro en Caso de Desastres.
Departamento de Asuntos Humanitarios de la ONU.

Agencia para el Desarrollo Internacional de los EUA.



Cuadro 1
Cuadro 2
Cuadro 3
Cuadro 4
Cuadro 5

Cuadro 6
Cuadro 7
Cuadro 8
Cuadro 9
Cuadro 10
Cuadro 11
Cuadro 12

Cuadro 13
Cuadro 14
Cuadro 15
Cuadro 16

Cuadro 17
Cuadro 18

Cuadro 19
Cuadro 20

Cuadro 21
Cuadro 22

Cuadro 23
Cuadro 24

Cuadro 25

INDICE DE CUADROS

Relacion de componentes para la comparacion de politicas.
Cédula Pais.

El riesgo de desastre y sus funciones.

Modelos conceptuales en el analisis de politicas.

Variables del Indice de Gestion del Riesgo del Sistema de
Indicadores de Riesgo de Desastre.

Mecanismos de disparo del DIRDN.

Desastres registrados en 1989 por continente.

Principales actores del DIRDN.

Los diez principios de la Estrategia de Yokohama.

Objetivos de la EIRD.

Perfil basico de la EIRD.

Propuesta de instrumentos de politica para reducir la
vulnerabilidad.

Fuentes de financiamiento a las que recurren los paises para
recuperarse de los desastres..

Diagnostico de la EIRD (2004) con respecto al ambito nacional.
Marcos de Politicas de la EIRD derivados del diagndstico.
Integracion de los Principios de Yokohama en Marcos de
Politicas.

Contraste de areas tematicas (1 y 2) propuestas por la EIRD.
Los Objetivos del Milenio y la Reduccion del Riesgo de
Desastre segin el PNUD.

Prioridades y supuestos del Marco de Accion de Hyogo.
Ejemplos de variables que tendrian que ser manipuladas para
reducir el riesgo de desastre seglin una seleccion de indices.
Contexto general de los paises estudiados.

Caracteristicas generales de los sistemas politicos de los paises
estudiados.

Resumen de los sistemas nacionales para reducir riesgos.
Los 10 principales desastres en Argentina. Serie Historica 1944-
2004.

Los 10 principales desastres en Chile. Serie Historica 1906-
2004.

.40
.42
.51
.73
. 84

T T oo o

.98
. 100
. 108
. 110
113
. 116
121

T oo T T oo

125

o

. 136
137
. 140

=B lue]

. 146
. 149

iole]

. 152
. 162

T o

p- 176
p. 177
y 178
p- 179
p. 197

p. 199



316

Cuadro 26
Cuadro 27
Cuadro 28
Cuadro 29
Cuadro 30
Cuadro 31
Cuadro 32
Cuadro 33
Cuadro 34
Cuadro 35
Cuadro 36
Cuadro 37
Cuadro 38
Cuadro 39
Cuadro 40
Cuadro 41
Cuadro 42
Cuadro 43
Cuadro 44
Cuadro 45
Cuadro 46

Cuadro 47

Cuadro 48

Los 10 principales desastres en Colombia. Serie Historica 1906-

2004.

Los 10 principales desastres en México. Serie Historica 1929-
20004.

Los 10 principales desastres en Pert. Serie Historica (1913-
2004).

Aspectos destacados de la situacion de Pert en el periodo
estudiado.

Aspectos destacados de la situacion en Argentina en el periodo
estudiado.

Aspectos destacados de la situacion en Colombia en el periodo
estudiado.

Aspectos destacados de la situacion en Chile en el periodo
estudiado.

Aspectos destacados de la situacion en México en el periodo
estudiado.

Resultados en el Indicador “Identificacion del Riesgo™ analizado

por subindicadores..
Resultados en el Indicador “Reduccion del Riesgo™ analizado
por subindicadores.

Resultados en el Indicador “Manejo de Desastres” analizado por

subindicadores.

Resultados en el Indicador “Gestion del Riesgo” analizado por
subindicadores.

Argentina. Instrumentos de politicas analizados.

Chile. Instrumentos de politicas analizados.
Colombia. Instrumentos de politicas analizados.
Meéxico. Instrumentos de politicas analizados.
Pert. Instrumentos de politicas analizados.

Resultado del analisis comparado. Brechas con respecto a Chile.
Contrastacion entre paises con mayor y menor avance. Variable:

Marco Institucional.

Contrastacion entre paises con mayor y menor avance. Variable:

Recursos.

Contrastacion entre paises con mayor y menor avance. Variable:

Evaluacion del Riesgo.

Contrastacion entre paises con mayor y menor avance. Variable:

Financiamiento.
Contrastacion entre paises con mayor y menor avance en la
variable: Participacion de la Comunidad.

p. 201
p. 204
p- 206
p. 216
p. 217
p. 218
p. 219
p. 220
p. 227
p. 228
p- 229
p. 230
p. 232
y 233
.234
.235
.235
. 236

. 242
. 244

T oo T oo

. 251

=)

p. 257
p. 262

p. 266



317

Fig.
Fig.
Fig.
Fig.
Fig.

Fig.
Fig.
Fig.
Fig.
Fig.
Fig.
Fig.
Fig.

Fig.
Fig.
Fig.
Fig.
Fig.

Fig.
Fig.

Fig.
Fig.

Fig.

Fig.

DN W =

— O 00 J O\

14
15

16
17
18

19
20

21
22

23

24

INDICE DE FIGURAS

Hacia el planteamiento del problema.

Precisiones conceptuales.

Definicion del riesgo.

Mortalidad por desastres en el mundo de 1900 a 1990.
Ejemplo de la insuficiencia de las variables mas utilizadas para
definir desastres.

El pais como unidad de dafno del desastre.

Niveles de afectacion y la diferencia entre desastre y emergencia.

Niveles de afectacion.

Politicas como eslabones causales.

Principales orientaciones de las politicas para la reduccion del
riesgo de desastre.

Precisiones conceptuales: el riesgo de desastre.

Hipotesis principales de la investigacion.

Generacion de los riesgos y su implicacion en el enfoque de
politicas en el tema de la corresponsabilidad.

Etapificacion de las politicas para reducir desastres.
Relaciones entre componentes para la reduccion del riesgo de
desastre.

Politicas para reducir desastres. Del DIRDN a la EIRD.
Objetivos y estrategias de la EIRD.

La Revision de la Estrategia de Yokohama y estrategias regionales

paralelas.

Metodologia. Clasificacion de datos e informacion.

Variables comiinmente usadas para definir un evento como
desastre.

Componentes del riesgo y probabilidad de daho en tres tiempos.
El enfoque de las politicas publicas y el alcance teorico de sus
impactos.

El enfoque de las politicas gubernamentales y el alcance tedrico de

sus impactos.
El enfoque de las politicas de estado y el alcance tedrico de sus
impactos.

T oo T o

iole] =B lue] T oo oo

iele]

iele]

.21
.21
.23
.23
.24

.24
.25
.25
.28
.29

.29
.30
.34

.35
.35

.36
.37
.37

.46
. 60

.63
. 65

. 66

. 66



318

Fig.
Fig.
Fig.
Fig.
Fig.
Fig.
Fig.
Fig.
Fig.
Fig.
Fig.
Fig.
Fig.
Fig.
Fig.
Fig.
Fig.
Fig.
Fig.
Fig.

Fig.
Fig.

Fig.

Fig.
Fig.

Fig.
Fig.
Fig.
Fig.

Fig.

25
26
27
28
29
30
31
32
33
34
35
36
37
38
39
40
41
42
43
44

45
46

47

48
49

50
51
52
53

54

Alcance limitado de las politicas pablicas para la modificacion de
la vulnerabilidad.

Diferentes niveles para reducir el riesgo de politicas publicas,
gubernamentales y de estado.

Afectacion entre paises al generar riesgos y al tratar de resolverlos.
El ciclo de las politicas.

Modelos para el estudio de la formulacion de politicas.
Generalidades metodologicas en el calculo del Indice de Riesgo
Total (IRT).

Supuestos y objetivos en el desarrollo del Sistema de Indicadores
de Riesgo de Desastre.

Los indices del Sistema de Indicadores de Riesgo de Desastre.
Metodologia de construccion del Indice de Déficit de Desastre.
Relacion de los componentes capitulares del estudio.

Las fuentes politica y técnica del DIRDN.

Evolucion de la concepcion de intervencion frente a los desastres,
segin OPS/DIRDN.

La evolucion de los enfoques internacionales para enfrentar los
desastres.

Un ciclo de las politicas desde el ingreso a la agenda del DIRDN a
la adopcion de la Estrategia de Yokohama.

Flujo de la administracion de riesgos segin el TDRM.

Control y financiamiento del riesgo segin el TDRM.

Tratamiento del riesgo segiin el TDRM.

De los Principios de Yokohama de 1994 al Marco de Accion de
Hyogo de 2005.

Fuentes del Diagnostico de Politicas del Marco de Accion de
Hyogo.

Evolucion de los sistemas para enfrentar desastres segiin el
diagnostico de la EIRD (2005).

Vision y objetivos de la EIRD.

Marco General de la Reduccidn del Riesgo de Desastre (RD) segiin
la EIRD.

Ejemplo de cadenas causales elaboradas a partir de los supuestos
del marco de RRD de la EIRD.

Identificacion entre areas tematicas propuestas por la EIRD.
Principales relaciones causales propuestas por el Marco de Accidon
de Hyogo.

Estructura general del Marco de Accion de Hyogo.

Fines y Objetivos Estratégicos del Marco de Accion de Hyogo.
Mapa del alcance de supuestos y prioridades del Marco de Accidon
de Hyogo.

Del planteamiento del MAH a la estructuracion de politicas a nivel
nacional.

Analisis de consistencia sobre la pertenencia de una seleccion de
lineas de accion del MAH.

T oo o o o T oo T o o T o oo o

=)

iele]

. 67
.68
. 69
71
.74
17
. 81
.82
. 85
. 88
.95
.98
. 102
. 107
. 119
. 119
. 120
. 128
. 130
. 134

. 141
. 142

. 143

. 145
. 148

. 150
. 151
. 153
. 155

. 158



319

Fig.
Fig.
Fig.

Fig.

Fig.
Fig.
Fig.
Fig.
Fig.
Fig.

Fig.
Fig.
Fig.
Fig.
Fig.
Fig.
Fig.
Fig.
Fig.

55
56
57

58

59
60
61
62
63
64

65
66
67
68
69
70
71
72
73

Qué, Para qué y Como del MAH.

Qué, Para qué y Como alternativos del MAH.

Metodologia para el analisis comparado. Componentes de la
Cédula Pais.

Ubicacion de la Proteccion Civil en el organigrama del Ministerio
del Interior en Argentina.

Organigrama del Sistema Nacional de Proteccion Civil de Chile.
Organigrama de la ONEMI de Chile.

Organigrama de la DGPAD de Colombia.

Organigrama del SNPAD de Colombia.

Organigrama del SINAPROC de México.

Organigrama de la Coordinacion General de Proteccion Civil de
México.

Organigrama del SINADECI de Pert.

Organigrama del INDECI de Pert.

D=PXV Argentina.

D=PXV Chile.

D=PXV Colombia.

D=PXV Meéxico.

D=PXV Pert.

Brechas en el avance entre paises con respecto a la EIRD.
Metodologia AIDEP, Chile.

T T o

o

T T oo oo

T oo T T TT oo

. 159
. 159
. 166

. 181

. 183
. 185
. 186
. 188
. 189
. 192

. 193
. 195
. 198
. 200
. 202
. 205
. 207
. 241
. 256



320

Tabla 1
Tabla 2
Tabla 3
Tabla 4
Tabla 5
Tabla 6
Tabla 7
Tabla 8
Tabla 9
Tabla 10
Tabla 11

Tabla 12
Tabla 13
Tabla 14
Tabla 15
Tabla 16
Tabla 17

Tabla 18
Tabla 19

Tabla 20

Tabla 21

INDICE DE TABLAS

El ciclo de los desastres. Ejemplos de cursos de accion.
Tipologia de la vulnerabilidad.

El enfoque magico-religioso de los desastres.

El enfoque naturalista de los desastres.

El enfoque sociologico de los desastres.

El enfoque ingenieril o fisicalista de los desastres.

El enfoque operativo-pragmatico de los desastres.

El enfoque economicista de los desastres.

Las 10 megaciudades con mayor IRT.

Las diez ciudades con mayor vulnerabilidad al desagregar el IRT.

Las diez ciudades con mayor exposicion al peligro al desagregar
el IRT.

Las diez ciudades con mayor riesgo (PxV) al desagregar el IRT.
Prioridad 1 del MAH. Lineas de Accidon y Acciones.

Prioridad 2 del MAH. Lineas de Accidon y Acciones.

Prioridad 3 del MAH. Lineas de Accion y Acciones.

Indice de Riesgo Total para Megaciudades.

Valores del Indice de Déficit de Desastre de los paises estudiados
(2000).

Resumen de los resultados generales del analisis comparado.
Diferencias mas destacadas del analisis comparado. Aspectos
positivos.

Resultados del analisis comparado. Avances y Distancia al
Objetivo

Brechas entre paises con respecto a la EIRD.

helolue e liclo oo oo lio)

T o

DT T T T o

.50
.52
.53
.54
.55
.56
.56
.57
.18
.79
.79

79

. 154
. 156
. 157
. 221
. 222

. 238
. 239

. 240

. 241



321

Grafica 1
Grafica 2
Grafica 3
Grafica 4
Grafica 5
Grafica 6
Grafica 7
Grafica 8
Grafica 9

Grafica 10

Grafica 11
Grafica 12

Grafica 13
Grafica 14
Gréfica 15
Grafica 16
Grafica 17
Grafica 18
Grafica 19

Grafica 20
Grafica 21
Grafica 22
Grafica 23
Grafica 24
Grafica 25
Grafica 26
Grafica 27
Grafica 28

Grafica 29
Grafica 30

INDICE DE GRAFICAS

Desastres en Argentina (1944-2004)
Desastres en Chile (1906-2004)
Desastres en Colombia (1906-2004)
Desastres en México (1929-2004)

Desastres por huracanes en México (1990-1999)
Desastres por huracanes en México 2000-2004

Desastres en Perti (1913-2004)

Indice de Desarrollo Humano de paises latinoamericanos (2003)
Indice de Desarrollo Humano de los 5 paises estudiados (1975-

2004)

Indice de Gini de Desigualdad del Ingreso de los paises

estudiados (2000)

Poblacion por debajo de la linea de la pobreza (2004)

Valores del Indice de Vulnerabilidad Prevalente de los paises

estudiados (1980-2005)

Indice de Gestion de Riesgo por Indicadores
Indice de Gestidon de Riesgo por Indicadores
Indice de Gestidon de Riesgo por Indicadores
Indice de Gestion de Riesgo por Indicadores
Indice de Gestion de Riesgo por Indicadores

. México.

. Chile.

. Colombia.
. México.

. Perti.

Indice de Gestidon de Riesgos total (1985-2003)

Avance general de los cinco paises estudiados con respecto a la

EIRD

Resultados del analisis comparado. Comparacion entre paises por

variable

Resultados de la comparacion entre paises. Variable: Marco

institucional.
Resultados de la comparacion entre paises.
Variable: Recursos

Resultados de la comparacion entre paises. Variable: Evaluacion

del Riesgo

Resultados de la comparacion entre paises. Variable:

Financiamiento

Resultados de la comparacion entre paises. Variable:

Participacion de la Comunidad

Avance de Argentina con respecto a los objetivos de la EIRD
Avance de Chile con respecto a los objetivos de la EIRD
Avance de Colombia con respecto a los objetivos de la EIRD
Avance de México con respecto a los objetivos de la EIRD

Avance de Per( con respecto a los objetivos

de la EIRD

TTT T T T T oo

=)

T o

e lso By liso oo lo]

=)

=)

T oo T o

. 197
. 199
. 201
. 203
. 203
. 203
. 205
.213
.214

215

215
.223

. 224
.224
. 225
. 225
. 226
. 231
. 237

. 242
. 243
. 250
. 255
. 261
. 265
.270
.272
. 274

275
L2717



322

INDICE DE INSTRUMENTOS
METODOLOGICOS

Instrumento Metodologico 1. Variable: Marco Institucional.
Instrumento Metodologico . Variable: Recursos.

Instrumento Metodologico 3. Variable: Evaluacion del Riesgo.
Instrumento Metodologico 4. Variable: Financiamiento.

Instrumento Metodologico 5. Variable: Participacion de la Comunidad.

p. 169
p. 170
p. 171
p.- 172
p. 172



ANEXOS




324




325

ANEXO 1

[ r i f o o e L i mmm -

International Strategy for Disaster Reduction
Estrategia Internacional para la Reduccion de los Desastres
Informacion basica
Siglas: ISDR (Inglés)
EIRD (Espaiiol)

Tipo de iniciativa: Internacional

Soporte Institucional: Naciones Unidas/ECOSOC

Resoluciones pertinentes: E/Res/1999/63, A/Res/54/219, A/54/497

Fecha de inicio: afo 2000

Antecedente inmediato: Decenio Internacional para la Reduccidon de los Desastres (DIRDN 1990-
2000)

Proposito principal: Habilitar a las sociedades para resistir ante peligros naturales y desastres
tecnologicos y ambientales relacionados con los mismos, con el propdsito de reducir
las pérdidas ambientales, humanas, econdomicas y sociales.

Objetivos: 1) incrementar conciencia plblica, 2) Alcanzar compromisos con autoridades piiblicas,
3) Estimular creacion de redes y sociedades interdisciplinarias e intersectoriales, y 4)
Mejorar conocimiento de causas y efectos de peligros naturales, desastres ambientales
y tecnologicos.

Estructura organica para la implementacion de la EIRD: 1. Equipo de Tareas Interinstitucional
sobre la Reduccion de Desastres. Es tripartita: agencias del sistema ONU, sociedad
civil y ONGs (las dos tltimas partes rotan cada dos afios). Es presidido por el
Subsecretario General para Asuntos Humanitarios. Su unidad funcional son los grupos
de trabajo. 2. Secretaria de la EIRD. La preside un director que depende
jerarquicamente del Subsecretario General para Asuntos Humanitarios.

Unidades regionales: Cuenta con diversas Unidades Regionales entre las que se encuentra “La
EIRD en América Latina y el Caribe”, con sede en Costa Rica.

Fuentes de financiamiento: donativos administrados mediante fideicomiso.

Marco tedrico conceptual adoptado: R=Px V

donde R = riesgo, definido como probabilidad de dafho
P = peligro, definido como el fendbmeno con potencial de daho

V = vulnerabilidad, definida como susceptibilidad de un sistema
socioecondmico determinado a resultar dafiado por el impacto del
peligro.

Continfia incorporando el término “Desastre Natural”. Sin embargo, diferencia
claramente entre Peligro y Vulnerabilidad.
Alcances y limites definidos (tipo de peligros): peligros naturales (terremotos, vulcanismo,
tsunamis, ciclones tropicales, tormentas severas, tornados, fuertes vientos, inundaciones riberefias y
costeras, incendios forestales, tormentas de arena/polvo y plagas). También incluye desastres
tecnoldgicos y ambientales cuando son causados por peligros naturales.

Fuente: http://www.eird.org

Fecha de consulta: octubre/noviembre 2004
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ANEXO 2

Estrategia Internacional para la Reduccion de los Desastres

Visidn

Habilitar a las sociedades para resistir ante los peligros naturales y desastres
tecnolodgicos y ambientales relacionados con los mismos, con el propdsito de reducir las
pérdidas ambientales, humanas, econdmicas y sociales.

Objetivo 1
Incrementar la
concientizacidon
ptblica

Objetivo 2
Alcanzar
CoOmMpromisos con
las autoridades
publicas

Objetivo 3
Estimular la formacion de
sociedades
interdisciplinarias e
intersectoriales y ampliar
la creacidn de redes sobre
reduccion de los riesgos a
todo nivel

Objetivo 4
Mejorar el fomento del
conocimiento cientifico
relacionado con las causas de
los desastres y los efectos de
los peligros naturales, as{
como de los desastres
ambientales y tecnoldgicos.

Asuntos a agendar
1.Informacién
publica
2.Educacion
3.Capacitacion

Asuntos a agendar
1.Asignacion de recursos
2.Mecanismos de
financiamiento

3. Agenda 21

4. Gestidn de los recursos
naturales

5.Estrategias para la
gestion de riesgos
6.Coordinacion Inter. —
sectorial a todos los
niveles

Asuntos a agendar
1. Mecanismos de
coordinacion
2. Desarrollo
sustentable

Areas de interés comin

Reconocimiento de la especial vulnerabilidad de los pobres
Evaluacion de la vulnerabilidad ambiental, social y econdmica
Gestion de ecosistemas

Manejo y planificacion del uso territorial
Legislacion nacional, regional e internacional

Asuntos a agendar

1.Analisis y evaluacion del
impacto ambiental y socio-
econdmico de los desastres
2.Base de datos coherente
3.Promocion de la investigacion
y transferencia de conocimiento
4.Determinantes
socioecondmicos, estrategias de
resistencia y alerta temprana
5.Facilidades de intercambio de
informacion

6.Elaboracion de toma de
decisiones ptblicas

Promocién
Coordinacion

planificacion

Modalidades

Intercambio horizontal de informacion, conocimiento y experiencias
Inclusion transversal de la reduccion de los desastres en el desarrollo sostenible y en los procesos nacionales de

Formacion de capacidades a nivel regional y nacional, con especial énfasis en los paises en desarrollo

Tareas derivadas de otras resoluciones:
El Nino y Alertas Tempranas

Fuente:
http/www.eird.org
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ANEXO 3

Seleccion de paises

Elementos para la construccion de argumentos
1. Indice de Riesgo.

Desarrollado por Munich Re. Tienen su foco de interés en el mercado de
seguros.

Indice aplicado a 50 megaciudades (no se ajustan al criterio de mas de 10
millones de habitantes)

Lugar que Indice de Peligro Vulnerabilidad Exposicion
ocha enla riesgo de valores
1sta
Argentina:
Buenos Aires 33/50 4.2 0.7 6.3 0.9
Colombia:
Santa Fé de Bogota. 22/50 8.8 1.9 7.3 0.6
Medellin
28/50 1.1 7.2 0.6
Chile:
Santiago 27/50 4.9 1.5 5.2 0.7
Meéxico: Ciudad de 1
México 9.0 1.8 8.9 1.2
12/50
Peru:
Lima 35/50 3.7 2.8 7.3 0.2

Fuente: Munich Re, “A natural hazard index for megacities”, en Munich Re, Topics, Annual Review: Natural
Catastrophes 2002, 10th year 2003, pp. 33-39.

Nota 1: de las 50 ciudades consideradas, sOlo 6 pertenecen a paises de América Latina. De
estos seis, cinco son los que consideramos en nuestro estudio, dejando fuera de éste a
Brasil.

2. Indice de Desarrollo Humano (IDH)

Lugar que IDH 2002 Esperanza % combinado  GDP

ocu}qa enla Devidaal  deescolaridad per capita
ista Nacer (anos) (Pr,Sec,Terc)

Argentina: 347177 0.853 74.1 94 10,880
Colombia: 3177 0.773 72.1 68 6,370
Chile: 437177 0.839 76.0 79 9,820
México: 53/177 0.802 73.3 74 8,970
Per: 85/177 0.752 69.7 88 5,010

Fuente: Human Development Report 2004. http://hdr.undp.org
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ANEXO 4

CLASIFICACION DE DATOS E INFORMACION
Documento de referencia



329

Protocolo — Metodologia — Manejo de archivos
Generado 24/02/05

INVESTIGACION DE DOCTORADO
POLITICAS DE DESASTRES

CLASIFICACION DE DATOS E INFORMACION
Documento de referencia

CONTENIDO

Objetivos
Definicion de Identificadores
Tipo de archivos y opciones de soporte
I. Archivos electronicos
LI.I Soporte, estructura y nomenclatura
I.IT Basqueda de archivos
LI Respaldo
II. Archivos fisicos
II.I Archivos de consulta: documentos, datos e informacidén
diversa pertinente

ILII Fichas de trabajo
Cuadro de referencia rapida sobre reglas de uso de la
nomenclatura
OBJETIVOS
1 2
(Para qué puede servir x
OBJETIVOS informacion en términos de la
}. Salvag.uardar la investigacion?
informacion Que la nomenclatura N2
: definida y utilizada ayud ¢Que es?

2. Orgam.z,ar la efinida y utilizada ayude .De qué trata?
informacion

3. Facilitar la basqueda
4. Favorecer el rigor en el
uso de las fuentes

a tener una idea rapida de :>
la respuesta a las
siguientes preguntas

(Es especifica de alglin pais o
region?

(Cual fue la fuente?

(Se refiere a alglin periodo en

particular?
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DEFINICION DE IDENTIFICADORES

Valido para archivos en version electronica, archivos fisicos y fichas (se usa uno o mas

identificadores, dependiendo del tipo de archivo).

2 = Metodologia

3 = Estudio comparado
4 = Propuesta

5 = Utilidad general

Palabra clave del evento (desastre)
Palabra clave del grupo de datos
Palabra clave de la informacion
Apellido autor

A R
UTILIDAD PARA EL REFERENCIA PRINCIPAL
CAPITULADO ¢ Palabra clave del titulo (libro, articulo, manual, etc.)
1 = Marco Tebrico * Palabra clave de la iniciativa (protocolo, etc.)

C D E
FUENTE Regidn/Pais TIPO DE

Uso de siglas mas comunes (se citan algunas y se DOCUMENTO
definiran otras segin sea necesario y pertinente) 00 = Internacional
BM = Banco Mundial 10 = Africa Ma = Manual
CEPAL = Comision Econdmica para América Latina 20 = América At = Articulo
BID = Banco Interamericano de Desarrollo 30 = Asia Nt = Noticia
EIRD = Estrategia Internacional para la Reduccion de 40 = Europa Dt = Datos

los Desastres

OCHA = Humanitarian Affairs

OMS = Organizacion Mundial de la Salud

OPS = Organizacion Panamericana de la Salud
RW  =Relief Web

GOB = Gobierno(local/nacional)
OCL = Organizacion Civil Local
OCI = Organizacién Civil Internacional

Ol = Organismos Internacionales
NA = No aplica

50 = Oceania

21 = Argentina
22 = Colombia

23 = Chile
24 = México
25 =Pert

60 = No aplica

Nm = Norma

Pl = Politicas
Mp = Mapa

Lb = Libro

If = Informe

In = Informacion
general

F
FECHA O PERIODO
A = afo
M = mes
D =dia

A00 = ano 2000

A90_99 = periodo 1990 - 1999
MO199 = enero de 1999

D261104 = 26 de noviembre de 2004
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TIPO DE ARCHIVOS Y OPCIONES DE SOPORTE

a) Electronicos. Obtenidos principalmente de la red de Internet. Archivos de texto
(word, acrobat, adobe, excel, etc.); Archivos graficos, Archivos de audio.
Tipo de soporte para la salvaguarda: Disco Duro (HD), CD-RW (CD Regrabable),
Disco Extraible (DE).
b) Fisicos. Obtenidos de bibliotecas, centros de documentacion, impresion de archivos
electronicos, transcripciones de entrevistas, material de trabajo de reuniones, etc.
- Documentos (fotocopias, transcripciones, impresiones)
Tipo de soporte: folders rotulados —¥ cajas de archivos y revisteros

- Fichas (sintesis, citas textuales, datos, etc.y— Ficheros

I. ARCHIVOS ELECTRONICOS
LI SOPORTE, ESTRUCTURA Y NOMENCLATURA
a) Disco Duro de la computadora: Carpetas

/Doctorado/
/Protocolo/
/Investigacion/
/Datos/
/Documentos/
/Eventos/ subcarpetas —»
/Fuentes/
/Trabajo de campo/
/Archivos en transito/
/Control de archivos/ ﬂ

Archivos

/Articulos/
[Tesis/

/Introduccion/ La nomenclatura
/Capitulo 1/ descrita se aplicara a
/Capitulo 2/ los archivos
/Capitulo 3/ contenidos en la
/Capitulo 4/ carpeta
/Capitulo 5/ /Investigacion/
/Anexos/
/Bibliografia/
/Informes CONACYT/
/Diplomado/
/Coloquio/
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b) Disco Duro de la computadora.
Estructura de la subcarpeta Investigacion y
reglas de aplicacion de la nomenclatura en

los archivos

Estructura del
archivo conforme
a identificadores
definidos

v

Ejemplo de
aplicacion de
la
nomenclatura

v

/Investigacion/

/Datos/ /Argentina/ /B_C_F.*/
/Colombia/ /B_C_F.*/
/Chile/ /B_C_F.*/ /sismos_GOB_A00_04.xls
/México/ /B_C_F.*/
/Pert/ /B_C_F.*/ /idh_ONU_AO03.pdf
/Mundo/ /B_C_F.*/ /impacto econ_BID_A00.doc
/Estadisticas/ /B_C_F.*/

/Documentos/ /Politicas/ /A B_CD_E.*/ |/5kyoto_ONUOO_At.doc
/Modelos/ /A B_CD_E.*/ |/1risk_ ADRC30_Ma.pdf
/Estructura Org/ |/A B_CD_E.*/
/Estructura Inst/ /A B_CD_E.*/ |/3 proteccion civil_GOB24_Nt.html
/Opinion_critica/  |/A B_CD_E.*/
/Educacion_capac/ |/A B_CD_E.*/
/Investigacion/ /A B_CD_E.*/
/Historia/ /A B_CD_E.*/
/Teoria/ /A B_CD_E.*/

/Eventos/ /Evento x ano n/ /B_D_F _E.*/ /Tsunami 2004/

balance_30_D280205_If.pdf
/Evento y ahon/ |/B_D_F_E.*/ |/Sismo Iran 2005/
localizacion_30_D190205_Mp.pdf

/Evento z ano n/ /B_D _F E.*/

/Fuentes/ /Directorio Web/ /B.doc/ organismos internacionales.doc
/Bibliografia/ bibliografia.doc
/Hemerografia/ hemerogr.doc | 1_ Poncelet.doc
/Otra/ /B.doc/ directorio entrevistados.doc

/Trabajo campo/
/Observaciones/ /B_D.doc/ Implementacion pol educ_24.doc
/Entrevistas/ /B.doc/ Entrevista Ciro Ugarte.doc

/Archivos en transito/

k) ok

/Control de archivos/

/fuentes.doc/

/datos.doc/

/documentos.doc/

/eventos.doc/

/trabajocampo.doc/
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c) CD-WR

Archivos muy extensos como libros o manuales, seran bajados en su version electronica
al escritorio de la computadora para permanecer alli s6lo de manera temporal, en tanto:
1) se les asigna nombre conforme a la nomenclatura descrita, 2) se registran en la
subcarpeta /Control de archivos/, y 3) se copian al CD-RW correspondiente.

Clasificacion de CD’s:
Datos: Verde

Documentos: Amarillo NOTA:
Eventos: Rojo Problemas con el CD-WR
para dejar abierta la sesion.
Numeracion de CD’s Revisar.
Datos: Dt _1,Dt n
Documentos: Dc_ 1, Dc_n
Eventos: Ev_1,Ev_n

Organizacion de la informacion: en carpetas conforme la misma estructura del disco
duro.

Nomenclatura de archivos: conforme a la definida para los archivos en este documento.

D) Disco extraible
Utilizado como transito de archivos en el caso de acceder y copiar la informacion de
otra computadora o medio compatible.

Organizacion de la informacion: en carpetas conforme a la misma estructura del disco
duro.
Nomenclatura de archivos: conforme a la definida para los archivos en este documento.

I.I. BUSQUEDA DE ARCHIVOS

Opciones de blisqueda facilitadas por la nomenclatura
* = todos los caracteres
¥ = todas las extensiones
/x/ = buscar en x carpeta

Ejemplos
Qué quiero localizar Como solicitarlo
Legislacion sobre desastres en Argentina *21*Nm.*
Informacion sobre desastres en el aio 2004 %2004/
Documentos pertinentes al marco tedrico 1* %
Modelos de prevencion de desastres editados |/Modelos/*ocha*.doc
por OCHA
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Otras opciones de busqueda: desde el registro de archivos contenido en la subcarpeta
/Control de Archivos/. La misma tendra un documento integrando la siguiente informacion:

Bitacora
Fecha Nombre Contenido Ubicacion de Lugar | Fuente | Fuente Observaciones
resguardo donde | proxima |original
se
encontrd

090205 | 1risk_ADRC30_Ma | Manual “Total | Version electronica: Internet | reliefweb | ADRC | Contiene modelo
Disaster Risk | /Investigacion/ gerencial de desastres
Managment” Documentos/Modelos y ejemplos de
De la Asian politicas en paises
Disaster Version impresa: asiaticos.
Reduction Editado en enero de
Center 2005.

Ejemplo

I. lll. RESPALDO

Se realizara un respaldo completo de la carpeta /doctorado/ junto con todas sus subcarpetas
y archivos al menos una vez por mes en un CD.

II. ARCHIVOS FISICOS

Se consideran archivos fisicos todos los datos, documentos o informacidén en formato
impreso como fotocopias, recortes de periddicos, impresiones de archivos electronicos y

fichas.

II.I ARCHIVOS DE CONSULTA: DOCUMENTOS, DATOS E INFORMACION

DIVERSA PERTINENTE

Se archivaran en folderes etiquetados y seran resguardados en cajas de archivo, revisteros o
ficheros seglin corresponda. Se organizaran de la siguiente forma:

Datos (etiqueta verde)

Documentos (etiqueta amarilla)

Eventos (etiqueta roja)
Otros (etiqueta blanca)

?

Indicado en la etiqueta
nlimero consecutivo
correspondiente a su

incorporacion al archivo

Misma Titulo
clasificacion | (referente
de carpetas principal)
electronicas

Nomenclatura
similar al de
los archivos
electronicos
sin extension
(a menos que
también se
tenga en
formato

electronico)
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Ejemplo de etiquetas para clasificar un archivo fisico:

3 Teorfa / Desastres y Desarrollo / 1desarrollo_ PNUMAOO_Lb
8 Tsunami Asia / Mapa y sintesis rep 20 / balance_D200105__
30_Mp.pdf
6 Politicas / Protocolo de Kyoto / Skyoto_ ONUOO_At
2 Meéxico / Principales desastres / sismos_GOB_A1900_2000
ILII FICHAS DE TRABAJO

En lo que respecta a las fichas de trabajo, éstas se clasificaran en los siguientes tipos (T.F.):

a) Citas textuales =CT
b) Ideas — Comentarios =1C

c) Datos =Da
d) Reconstruccion =Re

e) Explicaciones graficas propias = EG
f) Argumentos =Ag
g) Conceptos — Definiciones =CD

Se clasificaran por color (conforme a las definiciones previas) y tema (descriptivo, segin
se requiera) y contendran la siguiente informacion:

Tipo de
Ficha

TEMA

Nombre del archivo(s) de referencia T.F.

CUERPO DE LA FICHA (DOS LADOS)

Namero

consecutivo

color/tema

Informacion completa de la
fuente (si aplica)
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CUADROS DE REFERENCIA RAPIDA SOBRE REGLAS DE USO DE LA

NOMENCLATURA
A B C D E F
Utilidad Referencia Fuente Regién o Tipo de Fecha o periodo
Capitulo | Principal Pais documento
Numérico | Alfabético Siglas Reg [10-50] | Alfabético (2) A 00, 0000_00
[1-5] Libre definidas E.C. [21-25] |1%*letra v/c + c/v M 0000
D 000000
Archivos Electronicos
Datos Documentos Eventos Otros
/B_C_F.*/ /A B_CD _E.*/ /B_D F E.*/ /B.*/
Archivos Fisicos [ Datos [] Documentos [l Eventos [] Otros
FOLDERS FICHAS

Pestana:

No.Consecutivo/Color/Subcarpeta/Titulo

/Nomenclatura equivalente a la del
archivo electronico

CSI: Color

CCI: Tema

(ubicacion de la informacion por
cuadrantes)

CII: Namero consecutivo Color/Tema
CSD: Tipo de ficha

CID: Fuente completa

CCD: Nombre archivo (s) de referencia
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