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

de riesgos

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

Plan municipal de emergencias

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

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

provincia o municipio.

Sistema municipal de informacion para la gestion de riesgos

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Aspectos generales de la ciudad de Bogotd, DC

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

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

desconcentracién de funciones del nivel central, en aspectos administrativos, de planeacién,
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presupuestarios y policivos,  Grafico 8.1. Poblacién de Bogota, DC, por localidad
entre otros. En el gréfico 8.1

se muestra la distribucién de 1:32323
la poblacién en las diferentes 800:0007
localidades, proyectada al afio 700,000 4
2003. S 600,000
Los diferentes desarro- :‘?: 500.000
llos urbanisticos que con- 400.000
forman el drea construida se SULOIO
identifican como barrios. En 200.000 4
la actualidad, la ciudad tie- 100'00015 crzeogsEsSgeseseRssy
ne aproximadamente 1.922 gég z 2% ¢ % %5 5 gé 2 % =g é £
barrios. El Plan de Ordena- - T B £° 8 é 5 Z:’ é E
3 - <&T£°
i

miento Territorial formulado

., Localidad
en el afno 2000 establecid ocana

las unidades de planeacién

zonal (UPZ), que dividen las
Grafico 8.2. Distribucion de poblacion y area urbana

diferentes localidades en zonas
por estrato

homogéneas para la gestion

urbana. Cada UPZ congrega 5007
barrios con caracteristicas y 4504
. .. S 400
prioridades similares. De esta g
. g 5 350
forma, la ciudad quedé divi- E 1
£ 300
dida en 113 UPZ. S 1
ilustrar 1 El
Para ilustrar la ocupa- = 1
P 8 200
cién del territorio urbano, = 50
= 0
@
7 o
en el grafico 8.2 se presenta 5
la distribucién de poblaciéon 50
en los diferentes estratos so- 004
. . i No 2 3 4 5 6
cioecondmicos: del 1 (mds residencial
Estrato
bajo) al 6 (mds alto), asi como
= Poblacion (porcetaje) B Manzanas (porcentaje)

el porcentaje de manzanas
ocupadas por cada uno de
los estratos. El 100% de las
manzanas corresponde a 41.755 manzanas construidas a julio de 2002. Las manzanas “no
residenciales”, conformadas por las zonas industriales, las eminentemente comerciales e

institucionales, se presentan agrupadas sin estrato.



FORMULACION DE UNA POLITICA MUNICIPAL DE GESTION DE RIESGOS 119

Panorama general de riesgos de la ciudad de Bogotd, DC

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

escenarios de riesgo son los siguientes:
Riesgo sismico

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

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

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

Riesgo por inundaciones

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

Rio Bogota.
Riesgo por fenémenos de origen tecnolégico

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

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

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

Riesgo por incendios estructurales

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

Riesgo por incendios forestales

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Periodo Plan de Formulado Ejecutado

de gobierno Alcalde mayor desarrollo periodo periodo

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

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

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

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

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

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

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

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

El modelo utilizado fue el siguiente:

Area programatica Programas

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

amenaza no ocupadas en Santa Fe de Bogotd

e Monitoreo de amenazas en el Distrito Capital

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

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

Fortalecimiento del sistema distrital y local

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

Plan de divulgacién

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

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

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

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

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

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

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

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

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

accion:

Linea de accion

Anélisis de riesgos Identificacion de escenarios de riesgo

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

Analisis prospectivo

Disefio de medidas de intervencion

Reduccion de la amenaza o Medidas estructurales
Medidas no estructurales

Reduccién de la vulnerabilidad e Medidas estructurales

Medidas no estructurales

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

Fortalecimiento interinstitucional-comunidad
Preparativos para emergencia

Preparativos para la rehabilitacion

La aplicacién del modelo permitio:

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

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

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

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

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

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

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

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

riesgo utilizado para la incor- . .. .
& b orientados a la gestion de riesgos

poracién del tema permitié

un mejor entendimiento del 801
problemay a su vez una mejor 70
aproximacién a la adopcién 60+
de medidas para su solucién. é o
Esto se refleja en el incremento g .
de proyectos formulados e £ 1
incorporados en el plan de g%
desarrollo 2001-2004 (véase 201
el grafico 8.3), asi como en el 1,0
mayor ndmero de entidades 004

. 19982001 2001-2004
involucradas.

Plan de desarrollo
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Laestructuradel modelo  Grafico 8.4. Inversion relativa de los proyectos
de gestién del riesgo en lineas ~ Orientados a la gestion de riesgos

deaccién claramente definidas 25-

permite sustentar de mejor <

manera los requerimientos de § 20

recursos. Téngase en cuenta E

que a pesar de que la inversion g 15

total del plan de desarrollo é;

2001-2004 es menor que la del % b

plan anterior, la participacién ‘g 05

de los proyectos que apuntan g j

a la gestion de riesgos es no- 00 X X l X X X

tablemente mayor (Véase el 1998 1999 2000 2001 2002 2003

grafico 8.4). Afio

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

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

el avance o retroceso del tema antes de su aprobacién.

Modelo de organizacién institucional

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

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

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

porte.

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

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

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

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

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

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

Planeacioén presupuestal y financiamiento

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

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

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

De manera especial, el Fondo de Prevencién y Atencién de Emergencias (FOPAE)
tiene una asignacion presupuestal anual minima para inversion equivalente al 0,5% de los
ingresos corrientes tributarios. Para el ano 2003, este porcentaje representaba aproximada-
mente US$2,86 millones.
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Grafico 8.5. Sistema Distrital de Prevencion y Atencion de Emergencias y Desastres

ALCALDIA

Comité Distrital para la Prevencion y Atencion de Emergencias

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

Direccion de Prevencion y -
Atencion de Emergencias

Comité Operativo

Sec. de Salud,
Bomberos Oficiales,

Comité Educativo

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

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

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

Comites Locales de Emergencia

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

Organizacion y empoderamiento de la comunidad

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

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

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

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

+ Edicién de cartillas informativas por fenémeno amenazante

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

municacién
Capacitaciéon comunitaria

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

de capacitacion a grupos definidos de la comunidad:

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

+ Capacitacién en gestion del riesgo a lideres comunitarios

+ Capacitacion en riesgo por deslizamientos en barrios de ladera

+ Capacitacion en riesgo por inundaciones en barrios inundables

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

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

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

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

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

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

agentes educadores
Organizacién comunitaria

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

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

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

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

Las entidades promotoras de este esfuerzo fueron:

+ La Alcaldia Municipal de El Viejo, Chinandega

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

+ La Defensa Civil de Nicaragua

+ El Proyecto CAMI de CARE Internacional en Nicaragua

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

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

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

El Viejo

Departamento o provincia:
Chinandega

Caracteristicas del municipio
Extension territorial:
1.308 km?

Poblacion total:
89.028 habitantes (datos de la municipalidad)

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

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

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

(contindia en la pagina siguiente)

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

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

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

es otro elemento de gran importancia que se extiende desde

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

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

uso indiscriminado de agroquimicos, entre otros. Sumado

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

Vias de acceso

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

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

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

Analfabetismo

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

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

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

13.975
4.270
18.245

Recursos
Recursos humanos

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

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

Conformacién del Concejo o Corporacion Municipal

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

Municipios.

Grafico 8.9. Organigrama municipal

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

Serv. Generales |

Ornato y Limpiezal

Admén. Financiera|

Registro |

Construccion

(contindia en la pagina siguiente)
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Servicios publicos municipales

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

 Recoleccion de basura (urbano) e Mantenimiento de parques

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

e Mercado e Control y registro de taxis

® Registro civil © Mejoramiento de caminos

e Cementerios (modulo construccion)

Infraestructura fisica y social
Cobertura de agua potable

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

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

Cobertura de energia eléctrica

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

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

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

Cobertura de drenajes

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

Cobertura telefénica

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

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

Transporte publico

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

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

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

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

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

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

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

de prioridad de municipios por amenazas naturales.

Descripcion del problema

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

La intervencién

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

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

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

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

de desarrollo, sobre una base sostenible.

Costos de la intervencion (en US$)

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

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

Resultados internos de la intervencién

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

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

Asignacion presupuestaria para actividades de prevencidn, mitigacién y atencion

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

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

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

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

desde este punto de vista.

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

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

del Estado y organismos no gubernamentales presentes en el municipio.

Resultado externo de la intervencidon

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

en la elaboracion del Plan Maestro de Desarrollo.

Desafios superados en la implementacion de la intervenciéon

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

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

ubicadas en las zonas mds lejanas de la cabecera municipal.

Factores de éxito de la intervencion

La voluntad politica para incorporar la gestion del riesgo en el quehacer municipal,

vista ésta desde las politicas de desarrollo del municipio.
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+ La participacién institucional, pues ademds de la municipalidad que ha aportado
su esfuerzo a través de su personal técnico, las instituciones del Estado presentes
en el municipio se han involucrado, a fin de sacarlo adelante, con una cultura de
gestion de riesgos.

+ Todo el esfuerzo del proyecto se centré en el fortalecimiento de las capacidades
municipales y locales a nivel urbano y rural, a través de procesos de capacitacién,
organizacién y planificacién, con la correspondiente creacién de instrumentos,
como diagndsticos, mapas, escenarios de riesgo, planes municipales y locales de
prevencidén, mitigacién y atencion a los desastres.

+  Un aspecto clave ha sido el proceso de concertaciéon y coordinacién creado en
torno a la temadtica, por una parte, entre los actores locales y municipales, y entre
éstos y otros actores del dmbito departamental y nacional, como la Defensa Civil
y SINAPRED.

+ Por dltimo, la capacidad de la Alcaldia de El Viejo para abrir el proceso de reflexién
ala comunidad ha sido la principal clave del éxito del proyecto. Esto se hizo a través
de su abordaje en los cabildos, su inclusién en la planificacién municipal (presu-
puesto, planificacion estratégica del municipio, etc.), la generacién de un proceso
interno de capacitacién, la operatividad del enfoque de gestion local del riesgo
en los proyectos y obras, y la participacién en foros nacionales e internacionales,
como FAHUM 2003 y FEMICA.

El éxito, mds que del proyecto en si, ha sido de la municipalidad de El Viejo (sus au-
toridades, gobierno, ciudadanos y actores locales), que ha visto en aquél un vehiculo para
fortalecer sus capacidades y ahondar en los procesos sociales de desarrollo, sensibilizacion

ciudadana y cambio de habitos de conducta hacia una cultura de prevencidn.
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CariTULO 9

Organizacién institucional
para la gestion de riesgos

Omar Dario Cardona Arboleda, Luis Fernando Gonzdlez Miranda y
Luis Felipe Linares Lopez

Organizacion y gestion

En relacién con las actividades inherentes a la gestiéon ambiental y la gestién de riesgos es
inevitable hacer la observacidon de que en los paises en desarrollo no han existido organiza-
ciones institucionales coherentes para llevarlas a cabo. Por el contrario, en estos paises existe
una dispersion de entidades que, desde diversos sectores y a diferentes niveles, han venido
ejerciendo una o varias funciones de administracién de los recursos naturales renovables,
de control de factores de deterioro ambiental y de prevencién-mitigacion de desastres.

Los medios tradicionales de analisis politico y de planificacién han sido usados en diver-
sas ocasiones y en diferentes lugares para atender problemas de riesgo sin buenos resultados
o con muy poco efecto. Las comunidades usualmente son resistentes a soluciones impuestas
de manera externa y con frecuencia no estdn en capacidad de reorientar sus propias energias
de accidén colectiva para lograr poner en marcha una estrategia constructiva y eficiente de
prevencién-mitigacion. Aunque se han realizado muchos esfuerzos para impulsar politicas
y planes para reducir el riesgo, los planificadores y quienes toman decisiones no han sido
muy exitosos en dicha reduccién; o si alguna vez lo han logrado, ha sido una rara excepcién
y por un periodo muy breve (Comfort, 1999).

Los problemas del riesgo colectivo difieren de la dindmica que pueden llevar a cabo
sistemas cerrados, como una industria o una empresa. En estos sistemas, la gerencia usa
informacién para intervenir sus operaciones y promover un cambio deseable, en la busqueda
de cierto comportamiento dentro de un rango de posibilidades de riesgo (pérdida) y de
ingreso (ganancia). La meta del sistema es mantener el control. En contraste, en materia de
riesgo publico o colectivo, no sélo los problemas sino también las responsabilidades de la
toma de decisiones son compartidos. Para los ciudadanos, las autoridades de las instituciones
publicas son responsables de las decisiones que ellas toman (o no toman) en procura de la
seguridad publica y del bienestar.
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Para resolver efectivamente estos problemas se requiere un proceso continuo de des-
cubrimiento de elementos comunes entre diferentes grupos. Es necesario clarificar siempre
aspectos para el entendimiento del publico, e integrar las diversas perspectivas dentro de
una base comun de comprensién que permita sustentar los variados tipos de accién. Las
estrategias y métodos que se requieren para resolver los problemas de riesgo implican siem-
pre un proceso continuo de aprendizaje colectivo, mas que el simple control de la accién
de la comunidad.

Cuando ocurre un desastre se ponen en peligro los patrones existentes de poder y accion,
y se precisa una respuesta creativa para enfrentar lo urgente y la demanda de atencién de las
necesidades de toda una comunidad. La situacion crea una oportunidad para el surgimiento
de un proceso de autoorganizacién en un corto lapso, si las condiciones para que se desa-
rrolle estdn presentes antes del suceso. El riesgo es un problema real de politica pablica que
ilustra la necesidad de interdisciplinariedad, interinstitucionalidad y multisectorialidad que
hacen que los problemas de riesgo mismo sean extraordinariamente dificiles de resolver. La
coordinacién voluntaria o la auto-organizacién dependen de la existencia de una adecuada
organizacion interinstitucional, una infraestructura de informacién y una base comtn de
conocimiento con anterioridad a la manifestacién de un fenémeno peligroso.

En otras palabras, se demanda una adecuada coordinacién para la formulacién de
politicas y para su respectiva ejecucion, entre el nivel nacional, provincial, municipal y los
sectores comprometidos en el tratamiento de aspectos ambientales y de riesgo, con el fin de
evitar contradicciones y vacios que finalmente terminan por perjudicar tanto a los recursos
como a sus usuarios. Los planificadores y quienes hacen la politica puablica, que deben di-
sefiar y construir una base de conocimiento compartida, tienen mds posibilidades de llevar
a cabo una coordinacién mads eficiente a través de un proceso de aprendizaje conjunto, que
mediante procedimientos y reglas impuestas de manera externa.

En muchos paises, usualmente con motivo de la ocurrencia de un gran desastre, se
han creado organismos cuyo objetivo ha sido la planificacion de preparativos y la atencién
de emergencias. Bajo esta figura se han creado organizaciones de proteccién o defensa
civil, normalmente dirigidas por militares activos o retirados. Estas organizaciones, con
algunas excepciones, son de cardcter nacional y de poca presencia local, y no incluyen
dentro de sus actividades acciones relacionadas con la prevencién y mitigaciéon (Lavell y
Franco, 1996).

Elintento de mejorar el comportamiento, tanto de sistemas técnicos como organizativos
en forma separada, no ha sido exitoso debido a sus inevitables funciones interdependientes.
La integracidn de estos sistemas requiere el encadenamiento de instituciones, de su tecno-
logia informadtica, de sus sistemas de monitoreo fisico, y un proceso coherente y adaptativo
de la comunidad para reducir el riesgo. De esta manera se pueden reubicar los recursos y
energias para enfrentar las necesidades cambiantes. Un enfoque integral de gestion necesita
modificar la concepcion de la respuesta para cambiarla de reactiva, basada en el “comando



ORGANIZACION INSTITUCIONAL PARA LA GESTION DE RIESGOS 143

y control”, a una respuesta basada en procesos de consulta y validacién que le permita ser
creativa y que facilite la autoorganizacion.

El entrenamiento y la tradicién militar ejemplifican el concepto de “comando y
control”, y reflejan el diseno jerarquico de estructuras de autoridad y sus tareas altamente
especificadas de “sistemas acoplados”. El principio del “comando y control” es una clara
especificacién de relaciones de autoridad entre unidades para incrementar el control sobre
el comportamiento de toda la organizacién. Es un modelo altamente deterministico, y
busca reducir la incertidumbre en el comportamiento de la organizacion a través de planes
detallados y entrenamiento. Este disefio organizacional ha probado ser funcional y robus-
to en condiciones de una rutina bien estructurada, pero ha demostrado ser muy débil en
condiciones dindmicas inciertas. En condiciones complejas y ambientes dindmicos se ha
observado que los modelos de control son altamente vulnerables a “cerrarse” o bloquearse.
Es decir, facilmente excluyen o rechazan informacién relevante para el proceso de toma de
decisiones.

La mayoria de las organizaciones existentes en los paises obedecen al paradigma del
“comando y control” y su objetivo ha sido bdsicamente la preparacién para la atencién de
emergencias o desastres, no para la gestion integral del riesgo. En consecuencia, las activi-
dades inherentes a la reduccién de riesgos y la gestién ambiental y del habitat urbano no se
han llevado a cabo de manera coherente; en el mejor de los casos se han realizado en forma
dispersa por entidades relacionadas con diversos sectores, sin vincular a las localidades, y

sin una debida orientacién y coordinacion.

La figura de “sistema” interinstitucional

En una sociedad compleja, donde mucha poblacién y muchas instituciones y organiza-
ciones manejan diversas responsabilidades para el sostenimiento de la comunidad, la efi-
ciencia se logra cuando la organizacion es capaz de usar la capacidad de la tecnologia de la
informacioén para buscar, analizar y distribuir informacién con el fin respaldar la toma de
decisiones y los aspectos publicos que requieren accién conjunta. Los sistemas de gestion
de riesgos son inevitablemente interdisciplinarios y, por lo tanto, son dificiles de disenar,
construir y mantener.

Los componentes técnicos precisan conocimiento avanzado y habilidades en inge-
nieria e informdtica. Los componentes sociales requieren un entendimiento del disefio
organizacional, de la politica puablica, de sociologia y comunicaciones. Una organizacién
para la gestion de riesgos necesita un enfoque de equipo para operaciones efectivas, puesto
que una persona no puede tener todo el conocimiento y las habilidades demandadas para
manejar tareas complejas. Un grupo de gerentes experimentados y capaces, cada uno con
un conocimiento profundo y con habilidades especificas y suficiente entendimiento de los

campos complementarios, es mds efectivo para orientar y mantener un sistema de gestion.
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Puesto que estas organizaciones son interdependientes y funcionan con base en entendi-
miento mutuo, la comunicacién efectiva es requisito para que cada miembro participe en
la adecuada toma de decisiones.

Con el fin de promover la gestion de riesgos en los diferentes paises, se ha planteado
la necesidad de modernizar la organizacién institucional existente e instituir un sistema
nacional de gestion de riesgos, entendido como la relacion organizada de entidades pud-
blicas y privadas que en razén de sus competencias institucionales tienen que ver con las
diferentes actividades relativas a la gestién de riesgos. En este sentido es necesario constituir
una red institucional, coordinada a nivel nacional y con réplicas en los niveles provinciales
y municipales (Cardona, 1994 y 1996¢).

El propésito de una organizacion interinstitucional de este tipo es promover la politica
de gestidn de riesgos o de proteccidn civil en cada pais, que es el conjunto de orientaciones
para impedir o reducir los efectos adversos sobre la poblacion, causados por fenémenos
peligrosos de origen natural o antrépico. Es decir, evitar o reducir la pérdida de vidas, los
dafios sobre los bienes y el ambiente, y su consecuente impacto social y econdémico.

En algunos paises se han creado, en los dltimos afos, organizaciones de este tipo
cuyo propésito ha sido mejorar la coordinacion entre los niveles nacional, provincial y
municipal, y entre los sectores no sélo comprometidos con la preparacién y respuesta en
caso de emergencia sino también con la prevencién y la reduccién del riesgo. A este tipo
de organizacién se le ha denominado “sistema”y, a diferencia de los modelos tradicionales
centralizados y basados en una entidad rectora, su estructura corresponde a una red de
instituciones coordinadas por entes focales en cada nivel (nacional, provincial o departa-
mental, municipal), que orientan las actividades para la prevencion y atencién de desastres
en dichos territorios.

En términos generales, para que una organizacion interinstitucional sea realmente
un “sistema’, es necesario que su estructura corresponda a un modelo de entidades que
para efectos de la prevencion, la atencién y recuperacion, sean interdependientes, no obs-
tante que conserven su autonomia en relacién con sus competencias y responsabilidades
individuales sectoriales y territoriales. Sus actividades y resultados deben ser sinérgicos,
dado que en conjunto son mds que la suma de las acciones separadas de cada una de las
entidades. Los niveles provincial, departamental o municipal deben ser réplicas o versiones
de la organizacién nacional, y deben actuar en forma integrada con el fin de garantizar
flujos de informacién coherentes y la ejecucidon de programasy proyectos, en forma vertical
entre los niveles territoriales y en forma horizontal entre los componentes de cada nivel
(entes gubernamentales, del sector privado u organizaciones de la sociedad civil).

Al promover una organizacion descentralizada que respete la autonomia de los com-
ponentes descentralizados, debe tenerse en cuenta que el nivel “gestor” por excelencia es el
local o municipal, que caracteriza al municipio o ayuntamiento como entidad fundamen-

tal de la divisién politico-administrativa. En contraste con la posicién preeminente y de
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primera linea que ostenta el municipio, las provincias (en algunos paises, departamentos
o estados) y las instancias nacionales, deben reservarse para aquellas situaciones en las que
por la naturaleza de la tarea, deban acudir en apoyo de los niveles locales en ejercicio de
los principios de concurrencia y subsidiariedad. Esta configuracion permite la democracia
directa y participativa y una respuesta adecuada a las condiciones concretas del actuar
administrativo.

Es importante destacar que si bien en cada estrato territorial (nacién, departamen-
tos, municipios) estdn presentes las cinco funciones o “sistemas” funcionales que predica
Stafford Beer (Beer, 1979/1981; Jackson, 1990) para su modelo del sistema viable, MSV
(decision, planeacidn, control, coordinacién y ejecucion), en algunos paises donde el pro-
ceso de descentralizacién ha sido mayor, los municipios o ayuntamientos deben asumir el
mayor peso de la ejecucidn, no sélo en materia de gestion de riesgos, sino en general en la
gestiéon publica.

Ahora bien, si los municipios son el nivel territorial con un mayor contenido de com-
petencias de ejecucién (S.1 en la terminologia de Beer), las administraciones provinciales
(departamentos o estados) se destacan como las instancias coordinadoras por excelencia (S.2)
que deberdn concurrir y apoyar a sus municipios si la situacion lo requiere. Igualmente sirven
de puente entre las administraciones municipales de su territorio y las instancias naciona-
les. Por dltimo, la nacién, con sus diferentes manifestaciones administrativas (presidencia,
sector central, entidades descentralizadas, entidades de control externo), debe abstenerse,
en lo posible, de ejecutar las tareas que pueden afrontar los municipios en primer término,
y las provincias en un segundo plano. Por el contrario, sus recursos deben canalizarse hacia
aquellas funciones que mejor desarrolla un gobierno central, a saber: establecer politicas
generales y tomar decisiones atinentes a todo el sistema (en otros términos, dirigir, que
corresponde a S.5 en la nomenclatura de Beer); planificar para todo el sistema e integrar
los esfuerzos de planeacién que suben desde las entidades territoriales, auscultando el
entorno y el futuro y estableciendo lazos con el suprasistema internacional (funcién S.4);
y, finalmente, monitorear la pluralidad de administraciones seccionales y locales, mante-
niendo un equilibrio entre los intereses limitados de esas administraciones, al tiempo que
les comunica las directrices generales y los resultados de la planeacién (funcién S.3, como
ha sido identificada por Beer.)

Aunque una organizacion de este tipo sélo puede darse dependiendo de las circuns-
tancias histéricas y de democratizacién de cada pais, se recomienda a los organismos de
cooperacién técnica internacional, de crédito para el desarrollo y a algunos gobiernos, la
creacion o el impulso de sistemas de gestion de riesgos que cumplan con principios funda-
mentales como la descentralizacién, desconcentracién, concurrencia, complementariedad
y subsidiariedad institucional. Estos sistemas deben estar conformados por entidades del
sector publico y privado relacionadas con el tema, que lleven a cabo en forma organizada

y descentralizada, a través de comités regionales y locales, las actividades de la gestién, no
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solamente desde el punto de vista operativo sino también técnico, cientifico y de planifica-
cién de acuerdo con el dmbito de su competencia.

Uno de los aspectos fundamentales de un sistema interinstitucional para la gestiéon de
riesgos (prevencion y atencién de desastres), en que todas las instituciones tengan definidas
sus funciones y responsabilidades a nivel nacional, provincial y local, es la clara funcién
de las instituciones nacionales y provinciales como agentes coordinadores y asesores de los
niveles locales, donde juegan un papel primordial los sistemas nacionales de planeacién
de cada pais, como estructuras que le dan coherencia a la politica, y los municipios, como
entes ejecutores de la gestion.

Idealmente, un sistema territorial deberia producir un balance entre la unidad nacional
y la autonomia de las entidades territoriales como resultado de una efectiva descentraliza-
cién. Infortunadamente, no ha sido asi en la mayoria de los paises, debido al efecto del peso
muerto del centralismo que todavia se expresa en la toma de decisiones y en la superposicion
de las autoridades nacionales sobre las locales, particularmente en el caso de emergencias y
desastres. Tampoco ha ayudado el estado de debilidad en el que se encuentran sumidos la
mayoria de los municipios que conforman el tejido territorial de los paises. Esta debilidad,
que tiene aristas econémicas, administrativas y politicas, también ha ofrecido una justifi-
cacion, en ciertos casos, de intervenciones invasivas del orden nacional.

Como consecuencia del centralismo administrativo existente en muchos paises, los
niveles locales han ignorado que también son gestores ambientales y de prevencion, lo que
podria explicar la razén de la indiferencia frente al deterioro. Es claro que si no es posible
condicionar el propio entorno, porque otras fuerzas externas lo deciden, todo alrededor
termina por perder el sentido de lo propio. El argumento fundamental de por qué el
municipio debe ser responsable de la gestion ambiental y el habitat, los preparativos para
emergencias, la prevencién y la reduccion de riesgos, es la recuperacion de la conciencia
sobre lo regional y sobre lo local, lo que es también el comienzo de un nuevo concepto
sobre el nivel de riesgo aceptable o tolerable, y la valoracion del impacto ambiental. Dicha
valoraciéon parte del ciudadano y se desarrolla de abajo hacia arriba, de acuerdo con los

deberes y derechos democriticos.

Recomendaciones para mejorar la efectividad y eficiencia de la gestion de
riesgos a nivel municipal

De la experiencia obtenida en los diferentes paises, y de manera general, se pueden proponer
una serie de recomendaciones que podrian contribuir a mejorar la efectividad y eficiencia

de la gestion de riesgos a nivel municipal:

+ Actualizar la legislacion

+ Fortalecer la capacitaciéon
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+ Fortalecer la capacidad financiera
+ Impulsar la transferencia de pérdidas
+  Promover la participacién de la sociedad civil

+  Desarrollar sistemas integrados de informaciéon

Actualizar la legislacion

Tal como se indic6 antes, en el desarrollo de las acciones institucionales y las experiencias
vividas desde la creacion de las diferentes organizaciones en cada pais, se ha podido detectar
que existen vacios en las leyes. En la mayoria de paises, no obstante su reciente creacion,
estas organizaciones funcionan desbordando su realidad juridica. Esto significa que es ne-
cesario llevar a cabo cambios en la normativa para ajustar la ley a las realidades, y para dar
una base juridica que ademds modernice las instituciones operativas, como los bomberos
o la defensa civil, que tienen grandes debilidades estructurales y financieras en la mayoria

de los casos.

Fortalecer la capacitacion

Aunque se realizan actividades de educacion en general, la mayoria de las organizaciones
necesitan impulsar procesos de capacitaciéon de funcionarios, mediante instrumentos pre-
viamente elaborados, con el concurso de las entidades, con los cuales se logre que en el nivel
local se lleven a cabo procesos de autocapacitacidon en el tema. De esta manera se podria

mejorar el conocimiento y el entendimiento de sus funciones.

Fortalecer la capacidad financiera

No obstante que en algunos paises las organizaciones cuentan con un fondo de calamidades
y que la ley obliga en muchos casos a las entidades a tener presupuesto para la prevencion
y atencion de desastres, es indudable que se requiere una mayor apropiacién de recursos

financieros que mejoren la capacidad de ejecucién de las actividades relativas al tema.

Impulsar la transferencia de pérdidas

Es claro que los gobiernos nacionales en la mayoria de los paises son responsables de la
reconstrucciéon de los edificios publicos mas importantes en caso de desastre. Por lo tanto,
la transferencia de pérdidas deberia formar parte de un programa de gestién cuidadoso que
permita asignar los recursos de manera eficiente. Un proceso de contratacion de seguros
unificado haria de este componente de la gestion de riesgos un estimulo para la planificacién

de la mitigacidn. Incluso, el explorar modalidades de transferencia de riesgo alternativas,
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como la titularizacién del riesgo, los bonos de catéstrofe, la contrataciéon de créditos con-
tingentes, la retencidn consciente, la contratacion por capas o excesos de pérdida y hasta la
creacion de fondos de reservas, seria de especial relevancia econémica e involucraria a los

especialistas en presupuestos y planificacién en la prevencién y atencién de desastres.

Promover la participacion de la sociedad civil

Aunque en varios paises operan algunas ONG como la Cruz Roja y los cuerpos de bomberos
voluntarios, es necesario que la relacién con las ONG que promueven el desarrollo social
se establezca fundamentalmente a nivel local. Entidades del sector privado, organizaciones
comunitarias, asociaciones o entidades que apoyan el trabajo de comunidades, la reubica-
cién de asentamientos humanos, la gestion ambiental o la reconstruccién posevento, son
fundamentales para la adecuada gestion del riesgo. Las estrategias principales para impulsar
la participacién de la comunidad en el tema preventivo son la utilizacién de los canales de
fortalecimiento y desarrollo institucional, y la promocién de representacién ciudadana
en los niveles locales de gestion. El aumento de la capacidad de los niveles locales reduce

dependencia de la ayuda humanitaria nacional e internacional en caso de desastre.

Desarrollar sistemas integrados de informacion

Uno de los aspectos mds complejos, pero que a criterio del autor es fundamental para
mejorar la efectividad, es la concepcién y puesta en marcha de un sistema integrado de
informacién que sea descentralizado, interinstitucional y coherente. La informacién es la
base de la planificacién y de la adecuada respuesta en casos de situaciones de crisis, y facilita
la sinergia que debe procurarse entre las entidades y los individuos.

Esta dltima recomendacién es de especial importancia, dado que la capacidad técnica
para ordenar, almacenar, recuperar y diseminar informacién entre multiples usuarios en
forma simultdnea, la posibilidad de representar el conocimiento visualmente y de mo-
nitorear las diferentes instituciones en diferentes niveles de ejecucidn, estin creando un
potencial de nuevos enfoques para enfrentar los problemas del riesgo. Sin lugar a duda, el
encadenamiento de informacién tecnoldgica a la capacidad organizacional para enmarcar
y revisar politicas que afecten a la comunidad como un todo, puede facilitar la creacién de
un “ambiente rico en informacién” que le dé soporte a la accidén voluntaria e informada,
al aprendizaje colectivo y a la autoorganizacién interinstitucional para reducir el riesgo.
Este encadenamiento fortalece la gestion de riesgos, en la cual la habilidad e intercambio
oportuno de informacién precisa entre multiples participantes daria lugar a un enfoque
mads amplio, creativo y responsable para resolver problemas compartidos.

La conclusién en este caso es que los procesos de accidn colectiva y voluntaria

para reducir el riesgo, que implican comunicacién, seleccidn, retroalimentacién y auto-
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organizacién, dependen de la informacién. Dado que la construccién de una base de co-
nocimiento para la efectiva reduccion del riesgo es un proceso colectivo, una apropiada
inversion tanto para el desarrollo técnico como organizacional es fundamental para lograr
que la base de conocimiento llegue a ser el foco que facilite el aprendizaje organizacional

continuo y la capacidad de la comunidad de monitorear su propio riesgo.

Una estrategia para un mundo mas seguro

En materia de desastres y riesgos es claro que la velocidad del problema supera la velocidad
de las soluciones, y existe una alta frustracion y preocupacion cientifica a nivel internacional
(Heyman et al., 1991). Aun cuando se reconoce que el problema es cada vez mds grave en los
paises en desarrollo, los investigadores y gestores de los paises mds desarrollados ya empiezan
a preocuparse por el aumento de la vulnerabilidad también en los paises ricos. En Estados
Unidos, por ejemplo, la reciente evaluacién de la investigacion en el tema, promovida por
el Harzard Research and Applications Information Center de la Universidad de Colorado en
Boulder, concluyé que era necesario que en ese pais se estableciera formalmente una po-
litica de “prevencion sostenible”, que asocie la gestién inteligente de los recursos naturales
con la resiliencia econémica y social a nivel local, divisando la reduccién del riesgo como
una parte integral de la politica y dentro de un contexto mucho mds amplio (Mileti, 1999).
Ya con anterioridad, un cuarto de siglo antes, un trabajo similar realizado por el gedgrafo
Gilbert White y el socidlogo J. Eugene Haas concluia implicitamente la necesidad de esa
misma estrategia (White y Haas, 1975).

Durante 25 afios hubo un avance notable en el tema de gestién de riesgos en Estados
Unidos, y en el dmbito internacional se promovieron iniciativas que influyeron positivamente
para explicitar el problema. Sin embargo, hoy la preocupacién es mucho mayor y los desastres
estdn aumentando en forma dramadtica. La tltima evaluacién dada a conocer por Dennis
Mileti en 1999 y en la cual participaron cientos de investigadores, indica que a pesar de los
avances, durante el nuevo milenio los desastres naturales y tecnoldgicos serdn mayores a los
hasta ahora experimentados, simplemente porque ese es el futuro de las acciones que han
sido creadas en el pasado. El desarrollo en dreas peligrosas, por ejemplo, ha aumentado la
exposicion y la vulnerabilidad fisica, y muchos de los métodos para enfrentar las amenazas
han sido miopes, pues han dejado para después las pérdidas en vez de eliminarlas.

El informe indica que desastres y riesgos no son problemas que puedan solucionarse
aisladamente y que, mds bien, son parte o parcelas de muchos procesos y circunstancias
mds amplias. En su propuesta senala que es necesario promover la sostenibilidad local,
manteniendo y ampliando la calidad ambiental, la calidad de vida, la resiliencia y la respon-
sabilidad de la comunidad; impulsando la equidad intra e intergeneracional y estimulando
la construccién de consenso. Como medidas de reduccién de riesgo destaca la reglamenta-

cién del uso del suelo, las alertas, los cddigos de construccién, los seguros y el uso de la
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tecnologia. Considera que los pasos a seguir son la creacién de redes, de capacidad y consenso
local; el establecimiento de un enfoque holistico de gestién gubernamental; la estimacién
general de amenazas y riesgos en todo los niveles; la creacién de bases de datos nacionales;
el impulso de la educacion y capacitacion en el tema; y el intercambio del conocimiento a
nivel internacional.

Finalmente, la agenda de la evaluacién antes mencionada propone que en relacion
con el tema de los desastres es necesario hacer algunos cambios en la forma de pensar y
que se debe: adoptar una perspectiva global de sistemas; aceptar la responsabilidad de que
el riesgo se construye socialmente; ante la complejidad, anticiparse a la ambigiiedad, el
cambio constante y la sorpresa; rechazar el pensamiento cortoplacista; asumir una visién
mds amplia y generosa de las fuerzas sociales y su rol en la gestiéon de riesgos; y acoger los
principios del desarrollo sostenible.

Por otra parte, de la experiencia de los tltimos afios en la consolidacién de una ade-
cuada gestion de riesgos y teniendo en cuenta los nuevos paradigmas que se plantean en
relacién con la manera de llevar a cabo la estimacién de la vulnerabilidad y el riesgo, se
concluye aqui que para mejorar la efectividad y eficacia de la gestion se debe considerar
lo siguiente:

+ El conocimiento de las amenazas naturales, su monitoreo y andlisis es condicion ne-
cesaria pero no suficiente para disminuir el impacto de los fenémenos peligrosos.

+ Las condiciones de vulnerabilidad de la poblacién se disminuyen con el mejora-
miento de sus condiciones de vida. Es decir, como requisito esencial para disminuir
la ocurrencia de desastres, debe ser superado el estado de subdesarrollo de los
paises y, en especial, las condiciones de pobreza.

+ La reduccién de riesgos, al entenderse como parte del desarrollo de los paises,
no puede darse bajo condiciones de deterioro del entorno, que o bien acentian
o bien crean nuevos riesgos. Por lo tanto, no existe mds alternativa que buscar el
equilibrio entre el modelo de desarrollo que se adopte y la conservacién del medio
ambiente.

+  Debe hacerse especial énfasis sobre el riesgo en las zonas urbanas, en particular
en aquellos paises donde las ciudades siguen creciendo a ritmos acelerados y la
planificacién y los controles de ese crecimiento son superados por la realidad,
acentudndose y aumentando el riesgo de cada vez mayor nimero de personas.

+ Lacomunidad enfrentada a una amenaza natural cualquiera debe estar consciente
de esa amenaza y tener el conocimiento suficiente para convivir con ella.

+  El modelo de descentralizacién sobre andlisis y toma de decisiones es condicion
necesaria para la participacion real de la comunidad y de las autoridades locales. La
responsabilidad de disminuir el impacto de los fendmenos naturales y tecnoldgicos
es multisectorial e interinstitucional. La tarea debe comprometer a los gobiernos,
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a la comunidad, al sector privado, al sector politico, a los organismos no guber-
namentales y a la comunidad internacional. La autonomia de las comunidades
locales y de sus propias autoridades debe ser una estrategia explicita para lograr
resultados efectivos de intervencidn.

La comunidad internacional y las agencias bilaterales y multilaterales de coope-
racion internacional, deben apoyar las iniciativas nacionales, a fin de promover el
intercambio de informacion, la cooperaciéon técnica horizontal entre los paises y
el desarrollo de estrategias homologas para el andlisis de sus amenazas y riesgos,
asi como para la definicién de planes de accién en materia de mitigacion de las
vulnerabilidades y de gestion local del riesgo.

De acuerdo con lo anterior y como se ha planteado en diferentes espacios institu-

cionales, técnicos y politicos a nivel internacional, para consolidar la gestién de riesgos es

fundamental promover las siguientes acciones y recomendaciones:

Ademds de estimular y atraer el interés de la ciencia y la tecnologia, es necesario
lograr la voluntad politico-administrativa y la aceptacion por parte de la comu-
nidad, de propésitos que deben formularse fundamentalmente por los niveles
locales y nacionales. En ese contexto, el nivel internacional debe jugar un papel
de facilitador, difusor y asesor de las actividades que se desarrollen por parte no
s6lo de entes de cardcter gubernamental sino, también, por otros componentes de
la sociedad, que ya hayan liderado procesos exitosos de gestion de riesgos.
Entendida la vulnerabilidad como una carencia del desarrollo y una cuenta ne-
gativa en la contabilidad del medio ambiente, se requiere estimular una voluntad
politica que reconozca la reduccion de la vulnerabilidad como un objetivo explicito
de la planificacién para el desarrollo sostenible, y como un indicador dentro de la
contabilidad de valores ambientales. Se debe impulsar la elaboracién de técnicas
de monitoreo y seguimiento a la acumulacién territorial y social de riesgos como
una herramienta fundamental para la prevencién de desastres.

Es necesario involucrar a las comunidades con un criterio participativo para
profundizar el conocimiento acerca de la percepcién individual y colectiva del
desarrollo y del riesgo, investigar las caracteristicas culturales y de organizacién
de las sociedades, asi como sus comportamientos y relaciéon con el entorno fisico y
natural, que favorecen o impiden la prevencién y la mitigaciéon y que estimulan o
limitan la preservacidn del ambiente para el desarrollo de las generaciones futuras.
Estos aspectos son de fundamental importancia para encontrar medios eficientes
y efectivos que logren reducir el impacto de los fenémenos peligrosos.

Con el fin de lograr traducir el trabajo de cardcter tecnocrético en politicas efectivas
de gestion del riesgo, es importante realizar estudios sobre desastres que integren
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lo social con lo técnico-cientifico, y a la sociedad civil con los organismos guber-
namentales.

Dada la validez y trascendencia de lo cultural en torno a los desastres, deben
fortalecerse y estimularse programas educativos para la poblacion y esquemas
de capacitacién que permitan que los investigadores, planificadores, técnicos y
funcionarios adquieran conocimientos heterogéneos adecuados a las distintas
realidades de la regidn. Esto, con el fin de contribuir a impulsar la incorporacién
de la prevencién en la cultura.

Por la importancia del intercambio de experiencias y la necesidad de contar con la
mayor cantidad de documentacion posible, es necesario fomentar la conformacion
de redes de instituciones y el acceso rapido a la informacién y documentaciéon
técnica y educativa disponible, ampliando los centros o mecanismos nacionales
y regionales existentes con una perspectiva multidisciplinaria y con un enfoque
multisectorial.

Se deben fortalecer los sistemas organizativos y administrativos de gestion de
riesgos, adecudndolos a la realidad de los desastres que se presentan. Esto implica,
entre otras cosas: la descentralizacion de los entes gubernamentales responsables,
la incorporacién y participacion de la sociedad civil, y la adopcién de un enfoque
preventivo y no exclusivamente de atencién de emergencias.

Teniendo en cuenta que la ejecucién y evaluacién de proyectos nacionales y lo-
cales demostrativos de gestion de riesgos permiten comprobar en la préctica la
eficacia de los sistemas organizativo-administrativos y las técnicas utilizadas, se
debe promover la recopilacién y andlisis de estas experiencias y técnicas, o buenas
practicas, como un paso para la generaciéon de nuevos conocimientos y para la
formulacidén y ajuste de las politicas de los paises y los organismos bilaterales y
multilaterales.

Es muy importante que los organismos, las agencias internacionales y los donantes
dirijan apoyos no solamente para el socorro y los preparativos, sino también para
estimular y facilitar la cooperacion horizontal y el intercambio de experiencias
entre los paises, las instituciones y los investigadores de cada regién, promoviendo
el intercambio de informacién, técnicas y el desarrollo de procesos de apoyo y
aprendizaje mutuo para la reduccién, prevencién y preparativos para desastres.
Las instituciones financieras de cardcter global y regional deben establecer y apli-
car politicas de financiamiento que apoyen las iniciativas de gestion de riesgos y
alienten la incorporacidn de estos aspectos en los programas de desarrollo regional

y nacional.

En otras palabras, los elementos basicos de una politica que incorpore los principios

de sostenibilidad ecoldgica, social, cultural y econémica, deben ser:
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+ La planeacién explicita como instrumento de prevencién y regulacién del uso del
medio y los recursos.

+ Larespuesta tecnoldgica como instrumento de eficiencia y como recurso comple-
mentario para la debida transformacion y modelado de la naturaleza.

+ La educacién y la informacién como instrumentos de culturizacién y rendicién
de cuentas.

+ La organizacién y participacién comunitaria como instrumento de adaptacién y
adecuacién del sistema social con base democrética.

+  Laacciéon legal y juridica como instrumento de legalizacién y control de los dere-
chos, deberes y acciones del ser humano sobre el medio ambiente.

Descentralizacion y coordinacion interinstitucional:
el caso de Medellin, Colombia”

Antecedentes

A inicios de 1989, Medellin centré las acciones de inversién en proyectos, que con la parti-
cipacién de la comunidad, incorporaran claros elementos de prevencién de desastres en el
manejo de zonas y terrenos amenazados por diversos fenémenos. El punto de partida fue la
apremiante necesidad de atender el problema social y econémico expresado por la tragedia
del barrio Villatina, en septiembre de 1987.

La ciudad desarrolld, con el apoyo del Programa de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo (PNUD), tres puntos fundamentales: la planificacion, el desarrollo institucional y la
educacién, que, unidos al concepto de medio ambiente y desarrollo urbano, han orientado
la construccion de una cultura dirigida a la formacién y consolidacién de valores y actitudes
de convivencia.

Los resultados alcanzados en este campo lograron

que el tema de prevencion de desastres haya sido asumido La concurrencia de severos

niveles de riesgo para la ciudad de
Medellin, unida a la deficiencia de
sus programas de gobierno, con lo cual se ha generado los instrumentos de planificacion

por la administracién municipal como una prioridad en

el necesario y oportuno posicionamiento. Esta actitud y educacion para la prevencion de
desastres, colocaron en condicion

prioritaria la iniciacion de un pro-
asumido las diferentes administraciones en los ultimos grama de trabajo que apoyara las
13 afos. acciones directas de la administra-
cién municipal, y simultdéneamen-
te propiciara las condiciones de
formulacién y puesta en marcha dentro del municipio de conocimiento técnico e instrumen-
tos operativos para responder a
los problemas inminentes de la
ciudad en esta materia.

consciente se refleja en todos los compromisos que han

Simultdneamente, la asistencia se consolida con la

* Luis Fernando Gonzalez Miranda.
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Medellin de una estructura orgdnica y responsable para el cumplimiento de las funciones
como ente planificador, promotor del desarrollo y coordinador de acciones relacionadas
con prevencion, educacion, atencién y rehabilitacién en casos de emergencias y desastres.
Esta estructura se logrd con la creaciéon del Sistema Municipal de Prevencion y Atencién
de Desastres (SIMPAD).

La prevencidén de desastres, como un concepto de planificacién y una actitud perma-
nente de vida, exige que se trabaje desde y con la base de las organizaciones institucionales y
comunitarias. Requiere mantener una socializacién de la informacién y una sensibilizacién
permanente de la comunidad, base para la construccién de las redes sociales que funda-
mentan al Sistema, propiciando espacios de respeto, apoyo y acompanamiento a través de
las diferentes instituciones.

El proceso de concertacién da como resultado unidad conceptual, sensibilizacién social
y divulgacién de la informacién. Esto redunda en proyectos de inversién social con un alto
componente de desarrollo y en el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes en
zonas de riesgo, orientando la inversion presupuestal del municipio y generando una mayor

cultura ciudadana en torno al tema de la prevencién de desastres.

El escenario: Medellin

Medellin es la capital del departamento de Antioquia, Colombia, y con otros nueve muni-
cipios, todos localizados en la cuenca del rio Medellin, conforman el drea metropolitana,
conjunto que ocupa el 1,8% del territorio antioquefio y concentra al 56% de la poblaciéon
total del departamento y al 66% del drea metropolitana.

La expansion de la ciudad y de las poblaciones aledanas ha ocupado todas las tierras
planas y laderas que conforman el Valle de Aburrd. El panorama actual se caracteriza por la
escasez de tierras urbanizables y una gran presion sobre las laderas de pendientes fuertes, por
parte de los sectores de poblacién con menos recursos econémicos. El acelerado crecimiento
urbano de Medellin, iniciado a finales de la década de los afios treinta, tiene su origen en el
auge comercial e industrial de la ciudad y en los procesos de migracién campesina deriva-
dos de fenémenos politicos, sociales y culturales. Dicho crecimiento generd las condiciones
propicias para la densificacién de las zonas planas de la ciudad y una creciente expansiéon
hacia las zonas de ladera, con evidentes limitaciones y barreras fisicas para la localizacién
de asentamientos humanos.

Medellin crece a una tasa del 2,21% anual, y cuenta con una poblacién actual de
1.800.000 habitantes y una esperanza de vida de 69,5 afnos. El 15% de sus habitantes estdn
localizados en 75 asentamientos subnormales (25.000 viviendas), que en su mayoria coin-
ciden con las zonas de mayor vulnerabilidad a la accién de los fenémenos naturales, con

alta probabilidad de ocurrencia de eventos desastrosos.



