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Del manejo de la emergencia a la gestion integral del riesgo

UNA VISION INTEGRAL DE LA GESTION DEL RIESGO

CAMILO CARDENAS, BCPR/PNUD

Haciendo una evaluacién de riesgos, amenazas y desastres a nivel mundial, las
estadisticas hablan de que se han incrementado sustancialmente; multiplicandose
por 5 en las altimas décadas, generando pérdidas 15 veces mayores. En América
Latina los desastres se han triplicado en los dltimos 40 afios. Ecuador no es una
excepcion, lo que se ha traducido en pérdidas econdmicas que sobrepasan los mil
millones de dblares por fendmenos como El Nifio.

Los desastres afectan en forma directa la sostenibilidad del desarrollo, ya que
producen consecuencias que rebasan muchas veces los dafos fisicos y las pérdidas de
vida, generando conflictos y repercusiones ambientales, econémicas, sociales e
institucionales. Esta tendencia es creciente, ya que fendmenos como el *Cambio
Climatico” incrementan los riesgos y desastres en el ambito global; principalmente
inundaciones en el caso particular, por lo que se debe estar preparado para
nuevos tipos de desastres. Por ello a escala mundial adquiere cada vez mas importancia
la necesidad de reducir el riesgo bajo criterios de integralidad.

Tradicionalmente, se ha considerado como principal causante de los desastres a
“la naturaleza”; quiza por “mala suerte” o por “castigo divino”. Al ser hechos
aislados y por considerarse inevitables, casi siempre toma por sorpresa a las
poblaciones, no estando preparadas para enfrentar los efectos que necesariamente se
generan. Hoy por hoy, el hombre es uno de los principales responsables de los
desastres. Es importante entender que la intervencién humana puede aumentar
la frecuencia y la severidad de los eventos naturales o puede también originar
amenazas naturales donde no existian antes; o puede reducir los efectos
mitigantes de los ecosistemas naturales.

Algunos de los factores detonantes de los riesgos son muy conocidos por todos:

. Degradacién ambiental

. Inapropiado uso del suelo

. Crecimiento urbano acelerado y sin control
. Debilidad institucional

. Deficiente infraestructura

. No politicas sobre riesgos

. Organizacion social fragil

. Bajo valor de la vida en nuestra cultura
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Una situacion de desastre mal manejada puede afectar la gobernabilidad, si no
es considerada como una responsabilidad directa del Gobierno, ya que sus efectos
trascienden los ambientes sociales, politicos, econédmicos. Un ejemplo, fue la
situacion generada por la ocurrencia del huracan Katrina, con las fuertes repercusiones
politicas que tuvo a nivel de EEUU y el mundo.

Para afrontar esta situacion se deberia contar con un sistema que permita intervenir
en conjunto al Gobierno y autoridades en general, dejando de trabajar la Gestién
del Riesgo como procesos aislados del desarrollo. Los desastres son pues, problemas
no resueltos del desarrollo en un territorio y afectan generalmente a las
comunidades mas vulnerables.

Esta ultima afirmacion, sin embargo; es relativa. El paradigma de considerar que
los desastres solo afectan a los mas pobres no es del todo cierto, ya que se ha
demostrado que los desastres afectan fuertemente a las inversiones del Estado
y a inversiones privadas, ocasionando millonarias pérdidas, que deben sumarse a
la recuperacion. La diferencia es que los pobres tienen menores

menores capacidades y posibilidades de recuperacion de las pérdidas. También es
importante considerar que los pequefios y medianos desastres acumulados
pueden tener tanta o mayor significacion que los grandes desastres, ya que se
presentan con mayor frecuencia.

Las Naciones Unidas propusieron a los 90”s como la “Década de la Reduccion de
Riesgos en América Latina”. Se implementaron avances significativos en muchos
paises; sin embargo, se ha gestionado poco el campo preventivo, lo que ha llevado
a considerar que se debe aumentar la proporcion de los fondos destinados a las
actividades de prevencion en relaciéon con aquellos destinados a trabajos de
rehabilitacion y reconstruccion después de la ocurrencia de un desastre.

En el continente son pocos los casos donde se desarrollan intervenciones
sostenibles que busquen prevenir este tipo de desastres, a pesar de que la prevencion
es claramente mas ventajosa que el auxilio y la reconstruccion a nivel humano y
econdmico, son estos Ultimos los que tipicamente cuentan con mas interés y
apoyo financiero y politico.

En América Latina poco se ha hecho en lo preventivo. Es imposible esperar que
con proyectos aislados se pueda reducir los desastres o que unas pocas entidades
publicas puedan hacerlo. Se requiere una gestidn integral para la reduccion de
riesgos e interrelacionar:

. La prevencion y mitigacion (instituciones pablicas y privadas).
. Preparacidon y respuesta para emergencias.
. Recuperacion y reconstruccion (todas las entidades de desarrollo

deben involucrarse).
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Es dificil si tan solo una institucidon se preocupa por intervenir en la prevencion y
manejo de situaciones de desastre. Es necesario que todos los sectores com-
petentes a nivel sectorial y en el contexto territorial se involucren en una politica
de prevencién de riesgos, teniendo un papel preponderante la planificacion y el reor-
denamiento territorial. Se requiere por supuesto de un marco legislativo en el que
se establezcan los roles de las instituciones publicas y privadas.

La Gestion Integral se concibe como un proceso continuo y permanente de
acciones y estrategias interrelacionadas, que comprometen tanto a tomadores de
decisiones como a entidades y organizaciones operativas y de socorro:

. Prevencion y mitigacion de riesgos: responsabilidad permanente de
instituciones publicas y privadas.

. Preparacion y respuestas a entidades de socorro y rescate.

. Recuperacién y reconstruccion después de los desastres: todas las enti

dades que hayan sido afectadas.

Pero para esto se necesita ante todo un marco de politicas de Estado que diferencie
por prioridades dentro de territorio el orden de intervencion.

El Gobierno Central tiene que definir el marco global de la Gestién del Riesgo, que
establezca las pautas para la actuacion local; establecer pautas para el desarrollo de
planes de emergencia por las autoridades locales; hacer que se cumplan las leyes
y los c6digos de construccion y asegurar que las autoridades locales tengan acce-
so a los recursos e informacion necesaria. Es vital también identificar los paramet-
ros que gobiernan las relaciones entre los conocimientos cientificos y la politica
de gestion del territorio, para dar sustentabilidad al proceso.

A nivel de proyectos, los criterios de prevencion de riesgos deben contemplarse
desde la preinversién, como parte de los estudios de impacto ambiental, y ser
obligatorios, a fin de incorporar variables sobre amenazas naturales en las
primeras etapas de la formulacion de proyectos de inversion. De esta forma, se
concedera una mayor importancia a la reduccién del riesgo al evaluar los proyectos
de inversion. No debe desconocerse que las medidas para reducir la vulnerabilidad
tienen mas posibilidades de ser aplicadas como parte de los proyectos de desarrollo
que como propuestas de mitigacion en si mismas.

Este tipo de trabajo no se puede basar solo en la buena voluntad de los actuales
responsables; la planificacion del desarrollo integrado es un proceso multidisciplinario y
multisectorial que incluye el establecimiento de normas y estrategias de desarrollo en
cada una de las fases de los proyectos de inversion y que trasciende hasta las eta-
pas de ejecucién y vida util.

Los ambientalistas dicen que “el que contamina paga”. Es necesario avanzar en el
desarrollo de esta concepcidon en el manejo de riesgos, para que quien ocasione
riesgos sea el directo responsable y responda por ellos en caso de emergencias o
tragedias. Pocos paises han empezado aplicar esta disposicion. Debe trabajarse
una normatividad especifica en este aspecto.
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Los avances en reduccion de riesgos son aun precarios en América Latina ya que
aun hay una baja conciencia en la dirigencia publica, privada y en la sociedad en
general; prueba de ello es que por ejemplo en las campafias politicas, las comunidades
piden todo tipo de infraestructura y servicios pero muy pocas demandan obras
0 acciones de prevencion de desastres. Debe pensarse en creacion de sistemas
nacionales, descentralizados, en un marco de organizacion e interrelacion
constructiva de gestion y de saberes; generalmente no se requiere crear nuevas
estructuras, ni unidades ejecutoras; solo aprovechar lo existente y optimizarlo.
En muchos paises se ha visto que no necesariamente la creacion de nuevos
organismos o instituciones mejora la eficiencia y eficacia de la gestion, ya que se
requiere de espacios de tiempo mas o menos amplios para que estos organismos
se consoliden: los desastres no dan espera.

Lo anterior se suma a la falta de conciencia en cuanto a que el costo de reducir la
vulnerabilidad es menor cuando se incorporan medidas de reduccion de vulnerabilidad
desde la concepcidon misma de las obras y no cuando se las incorpora después. Pero
es también claro que no se puede avanzar si no se toman decisiones en los aspectos
institucionales como en el fortalecimiento y la modernizacion de las politicas publicas
relacionadas con la prevencion de riesgos y amenazas.

Las medidas de prevencién en los paises en desarrollo pueden reducir las tragedias
humanas y el incalculable costo de las pérdidas de empleos y de produccion a
causa de los desastres naturales.

La Organizacion de Naciones Unidas, propone una implementacién de politicas
para prevencion de riesgos bajo criterios de interinstitucionalidad e interdisciplinariedad,
con la activa participacion de todos los actores involucrados directa o indirectamente
en la Gestion del Riesgo. No solamente los gobiernos locales, regionales o
nacionales, que histéricamente han llevado toda la responsabilidad en la prevencion
y atencion de emergencias. En cuanto al sector publico, debe generarse una
organizacion sistémica de instituciones puablicas, cada una en su campo de
competencia pero que se integren y apoyen unas con otras (por ejemplo a nivel
de Ministerios).

El PNUD brinda apoyo a este tipo de politicas para la creacidén de un sistema de
prevencion, pero debe haber la disposicion a la organizacion de las comunidades
involucradas. Hay ejemplos exitosos en marcha, como en Colombia, donde
después de la desaparicion de Armero por una avalancha volcanica, se crea una
oficina en la Presidencia de la Republica y paralelamente se trabajaba en ley y
leyes complementarias, como la Ley de Ordenamiento Territorial; o en México
en 1985, después del terremoto del DF, que da origen a una organizacion
sistematica de la Gestion del Riesgos, o Nicaragua y Bolivia, que crearon un sistema
de reduccion de desastres paralelamente en el afio 2000.

Cada uno de los modelos es (nico; cada territorio tiene realidades diferentes por
lo cual cada pais debe desarrollar su propio modelo tomando como REFERENCIA
lo que se han hecho en otros paises.
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Para la implementacién cabe tener en cuenta:

1. Marco de politica y normatividad legal sobre la materia, que establezca
responsabilidades principalmente para aquellos que generan riesgos.
2. Que sean descentralizados, donde el municipio adquiera un papel

preponderante, siendo cabeza del sistema la autoridad politica de ese terri-
torio (municipios y alcalde; gobernador, prefecto)

3. Diferenciar lo politico de lo técnico.

4. En cada nivel del Estado se debe proveer un 6rgano coordinador para éste
sistema de prevencion a nivel municipal, provincial.

5. Establecer la obligatoriedad de incluir en el presupuesto anual de las insti-

tuciones recursos para esta materia, lo cual debe ser una politica de Estado,
consignada en la ley.

Respecto a este Ultimo punto, son referentes casos como el de Colombia, que en
el afio 1988 cred el Sistema Nacional para la Prevencion y Atencidon de Desastres,
cuya efectividad inicialmente se puso en duda; pero hoy en dia se nota que
efectivamente las instituciones consideran la inclusion de presupuestos especificos
como una necesidad.

En Ecuador, desde 1996, hay por lo menos 10 informes que han buscado trabajar
en esta temética, orientada mas que nada a la organizacién, en tépicos muy concretos:

1. Definir politicas de Estado y planes relacionados para la reduccion de riesgos.

2. Estrategias y planes nacionales.

3. Crear un sistema descentralizado.

4. Revisar la legislacion.

5. Crear en el nivel maximo de Gobierno una oficina coordinadora del proyecto.

6. Establecer mecanismos de coordinacion.

7. Definicion de la Defensa Civil como encargados de |la preparacion de
respuesta a las emergencias.

8. Asequrar la participacion.

9. Crear subsistema nacional de informacién y conocimientos sobre riesgos.

La recomendacion en este aspecto seria crear un espacio participativo de trabajo
que analice todas las propuestas anteriores y proponga una estrategia concreta
tomando como referencia los estudios previos y basandose en la realidad actual.
Solo falta la accidn; los estudios ya existen.

En este tema de riesgos, lo normal es que solo se toma en cuenta cuando se
suscitan las emergencias y entonces surgen de inmediato las promesas, asi como
los intentos de organizacion para la emergencia. Concluida la emergencia, con
vision cortoplacista se inicia la fase de reconstruccién, procurandose la
reparacion y reconstruccion de los dafios fisicos, olvidandose generalmente de
los aspectos sociales, econdmicos, ambientales que también resultan afectados
en los desastres. Siempre se hallan las disculpas pertinentes y se apunta a reconstruir
los dafios ocasionados, hasta esperar que llegue el siguiente desastre,
reconstruyéndose las mismas vulnerabilidades.
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La consecuencia es que pocas veces se logran desarrollar en todos los sectores
afectados el programa de recuperacion, lo que lleva a las comunidades a que
deban gestionar por su propia cuenta la fase de recuperacion.

Un plan de recuperacion temprana debe tomar en cuenta los aspectos sociales,
econémicos y ambientales, incluyéndolos con los planes de desarrollo que se
tienen.

Es necesario antes de cada fase de recuperacion hacer un analisis de riesgos para
no reconstruir sobre un riesgo potencial a futuro, de tal manera que se reduzcan
las vulnerabilidades.

Recomendaciones finales:

. En Ecuador es necesario definir politicas de Estado sobre esta materia y
establecer una estrategia para aplicar el Sistema de Prevencion de Riesgos.
. La Asamblea Nacional Constituyente es una buena oportunidad para

incluir los elementos basicos que eleven este tema a otro nivel; puede
lograrse un gran avance en la implementacion de politicas.

. Es urgente que se evalle colectivamente cdmo se manejé la emergencia
que estd pasando. Se debe evaluar para optimizar el sistema de alertas
tempranas y mas que nada para actualizar el plan de contingencia (emer-
gencia) frente a inundaciones. Siempre se hacen simulacros pero nunca
son tan verdaderos como las reales y por eso en un desastre real es propicio
evaluar esto.

. Desarrollar un programa de comunicacién social (no una campafia de
publicidad) pues ayudaria mucho al Gobierno (y a otros paises).
. Trabajar en el tema del impacto ambiental del cambio climatico. Hay

mucha informacién global y nadie duda de que es un problema mundi
al, pero cada pais tiene la responsabilidad de analizar los efectos del cam
bio climatico sobre su propio territorio. Pocos paises lo han hecho.
. En las emergencias por lluvia, no se ha logrado éxito en ningln pais. Lo
primero que se ha hecho es construir diques, pero la respuesta va mas
alld de la ingenieria: es un planteamiento de desarrollo de los territorios.
. Es necesario incrementar esfuerzos para incluir el Sistema Preventivo
de Riesgos, trabajando la cultura ciudadana, como en los paises desarrolla
dos. Incluir este tema en la educacion formal en todos sus niveles.
. La Gestion del Riesgos, no es un tema de poder; es cuestion de responsabi-
lidad, por eso debe haber normas. Ya no es tan importante quién dirige
sino quién vigila eficientemente que se cumplan las normas pertinentes.
. Hoy en dia, institucionalizar la Gestion del Riesgo no es una opcién, es
una OBLIGACION.

MODELOS DE SISTEMAS DE GESTION DE RIESGOS 4

A titulo informativo, se presentan a continuacion algunos modelos de gestién de
amenazas y riesgos en diferentes paises. No hay un modelo Gnico; todos son
viables si se enmarcan en la realidad politica e institucional del territorio y se
implementan normativas legales que les den sostenibilidad.
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Del manejo de la emergencia a la gestién integral del riesgo

ESTRUCTURA 1. Todos los implicados dependientes del Ministerio de Defensa
bajo el mando de la Defensa Civil.

ESTRUCTURA N° 1

Organo Rector: Entidad Nacional del Defensa Civil
Dependiente del Ministerio de Defensa
Ministerio de Defensa

Defensa Civil
Entidades de Comités Provinciales o Entidades
Desarrollo Departamentales Operativas

Comités
Municipales
Paises: -Ecuador
\_ - Peru )

ESTRUCTURA 2. Organo rector, entidad ejecutora dependiente de la
Presidencia de la Republica o Ministerio de la Gobernacion.

ESTRUCTURA N° 2

Organo Rector: Entidad Nacional Ejecutora dependiente de la
Presidencia de la Republica o Ministerio de Gobernacion

Presidencia de la Republica o

Ministerio de la Gobernacién
1

Entidad de Ejecucion Nacional

Entidades de Comités Provinciales o Entidades
Desarrollo Departamentales Operativas

Comités Municipales

Paises: - Costa Rica (Pres.) - Panama (Pres.)
- Chile (Min. Gob) - Honduras (Pres.)
- Rep.Dominicana (Pres.-D.C.) - Venezuela (Pres.-D.C.)
- Uruguay
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ESTRUCTURA 3. De caracter sistémico, donde el érgano rector: oficina coor-
dinadora y Defensa Civil como entidad dependiente.

ESTRUCTURAN°3

Organo Rector: Oficina Coordinadora y Defensa
Civil como entidad dependiente

Fondo Nacional| | Presidencia de la Republicao | Comité
Calamidades Ministerio de la Gobernacion Nacional

Oﬁcir]a Coordinladora

Defensa Civil
Comisiones Operativas

Entidades Desarrollof------* : ol
Comisiones Técnicas :

Gobernacion Departamental

-|Comité Departamentall

Oficina Coordinadora

Defensa Civil
Comisiones Operativas

Entidades Desarrollo
Comisiones Técnicas

Alcaldia Municipal

- Comité Municipal |
Oficina Coordinadora
Entidades Desarrollo _______ Defensa Civil
Comisiones Técnicas Comisiones Operativas

ESTRUCTURA 4. Dos 6rganos rectores (aplicado en Bolivia, se cred en el 2000
y en el 2002 se regreso a la estructura de “una cabeza”)

ESTRUCTURA N° 4

Dos Organos Rectores
Ministerio de Desarrollo Ministerio
Sostenible de Defensa
Entidad C Ogicing : Entidad
ntidades oordinadora ntidades
Desarrollo| : I Defensa Civ - |Operativas
. | Departamentos |--- Comités |
: Departamentales :
e | Municipios  |...]  Comités
Municipales
Paises: Bolivia (2000-2002)
Salvador
\_ J
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