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PRESENTACION

La prevencién y mitigacién de dafios asociados con eventos climaticos graves
constituye uno de los ejes del desempefio corporativo del PNUD, junto con el
de la lucha contra la pobreza, la defensa del medio ambiente y la
gobernabilidad democrdtica. Esta posicion responde al hecho de que segun
el Departamento de Asuntos Humanitarios de las Naciones Unidas, por lo
menos una quinta parte de la poblacién mundial habita en areas vulnerables
a fendmenos naturales. Como se ha constatado repetidamente en América
Latina en los Ultimos 50 afos, los fendmenos naturales agudos pueden borrar
algunos logros del desarrollo e intensificar la pobreza y la desigualdad. En el
Caso peruano, su variada y rica naturaleza, asi como su geografia accidentada
le generan una gran proclividad a sufrir desastres naturales.

En efecto, los fendmenos tellricos y climaticos agudos son generadores de
dafios fisicos, sociales y econdmicos significativos e incluso irreversibles,
cuando las sociedades afectadas se encuentran mal preparadas para
afrontarlas y para reducir sus impactos negativos. Escenarios traumaticos
se presentan particularmente en las poblaciones pobres y excluidas, las
cuales, por esas condiciones, resultan siendo las mayores victimas y las que
mas dificilmente pueden recuperarse. )

La preocupacion sobre este tema alcanza al conjunto de Estados Nacionales,
que se han comprometido a cumplir una serie de metas en el marco de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio. En tal sentido, la lucha contra el hambre,
la pobreza y la mejora en la educacion son, entre otras, tres dimensiones
vinculadas a minimizar las agresiones o riesgos climaticos. En el Peru, el
foro del Acuerdo Nacional, conformado por las diferentes fuerzas politicas,
gremiales e instituciones de la sociedad civil, han incluido el tratamiento de
los riesgos generados por eventos climaticos agudos como una de las Politicas
de Estado.

El presente trabajo se une a otros esfuerzos practicos donde se destaca la
dimension del desarrollo en la gestion de riesgos. La hipotesis central aqui
apunta a reconocer que los resultados de procesos exitosos hacia el desarrollo
permiten prevenir los dafios, disminuirlos e inclusive evitarlos. En tal sentido,
puede constituir un referente conceptual y operativo Util para quienes, desde
el Gobierno y desde la sociedad civil, tienen la responsabilidad de administrar
eficientemente los recursos dedicados a la gestion de riesgos a partir de la
construccion de bases para el desarrollo, especialmente en los niveles regional
y local.
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La elaboracion del presente Cuaderno PNUD, dentro de la Serie Desarrollo
Humano No. 8, se origina a mediados del 2004 cuando el Gobierno del
Per, a través de su Cancilleria, convocd al Sistema de las Naciones
Unidas para apoyar con recursos y planteamientos, los esfuerzos orientados
a superar los problemas surgidos de la sequia y el frigje que habian
estado azotando extensas zonas del pais en esa época. El Sistema — en
adicion a sus contribuciones individuales - se constituy6 entonces en un
colegiado donde se debatid y disefié una propuesta que acufié el nombre
del presente documento: De la emergencia al desarrollo. Sobre esta
base, colegas del Equipo para el Desarrollo Humano del PNUD, siguieron
trabajando y recibiendo aportes, tanto del Sistema ONU como de las
diferentes instituciones gubernamentales y no gubernamentales vinculadas
al tema. En la fase de constatacion empirica y reflexion con los actores
locales, se ha contado con el generoso apoyo de OXFAM-GB. Esta misma
organizacion y la Agencia Peruana de Cooperacion Internacional (APCI)
auspiciaron la edicién y distribucion del Cuaderno que estamos
presentando. A ambas les reiteramos nuestro reconocimiento por sus
aportes.

Una vez mas la Oficina del PNUD en el Per( se congratula de poner a la
disposicion de la ciudadania, como un modesto aporte, el presente
documento que al mismo tiempo que muestra un enfoque integrador a
partir del enfoque del desarrollo humano, incorpora aspectos practicos
en el manejo de los riesgos y dafios provocados tanto por embates de
la naturaleza como por la mano del hombre.

Jorge Chediek
Representante Residente
PNUD - Peru



PREAMBULO

Se dice que la naturaleza genera fendmenos naturales y que la mano del
hombre los convierte en desastres. Algunos podran pensar que este
argumento no es valido. Sin embargo, al revisar con cuidado los efectos de
los mismos, en muchos casos se va a encontrar que es pertinente. Cuando
no se respeta la naturaleza, se la contamina, depreda o explota
inadecuadamente, se sientan las bases para que futuros fendmenos naturales
tengan un mayor impacto negativo sobre el territorio y las poblaciones alli
establecidas. En consecuencia, prepararse individual y colectivamente para
una convivencia armonica con el ambiente y para responder de mejor manera
a las agresiones climaticas agudas implica formular y aplicar mecanismos y
normas en esa direccion. En otras palabras, cuando se organiza y trabaja
para el desarrollo, se esta afrontando con mayor eficacia a las emergencias
y a la disminucidn de los dafios. Por eso, este Cuaderno expresa una postura
principista y una forma de enfrentar la vida en un escenario donde los
fendmenos climaticos agudos y la propia mano del hombre nos mantienen
en una posicion de riesgos recurrentes.

El presente trabajo recoge las experiencias, testimonios, debates y
normatividad sobre gestion de riesgos no sélo del Sistema Nacional de -
Defensa Civil, sino también de las organizaciones no gubernamentales y de

la cooperacion técnica internacional. Tiene como sus motivaciones mas

significativas a las reuniones de coordinacion y acciones en el campo,

efectuadas basicamente a partir de las persistentes e intensas heladas (friajes)

que afectaron la Region Sur Andina desde el 2003/04. Convocadas por la

Cancilleria, participaron entonces la Agencia Peruana de Cooperacién

Internacional (APCI), el Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social (MIMDES),

el Ministerio de Salud (MINSA), el Ministerio de Agricultura (MINAG), el Fondo

Cooperacion para el Desarrollo Social (FONCODES) y el Consejo Nacional de

Descentralizacion (CND). Asimismo, las Agencias del Sistema de las Naciones

Unidas, tales como el Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA), la

Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién

(FAO), la Organizacion Panamericana de la Salud/Organizacion Mundial de

la Salud (OPS/OMS), la Organizacion Internacional de Trabajo (OIT), el Fondo

de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF) y el Programa de las

Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). Todas estas entidades

contribuyeron con sus valiosas experiencias.

DE LA EMERGENCIA AL DESARROLLO
La gestion de riesgos climaticos con un enfoque de desarrollo sostenible



Dentro de los documentos y testimonios que han enriquecido este Cuaderno
se encuentran la propuesta metodoldgica que el PNUD entregd al Gobierno a
raiz del friaje en el Sur Andino, en el 2004, el Plan Nacional de Prevencién y
Atencion de Desastres del Sistema Nacional de Defensa Civil y el informe
preliminar sobre el manejo de riesgos con una vision de desarrollo preparado
por Enrique Quedena Zambrano, como consultor del PNUD. Asimismo, fueron
importantes insumos los testimonios y debates recogidos en el Seminario —
Taller organizado por el PNUD sobre la administracién de riesgos, con el
soporte de OXFAM - GB y de la Red de Municipalidades Rurales del Peru
(REMURPE), efectuado en Puno, en octubre del 2004. Finalmente, debe
mencionarse como ingredientes significativos del presente trabajo, los debates
que se dieron en el Segundo Seminario Nacional DIPECHO, a cargo de la
Oficina de Ayuda Humanitaria de la Comisién Europea: “La Preparacién en la
Gestion de Riesgos de Desastre”, realizado en Lima en mayo del 2005.

Esta octava version de los Cuadernos PNUD, Serie Desarrollo Humano - como
en las anteriores - es el resultado de la reflexién y la voluntad de darle un
mejor aprovechamiento a los diferentes aportes utilizados durante la
preparacion de los Informes sobre Desarrollo Humano en el Perd. Se
sustentan, asi mismo, en las acciones de capacitacion o asesoramiento que
el PNUD ha venido brindando a diversas entidades publicas y privadas
vinculadas a la gestion del desarrollo local y regional. En el trabajo se incluyen
conceptos, procedimientos y definiciones funcionales sobre el tratamiento
de los riesgos y de sus impactos negativos sobre las personas, infraestructura,
organizaciones sociales y bases productivas. En tal sentido, pretende ser un
referente para las entidades involucradas en el tratamiento de estos eventos;
especialmente en el contexto de los procesos de gestion descentralizada
gue estan tratando de consolidarse en el Peru.

La realizacion de este Cuaderno ha estado a cargo de mi colega el economista
Raul Lizarraga Bobbio, especialista en descentralizacion y gestion local.

Luis Vargas Aybar

Coordinador General

Informe Nacional sobre Desarrollo Humano
PNUD - Pert
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RESUMEN, ENFOQUE Y
ALCANCES PRACTICOS DEL DOCUMENTO

El Peru es uno de los paises latinoamericanos! donde se desencadenan con mayor recurrencia
fendmenos climaticos agudos. Algunos de estos fendmenos son eventuales o poco previsibles,
como el terremoto de 1970, que costo la vida de alrededor de 70,000 personas y obligd a crear
una organizacion dedicada a reponer en su primera fase las pérdidas fisicas y, luego, a desarro-
llar las bases econdmicas de las zonas mas afectadas?. Otros se han vuelto relativamente
predecibles en funcidn de las estaciones lluviosas o de heladas perseverantes particularmente
en la Sierra Sur. Gran parte de la Costa y de la Sierra sufren, asi, de los impactos de huaicos,
sequias o heladas. En este espectro, el fendmeno de “El Nifio” es un evento especial tanto por los
impactos que ha generado como por su amplia cobertura territorial.

Frente a fendmenos climaticos agudos con elevadas posibilidades de convertirse en “desastres”,

el comportamiento del Estado y de la poblacién no ha alcanzado un nivel de organizacién que

supere los tradicionales esquemas inmediatistas durante las fases caracterizadas por la aten-

cién de las emergencias y la reconstruccién de infraestructuras fisicas. Es imprescindible, enton-

ces, revertir ese comportamiento, asumiendo un enfoque de desarrollo humano sostenido, que

supone el mejoramiento de las condiciones de vida de las personas y la solidez de las institucio-

nes en las cuales se insertan. En efecto, la existencia de un fuerte aparato productivo aliado a

ingresos y empleos respetables, asi como de organizaciones sociales (publicas y privadas) con- 9
sistentes y dinamicas permite afrontar con mayor eficacia las agresiones climaticas severas,

antes, durante y después de sus ocurrencias.

En general han sido notorias las escasas aplicaciones tecnoldgicas disponibles en el reforzamiento
de infraestructuras (viviendas, puentes, represas o carreteras) para hacerlas menos vulnera-
bles. El valor de las inversiones en estas infraestructuras en particular y en la prevencion de
riesgos en general suele ser menor que el costo de las atenciones de emergencia, de recons-
truccion o de rehabilitacion. En ese sentido, por ejemplo, han sido y siguen siendo insuficientes
las practicas ligadas a realizar simulacros de sismos o inundaciones; tanto como las dirigidas al
resguardo de laderas que constituyen una barrera natural contra los huaicos. Los fendmenos
climaticos o de origen humano calificables como agudos o desastrosos, ademas de agredir la
vida misma, pueden destruir viviendas, chacras e infraestructuras, envolviendo a los afecta-

1 El Per(i forma parte de un Convenio (CAN ASR/B7- 3100/99/313) que promueve y coordina las acciones de prevencion de riesgos,
con una vision de desarrollo, en la Regidn Andina (Perd, Bolivia, Colombia, Venezuela y Ecuador). Los avances del Convenio fueron
expuestos en el Segundo Seminario Nacional de DISPECHO: “La Preparacion en la Estrategia de Gestion de Riesgos de Desastres”,
realizado en Lima en mayo del 2005. El evento fue auspiciado por Ayuda Humanitaria Internacional (ECHO), CARE, PNUD,
Soluciones Practicas para la Pobreza (ITDG), Centro de Estudios y Prevencion de Desastres (PREDES), Sistema Nacional de Defensa
Civil y el Movimiento por la Paz, el Desarme y la Libertad (MPDL).

2 El Comité de Reconstruccidn y Rehabilitacion de las Zonas afectadas por el Sismo (CRYRZA) se constituye luego del terremoto que
afectd predominantemente varias zonas de Ancash. Tuvo su sede central en Huaraz. Con una visién mas avanzada, se convierte en
el Organismo para el Desarrollo de las Zonas Afectadas por el Sismo (ORDEZA) y posteriormente (1972) en el Organismos de
Desarrollo de la Region Norcentro (ORDENORCENTRO). Esta entidad finalmente se transformd en uno de los Consejos Transitorios
de Administracion Regional (CTAR) de los afios 90, como parte de un intento primario para impulsar procesos de descentralizacion.
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dos en un circulo pernicioso que los mantiene en la pobreza. El mensaje latente en estas apre-
ciaciones es que la desidia o la falta de una cultura de respeto al medio ambiente por parte de
las personas y organizaciones pueden resultar mas peligrosas que los propios fendmenos natu-
rales o antrdpicos adversos. La deforestacion masiva tanto de territorios planos como, especial-
mente, de laderas, es un violento reflejo de un panorama perverso instigado por el hombre.

Un abordaje sensato de las crisis generadas por fendmenos naturales (o humanos) adversos
implica asumir medidas de “emergencia” (dotacion alimentos, medicinas, ropa, centros de
refugio temporal, etc.) y de reconstruccion o rehabilitacion, paralelamente a la instalacion de
proyectos que generen mejores soportes econémicos y materiales. Solo si se adopta certeramente
esta posicion es posible enfrentar con cierto éxito los riesgos y dafos provocados por tales
eventos. Dentro de esta orientacién se debera privilegiar la atencidn a los pobres que habitan en
areas rurales y urbanas marginales. Ellos son generalmente los mas afectados por fendmenos
climaticos agudos. En el medio de ambas “puntas” de la accién (emergencia y desarrollo) tienen
mejor cabida los proyectos para rehabilitar y reconstruir infraestructuras dafadas (edificacio-
nes, sistemas de riego, carreteras), asi como para mejorar los servicios de salud, nutricion y
educacion.

Asumir una opcidn racional e integradora para el tratamiento de los riesgos en conexién con
procesos de desarrollo humano sostenible, es quiza el mayor reto para abordar los fenédmenos
aludidos y sus impactos, particularmente si se materializan en Planes de Desarrollo Concertados
y Presupuestos Participativos regionales y municipales, que son mandatarios por Ley. Esta op-
cion permite asimilar politicas de ordenamiento econémico del territorio e inversiones
reproductivas y sociales con los Planes de Prevencion y Atencion de Desastres. Pero, ademas,
plantea el reforzamiento de las organizaciones sociales y aparatos gubernamentales regionales
y locales; lo que permitiria un mejor control y manejo operativo de dichos procesos. La lecciéon
obvia en los parrafos anteriores estriba en que un elevado nivel de afectaciones negativas (pér-
didas de vidas, infraestructuras, sembrios) esta en relacion inversa al nimero de acciones pre-
ventivas y de desarrollo humano sostenible.

Segun la logica anteriormente sefialada, la categoria de “desastre” entendida como el grado
extremo y costoso de los dafos, ocurre no solo porque efectivamente el evento climatico es
grave (tormenta, heladas extremas y perseverantes), sino porque puede adscribirse a un esce-
nario tefiido por la pobreza, la imprevision, la agresion humana sobre el medio natural y la
desestructuracion institucional. En resumen, una cuestion fundamental en ese discurso estriba
en complementar las buenas medidas de prevision y tratamiento de las emergencias, con impul-
sos hacia el desarrollo. Solo asi sera viable manejar con mayor calidad, con oportunidad y con
menores costos, las vulnerabilidades (amenazas), riesgos y desastres provocados por eventos
climaticos o antrdpicos agudos.

Felizmente se va engrosando la lista de las entidades e investigadores que adoptan este tipo de
posiciones. El programa de la Comision Europea y la Comunidad Andina de Naciones para la
Regién Andina en Prevencién (PREDECAN), por ejemplo, y Allan Lavell®, un reconocido especia-
lista en la materia, han avanzado con singular persistencia en esta direccién. No obstante, la
idea de compactar funcionalmente politicas de mitigacidn, rehabilitacion, reconstruccion y desa-

3 Lavell Allan y Eduardo Franco; Editores. “Estado Sociedad y Gestion de Desastres en América Latina. En Busca de un Paradigma
Perdido”. La RED; FLACSO vy Soluciones Practicas para la Pobreza (ITDG — Pert). Lima, Perd. 1996.



rrollo ha sido y sigue siendo una tarea dificil de plasmar. Se mantiene como parte de una agenda
pendiente que cubre aspectos politicos, técnicos, financieros, econémicos e institucionales.

Las afectaciones negativas provocadas por eventos climaticos agudos o manejos inadecuados
del ambiente se hacen mas graves cuando:

El tipo (contenido) y el nimero de acciones preventivas y de capacitacion asi como de reha-
bilitacién, son insignificantes y/o incompletos; frente a la complejidad que suelen tener estos
eventos cuando llegan a ser calificados como “desastrosos”.

Los niveles de pobreza (ingresos insuficientes para sostener una vida digna, oportunidades
de insertarse adecuadamente en los sistemas de produccion) son muy elevados, impidiendo
o restringiendo las posibilidades de defenderse o recuperarse.

Se carece de una concepcion integradora y prospectiva (vision hacia el futuro) de esos
eventos en términos de un modelo del desarrollo humano sustentable. Aqui, un manejo
eficiente del acondicionamiento econémico del territorio es fundamental.

Las organizaciones publicas y civiles que tienen deben participar sistematicamente en accio-
nes de prevencion, reconstruccion, rehabilitacion y desarrollo, en todos los niveles (nacional,
regional, provincial, distrital, comunal), son fragiles y estan desarticuladas. Cuando esto
ocurre con los Comités de Defensa Civil, es obvio que la gestion de riesgos y emergencias se
hace muy conflictiva y/o ineficiente.

Las acciones o esfuerzos convocados para afrontarlos estan desligados de Planes Concerta-
dos y Presupuestos Participativos, en los cuales tengan un espacio los Planes de Prevencién
para atender las emergencias. Lamentablemente, las capacidades financieras, logisticas y
técnicas de los Gobiernos Regionales y Municipales son, en general, muy precarias para
efectivizar esta categoria de manejos programaticos integradores. Peor aun en el caso de
existir una falta de decision politica o de vocacién genuina de las autoridades para asumir
organicamente estos esfuerzos. n

La articulacion de acciones de prevencion, emergencia o rehabilitacion con programas de desa-
rrollo aparece esquematicamente en el grafico siguiente. Es fundamental reconocer en este
esquema que las acciones dedicadas al desarrollo se instalan antes y también después del
evento climatico o humano agresor.

Hacia un tratamiento integrador de las agresiones climaticas o humanas graves

ENFOQUE DEL
DESARROLLO HUMANO
SOSTENIBLE
[ [ [ |
PROYECTOS DE ACCIONES DE ACCIONES PROYECTOS DE
PREVENCION ACCIONES DE
DESARROLLO BRI DE RECONSTRUCLION DESARROLLO
ECONOMICO Y SOCIAL jeRaclgtot] REHABILITACION ECONOMICO Y SOCIAL

PROYECTOS Y ACCIONES DE PREVENCION Y MITIGACION;
INSERTOS EN PLANES DE DESARROLLO CONCERTADOS
Y PRESUPUESTOS PARTICIPATIVOS
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El presente trabajo aborda enfoques y lineamientos estratégicos generales en ese sentido, para-
lelamente a un conjunto de instrumentos metodoldgicos que constituyen guias practicas para
quienes tienen que lidiar regularmente con agresiones climaticas o humanas (antropicas) extre-
mas: lideres comunitarios, comités de defensa civil, gobiernos locales y regionales, organizacio-
nes de cooperacion bilateral o multilateral, centros de investigacion, entidades responsables de
elaborar y aplicar sistemas de alerta temprana.



CAPITULO |

EMERGENCIA, PREVENCION Y RIESGOS CLIMATICOS
EL CONTEXTO
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CONSIDERACIONES GENERALES

En un pais plagado de riesgos climaticos naturales e inducidos por las personas (antrdpicos),
precisamente cuando se vuelve a considerar la instalacién de un sistema de planeamiento estra-
tégico, resulta paraddjico que el tema de la prevencion de desastres y sus secuelas haya sido
insuficientemente tratado.

Existe una convivencia forzosa con escenarios potenciales de riesgo climatico. Mdltiples eventos
de este tipo lo demuestran a lo largo de toda nuestra historia. En los inicios del 2005, el Gobierno
declard en situacion de emergencia por sequias a varias zonas de los Departamentos de Tacna
(provincias de Tarata, Jorge Basadre y Candarave), Piura (provincias de Ayabaca, Huancabamba,
Morropdn, Sullana y Piura) y Lambayeque (provincias de Lambayeque y Ferrefiafe)*. En mayo
del 2005, el Servicio Nacional de Hidrologia y Meteorologia (SENAHMI) advierte posibles eventos
climaticos severos (sequia, friaje) tanto en la costa como en la sierra en el resto del afio.

Preparandose para las heladas del 2005, en el Sur Andino

La Region Sur Andina (basicamente Puno, Huancavelica, Arequipa, Ayacucho y Cusco) necesi-
tan recomponer rapidamente sus estrategias y prioridades para afrontar los posibles efectos
gue ocasione la presencia de las heladas en el 2005, Existen ya sintomas y avisos sobre estas
ocurrencias. En Julio del 2005 las temperaturas en varias zonas de esa region han bajado a
menos de 20 grados centigrados. Ya en mayo el Director de Defensa Civil de Puno anuncio que
las autoridades de la region se reuniran para evaluar el Plan de Emergencia Regional 2005.

Y es que en la Region Sur Andina los antecedentes son categoricos. En el 2002, la ola de frio 15
comprendio a 248 distritos, de 56 provincias, de 9 departamentos. En el 2003, €l friaje afecto
crudamente también a zonas de Cajamarca, Junin, Huaénuco y Moguegua. Y en el 2004, segun
el Instituto Nacional de Defensa Civil (INDECI), los desastres debidos fundamentalmente al
friaje en la region afectaron a 45,938 personas (damnificados), y a mds de 86,200 hectareas
de cultivos.

(Tomado de varios reportes del Instituto Nacional de Defensa Civil y de diferentes periddicos de circulacion
nacional).

Sin embargo, habria que tomar en consideracion también los riesgos de vivir con amenazas y
daios de origen humano o antrdpicos, como ocurre principalmente con la contaminacién provoca-
da por relaves mineros y la deforestacion. La falta de controles sanitarios portuarios sumados a
una infraestructura sanitaria deficiente y costumbres higiénicas inadecuadas en la poblacion origi-
no una de las mas terribles epidemias que conociera el pais: el cdlera, que aparecio a finales de
enero de 1991, cuando sdlo en ese afio report6 322,562 casos y produjo 2,909 muertos°.

Es preciso darle mayor atencién a los riesgos y dafios al medio ambiente generados por el
hombre. Aqui es importante reiterar que la pobreza constituye un factor decisivo, “pues una
poblacion necesitada se lanza con desesperacion sobre sus recursos naturales para, de cual-
quier manera, satisfacer sus necesidades. Por ello, los esfuerzos para eliminar la pobreza son

+ Decretos Supremos de la Presidencia del Consejo de Ministros de febrero y marzo del 2005.
5 Primer Foro Mundial FAO-OMS de Autoridades de Reglamentacion sobre Inocuidad de los Alimentos, Marruecos 2002.
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decisivos en la conservacion ambiental mediante la ejecucién de programas de saneamiento
basico y la creacién de oportunidades productivas que generen empleo e ingresos”.

De hecho, estamos sujetos a convivir con serios riesgos, que pueden mitigarse significativamente
en el caso de los fendomenos naturales e incluso eliminarse totalmente cuando son instigados o
provocados por la accién de las personas. En dicho contexto, es claro que algunos fendmenos de
este tipo no son tan impredecibles. Muchos de ellos siguen un curso que puede ser esperado.
Por lo tanto, frente a sus amenazas u ocurrencias, es importante establecer politicas de preven-
cion y desarrollo.

Cuando no se recurre a un esfuerzo riguroso para predecir y calcular riesgos ambientales o
inducidos por el hombre, es de esperar que sus ocurrencias (sequias, aludes, heladas) produz-
can resultados nefastos superiores a la capacidad de respuesta ordinaria que tienen las socieda-
des para atenderlas y superarlas. En ese escenario, la presencia de un evento climatico de gran
magnitud desencadena efectos devastadores que resultan dificiles de atender por parte de las
personas y del propio Estado, ocasionandose un desastre. Esta perspectiva no descarta, por
cierto, la realizacion de eventos de este tipo que, por sus gigantescas dimensiones, tienen
efectos devastadores auin habiéndose tomado medidas previsoras.

La experiencia viene demostrando que la falta de previsidn y el simple desconocimiento del
manejo de riesgos asociados a una carencia de propuestas de desarrollo, trae como consecuen-
cia no solo la lamentable pérdida de vidas humanas o el menoscabo de su integridad fisica, sino
que también dafios en el aparato productivo que ocasionan profundos retrocesos econdmicos. El
Fendmeno El Nifio (FEN) de 1982-1983, por ejemplo, causd danos equivalentes al 6.2% del PIB
de ese afio, mientras que en 1997-1998 causd pérdidas por 2,000 millones de délares (3% del
PIB, aproximadamente), segun estimaciones del INADE’.

Uno de los informes del PNUD sobre este tema® expresa que los fendmenos naturales que ponen
en riesgo la vida o los bienes, no son muy extrafios pues “aproximadamente el 75% de la
poblacion mundial vive en zonas que han sido azotadas, al menos una vez entre 1980 y 2000, por
un terremoto, un ciclén tropical, una inundacion o una sequia”. En el Per(, los desastres son
rutinarios. Unos muestran su gravedad en tiempos cortos (terremotos como el ocurrido en
Ancash en 1970; granizadas insdlitas). Otros, especialmente los que se originan por la agresidn
del hombre sobre su medio natural (depredacion recurrente de laderas) son “silenciosos”, por-
gue no se muestran con la brutalidad de un terremoto aunque a la larga tienen efectos tanto o
mas graves que estos.

En efecto, de acuerdo con un Informe del PNUD sobre este tema se sefiala que “hasta los afios
setenta prevalecid la percepcién general de que los desastres naturales eran sindnimo de acon-
tecimientos naturales, como terremotos, erupciones volcanicas y ciclones. En otras palabras, un
terremoto era un desastre per se. Se pensaba que la magnitud del desastre dependia de la
magnitud de la amenaza. Dado que los terremotos y las erupciones volcanicas son inevitables,
los gobiernos nacionales y la comunidad internacional se preocupaban por cémo responder en

6 PNUD. Informe sobre Desarrollo Humano del Per(i. Temas y Experiencias. Lima, agosto de 1997

7 El FEN de 1983 significd para Ecuador, Bolivia y Pert la pérdida en conjunto del 10% de su PIB. Tomado de Kuroiwa, Julio: “Reduccion
de Desastres. Viviendo en armonia con la naturaleza”. PNUD. Lima. 2002.

8 PNUD. Informe Mundial “La reduccion de riesgos de desastres. Un desafio para el desarrollo”. 2004. New York. USA.



caso de desastres y, en el mejor de los casos, como prepararse para ello. Esta percepcion esta
cambiando”.

Por otro lado, es paradojico que, con mucha frecuencia, proyectos calificados como favorecedo-
res del desarrollo, agraven e incluso generen desastres calificados luego como “naturales”. Tal
es el caso de carreteras en zonas montafosas o de la explotacion de minas a tajo abierto, que
fragilizan la consistencia de los suelos y pueden desencadenar deslizamientos.

No es casual que la vulnerabilidad y la gestidn de los riesgos se van administrando crecientemente
con un enfoque que los incorpora a procesos econdmicos, sociales y culturales formalizados en
Planes de Desarrollo Concertados. El punto clave es, entonces, como responder a un “desastre”
acumulando fuerzas para superar el subdesarrollo. Esta es la posicion del presente trabajo.

Para ubicarse conceptual y operativamente en ese contexto es necesario precisar algunos con-
ceptos:

Emergencia

Situacion de alerta o prevision, y también de acciones especificas frente a la presencia o amena-
za de un fendmeno natural o de origen humano que entrafia peligro o que ya ha causado dafos.
Exige una acciéon inmediata de entidades particulares y publicas con la finalidad de evitar, amino-
rar o controlar sus efectos. Deberia sustentarse en un conjunto de acciones preparatorias y
planes de contingencia. En ciertos casos se acude a la cooperacion externa para complementar
los recursos propios, cuando los dafios (reales o previsibles) son calificados como “"masivos” o
“cuantiosos”.

Es frecuente que se consideren aspectos relacionados con la restitucion o el resguardo del orden
social. Asi mismo, con negociaciones orientadas a conseguir la colaboracién de entidades encar-
gadas de prestar auxilio inmediato (Cruz Roja) complementario al que le corresponde al Sistema
Nacional de Defensa Civil (SINADECI) y con la Cooperacion técnica o financiera internacional.

Desastre

Es una situacién calificada como de elevada gravedad, desencadenada por un fendmeno climatico
de origen natural o antropico. El calificativo de “desastre”, también asociado al concepto de
“calamidad”, debe establecerse por las organizaciones pertinentes (Comités de Defensa Civil,
Gobiernos Municipales, Gobierno Regional) sobre la base de estimaciones que definen como
“criticas y masivas” las pérdidas o anomalias previstas o existentes. En general se mide en
términos de porcentajes altos de tierras inundadas, carreteras bloqueadas, cosechas destrui-
das, muertos, nUmero importante de heridos, infraestructuras de salud colapsadas, viviendas
desmoronadas, hambruna masiva. Reclama respuestas diferenciadas segun las caracteristicas
de cada zona.

Los indicadores cuantitativos y cualitativos para calificar como “desastroso” un evento climatico
0 antropico son variados y no siempre uniformes; lo cual determina desacuerdos institucionales
o0 atenciones inadecuados (sobre o sub oferta de alimentos, cobertores, ropa, carpas). Es mas,
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determina nuevos dafios y, en el mejor de los casos, implica reajustes econdmicamente costo-
sos. Debe destacarse que, en general, el calculo de los impactos de los dafios en el sector rural
ha sido subvaluado. Se ha casi desechado, errdneamente, los costos sociales y econdmicos
derivados de la imposibilidad o el retardo de seguir cultivando en terrenos inundados, por ejem-
plo.

Un ejemplo clasico alrededor de esta conducta impropia es el Fendmeno El Nifio de 1998. Este
evento, pese a las advertencias, no solo tuvo inercias en cuanto a obras de prevencion
(encauzamientos de vertederos fluviales, defensas riberenas); sino que ademas en sus fases
iniciales (las mas criticas) proporciond informacion confusa y contradictoria. En efecto, en el
departamento de Ica9, segun el diario El Comercio (19 de abril de 1998), se habrian contabiliza-
do 40,965 personas damnificadas, 17,000 viviendas destruidas y 4,000 hectareas donde se ha-
bian perdido los cultivos. Al mismo tiempo, Maria Teresa Oré en QUEHACER No. 12 (marzo —
abril de 1998) planteaba las siguientes cifras: 150,000 damnificados, 4,300 viviendas perdidas y
9,000 hectareas de cultivo inundadas. A su turno, el diario La Republica (3 de junio de 1998)
consignaba el reporte de un parlamentario que expresaba 140,000 damnificados, 5,000 vivien-
das “sepultadas” y 3,000 hectareas destruidas.

A nivel nacional estas divergencias también eran notables. El Centro de Estudios y Prevencion de
Desastres (PREDES) asumia que ese fendmeno habia causado 343,746 personas damnificadas y
317 personas muertas. En paralelo, segun el Instituto Nacional de Defensa Civil (INDECI) habia
107,296 personas damnificadas y 171 muertos. En el sector agricola, el PREDES consignaba
53,292 hectareas de siembras perdidas y 21,427 hectareas de siembras afectadas; mientras
que el Ministerio de Agricultura las estimaba respectivamente en 42,000 y 89,000.

La leccion es clara: se requiere estimar las magnitudes e implicancias de los desastres, aplican-
do indicadores uniformizados y certeros. De lo contrario se caera en politicas o acciones erraticas
e ineficientes. El siguiente cuadro propone los siguientes parametros:

9 Ver el documento: “Reconstruccion y Desarrollo en Zonas Afectadas por Desastres Naturales. Hacia una Vision Diferente del Fendmeno
El Nifio”. Lizarraga Bobbio, Raul. Centro Peruano de Estudios para el Desarrollo (CER). Lima, julio de 1998.



Indicadores de magnitud e implicancia de los dafios

Indicadores Pérdidas. Implicancias
Consecuencia Medida Tangibles Intangibles
Muertes Namero de personas Pérdida de individuos Efectos sociales y psicolégicos en
activos econémicamente las familias y en la comunidad.
Heridos Cantidad y gravedad Tratamiento médico. Sufrimiento y recuperacion social
de los heridos Pérdida temporal de y psicologico
actividad economica
de las personas
Dafio fisico Inventario de infraestructuras | Costo de reemplazo Restricciones en las comunicaciones
dafiadas; seglin nivel de dafio | y reparacién intercomunales o interpersonales
Operaciones Volumen de la mano de obra, | Costos de movilizacién, Fatiga y exceso de trabajo en los
de hombre-dias empleados, inversion en capacidad participantes en el socotro.
emergencia equipo y recursos dedicados | para estado de preparacion |  Alteracion de las organizaciones
al socorro
Trastorno Dias de trabajo perdidos, Sistema productivo afectado| Reduccion de oportunidades,

de la economia

volumen de la produccién
perdida

espiritu competitivo e ingresos.
Emigracion

Trastorno Personas desplazadas. Emigraciones forzadas. Contactos sociales, psicolégicos,
social Organizaciones afectadas Numero de instituciones cohesidn de la comunidad.

afectadas Economias familiares afectadas
Impacto Escala de gravedad Costo de limpieza, costo En los entornos méas pobres:
ambiental de reparacion. Aumento riesgos de salud,

de la fragilidad de suelos riesgos de desastres futuros
o edificaciones 19

Elaboracion: PNUD / Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo.

Riesgo de desastres

Probabilidad de que se presente un fenémeno de origen natural o humano que tenga graves
consecuencias sobre el medio ambiente, la economia o el tejido social. El riesgo esta determina-
do por la actuacidn conjunta de las amenazas y de las vulnerabilidades. Una respuesta organica
es la “Gestion de Riesgos”, que debe considerar las diferentes condiciones de vida, los aspectos
productivos y la posibilidad de afrontar con cierto éxito situaciones riesgosas. Implica la puesta
en marcha de acciones preventivas y sistemas de alerta, asi como la construccion de Mapas de
Riesgo. Estos Mapas pueden ser elaborados mediante Talleres Comunitarios donde se apela a la
“memoria historica” sobre eventos climaticos o antrépicos agudos.

En tal sentido, la Comision Interministerial de Asuntos Sociales (CIES) aduce que es necesario
instalar un sistema integral de prevision y mitigacion de vulnerabilidades en la produccion e
infraestructura rural ante peligros asociados a fendmenos naturales extremos, asegurando, asi
mismo, su pronta rehabilitacion®,

10 propuesto por el Comité Técnico Multisectorial creado por DS. No. 009-2004-PCM; en el marco del CIES.
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Vulnerabilidad

Predisposicion o susceptibilidad fisica, econémica, politica o social que tiene una comunidad de
ser afectada o de sufrir efectos adversos en caso de que se manifieste un fendmeno peligroso de
origen natural o causado por el hombre. Una poblacién es mas vulnerable cuando carece de
conocimientos elementales sobre tales fendmenos que la amenazan, no los comprende y no
sabe 0 no puede tomar medidas para protegerse de ellos. Refleja una relativa incapacidad para
anticiparse, asimilar, resistir o recuperarse de los dafios previsibles o existentes.

En el Plan Nacional de Prevencidn y Atencion de Desastres elaborado por el INDECI se formula
una clasificacion de vulnerabilidades; que se resume en el siguiente cuadro:

Clasificacion de las vulnerabilidades

Tipo de Vulnerabilidad

Descripcion

Vulnerabilidad ambiental

Vulnerabilidad intrinseca, relacionada con el ambiente natural, como son los
cambios climaticos.

Vulnerabilidad fisica

Referida a los asentamientos humanos, infraestructuras o parcelas
agropecuarias, ubicados en fallas geoldgicas, riberas de rios y laderas de
cuencas.

Vulnerabilidad economica

Los sectores pobres tienen menos recursos para su proteccion o recuperacion.
Son los mas vulnerables. Sus medios de produccién estan mas expuestos.

Vulnerabilidad social e institucional

Comunidades organizadas, preparadas, con recursos logisticos, estan en
mejores condiciones de responder aemergencias.

En particular sistemas formales de atencidn de riesgos y cobertura de desastres
Comités Regionales y Locales (comunales, distritales, provinciales) de Defensa
Civil.

Vulnerabilidad politica

Gobiernos Regionales y Municipales con crisis de gobernabilidad o
desarticulados entre si y con las organizaciones civiles de su entorno.
Fallas en mecanismos de participacion social.

Vulnerabilidad cientifica y técnica

Inexistencia o falta de uso de tecnologias que permitan conocer mejor los
fendmenos naturales peligrosos y afrontarlos eficazmente.
Porejemplo, construcciones sismo resistentes, defensas riberefias; aplicacion de
tecnologias “nativas” para protegerse de heladas (waru warus o camellones).

Vulnerabilidad ideoldgica y cultural

Concepcion superficial, incompleta o desviada de la sociedad sobre procesos
de desarrollo. Insuficientes formas de participacion colectiva responsable y
solidaria (enlas comunidades campesinas: el ayni, la minka).

Vulnerabilidad educativa

Sistema educativo carente de contenidos curriculares sobre fendmenos naturales
y medidas de prevencion.

Vulnerabilidad ecoldgica

Explotacion indiscriminada de recursos naturales, incremento de poblacién fuera
de planificacion, deforestacion o contaminacion, que deterioran condiciones
naturalesyelambiente.

Fuente: Plan Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres. INDECI 2004.




Comparativamente, las vulnerabilidades son mayores en el sector agrario. Por definicion, even-
tos climaticos agudos (ventarrones, huracanes, heladas, deslizamientos, sequias, lluvias
torrenciales) afectan mas directamente a los cultivos y crianzas. Y sus impactos son mas agre-
sivos, como ya se menciond, en los campesinos empobrecidos.

Rehabilitacion

Proceso que tiene como objetivo “recuperar el nivel normal de vida de los afectados por el
desastre, lo que conlleva también una normalizacion de la actividad econdmica productiva de
bienes y servicios para satisfacer las necesidades de la comunidad”11. Supone la recuperacion
parcial o total de activos (equipos, maquinaria, infraestructuras) y servicios sociales basicos
(agua, desaglie, energia, salud, seguridad alimentaria, educacion, accesibilidad vial). Asi mis-
mo, la regularizacion del desempefio institucional. Se complementa con medidas de salvataje y
ayuda humanitaria en la fase de emergencia. Segun el tipo e intensidad del fendmeno natural,
debe considerarse la prolongacion de los efectos ya causados y el surgimiento de nuevas ame-
nazas derivadas del evento original.

El proceso de rehabilitacion es mucho mas sensato cuando comprende también operaciones
orientadas a cubrir determinadas necesidades insatisfechas y a regularizar e incluso reforzar el
funcionamiento del aparato productivo e institucional. La conduccién del proceso rehabilitador
corresponde esencialmente a las autoridades locales y regionales, que deben priorizar y articu-
lar acciones provenientes de diferentes fuentes. Implica visualizar reformas en el ordenamiento
territorial y en el uso del suelo. También debe considerar el fortalecimiento de organizaciones
comunitarias, la configuracion de politicas educativas relacionadas con el riesgo, el apoyo a la
formulacion de proyectos de prevencion o atencion a los desastres, la promocion econdmica
local y el mejoramiento de los sistemas de participacion ciudadana. 21

Reconstruccion

La reconstruccion busca el restablecimiento pleno de las condiciones de vida de la poblacion
afectada, de las infraestructuras, del sistema productivo y de los servicios, incorporando mejo-
ras que eliminen las limitaciones existentes antes del desastre, para lograr una mayor eficiencia
del conjunto. Esta opcion requiere:

Destinar suficientes fondos y/o recursos materiales (publicos y privados) que permitan fi-
nanciar programas y proyectos de reconstruccion.

Lograr proyectos que cuenten con factibilidad técnica asi como con la validacién de las
poblaciones afectadas.

Precisar metas y calendarizar acciones y resultados que faciliten la realizaciéon del monitoreo
conjuntamente con la poblacion.

Buscar la unidad en la accion de los distintos niveles de gobierno.

Aprovechar la oportunidad para realizar las reformas o cambios que permitan superar anti-
guos paradigmas que son opositores a un manejo racional de los riesgos y desastres; pero
también al desarrollo y a la descentralizacion.

1t Kuroiwa. Op.cit.
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A propdsito, el tratamiento reconstructivo después de la tragedia del Paez'? ocurrida en Colom-
bia constituye un referente interesante. En efecto, en esa ocasion el Sistema Nacional de aten-
cion al desastre mantuvo los siguientes lineamientos estratégicos:

La reconstruccion debe estar fundamentalmente apoyada en los niveles locales y regiona-
les. El papel del nivel nacional es de coordinacion (alli donde sea necesario), de apoyo,
especialmente en gestion de recursos y de seguimiento y evaluacidn de procesos.

En muchos casos es necesario generar estructuras provisionales y flexibles, tanto desde el
punto de vista administrativo como desde el punto de vista operativo, para el desarrollo del
conjunto de proyectos que componen un plan de reconstruccion. Estas estructuras que en
general se han denominado gerencias de reconstruccion, son organismos coordinadores de
la ejecucion de programas, son dependientes de los niveles regionales o locales, pero no
son “entidades publicas”, en el sentido estricto de la palabra. Los recursos que manejan o
que coordinan son los de las entidades componentes del Sistema Nacional y son estas quie-
nes ejecutan los programas definidos de acuerdo con su respectiva competencia y respon-
sabilidad.

El criterio basico de un programa de reconstruccion por razones de desastre es el de obte-
ner en las mejores condiciones y en el menor tiempo posible los niveles de desarrollo y las
condiciones existentes en el desastre. Generalmente el proceso de reconstruccion llega mas
lejos, supera los niveles preexistentes y sirve como base para un desarrollo posterior.

LOS RIESGOS DE DESASTRE Y LOS OBJETIVOS DEL MILENIO

La Declaracion del Milenio del PNUD, aprobada en el 2000 por 191 naciones, fijé objetivos sobre
temas prioritarios para el desarrollo humano; que trataran de cumplirse hacia el 2015. Todos
ellos se relacionan de alguna manera con la gestién de riesgos y la atencion de desastres.

En enero del 2005, la Conferencia Mundial para la Reduccién de Desastres hizo un llamado para
vincular los Objetivos del Milenio (ODM) con las acciones a favor de la reduccion de desastres. En
esa linea, la Secretaria para la Estrategia Internacional de Reduccién de Desastres (ISDR) viene
trabajando en dos areas. La primera, busca disminuir el riesgo de desastres en forma integral a
través de indicadores pertinentes. La segunda, sugiere incorporar acciones para la reduccién de
desastres en las areas de intervencidn de los ODM “s donde se necesita asistencia. La pregunta
para quienes se enfrentan a este tipo de decisiones estriba en como desarrollar estrategias que
permitan el logro de los ODM s sin incrementar la vulnerabilidad a desastres.

En ese sentido, se consideran dos aspectos fundamentales. En primer lugar, si los indicadores a
ser utilizados de manera practica pueden establecerse sin la necesidad de utilizar informacion
adicional excesiva o dificil de capturar. En segundo lugar, si efectivamente los indicadores cons-
truidos miden la capacidad de recuperacion o soportabilidad de las personas o colectividades
con respecto a los efectos de los fendmenos climaticos agudos, y se adscriben a los ODM ’s.

A continuacion se resume algunas reflexiones sobre el tratamiento de la gestion de riesgos en
cada uno de los Objetivos del Milenio.

12 Ramirez Gdmez, Fernando. «El sismo del Paez. Respuesta y manejo de un desastre», en Desastre y Sociedad. Enero — Junio 1995,
N°4, Ao 3. La Red Editores. Lima.



Primer Objetivo del Milenio: Erradicar la pobreza extrema y el hambre

La pobreza es un factor fundamental del grado de vulnerabilidad social frente a las amenazas
naturales y antropicas. Una poblacion pobre esta mas expuesta a los riesgos y dafios, debido a
la deficiente informacién con que cuenta, al poco entrenamiento preventivo que tiene, a la falta
de obras de proteccién de su entorno, a la ubicacidn de sus viviendas en terrenos peligrosos (al
costado o en la desembocadura de rios con caudales eventuales), y a la carencia de dinero para
disponer de medicinas o de alimentos que le permita sobrevivir cuando ha perdido sus bases
materiales de vida (chacras, cultivos, crianzas). Las estadisticas sefialan que los mas afectados
en situaciones de desastre resultan siendo casi siempre los mas pobres. Sin embargo, la adap-
tacién de estrategias agricolas en base a cultivos alternativos resistentes a los fendémenos climaticos
agudos, de la mano con un plan de contingencia y seguimiento meteoroldgico se presenta como
una opcidn para aminorar esas situaciones. Asi, superar la pobreza es también un esfuerzo que
permitiria afrontar de mejor manera los “desastres”.

Segundo Objetivo del Milenio: Lograr la ensefianza primaria universal

La educacion es un factor que contribuye fuertemente a superar la vulnerabilidad. Implica facili-
tar el acceso al sistema educativo al menos en su fase primaria, mejorar los procesos de apren-
dizaje, ampliar la curricula (incluyendo aspectos de vulnerabilidades y riesgos, asi como mate-
riales que incluyan informacion sobre qué hacer en caso de desastres) y establecer un puente
con los temas del desarrollo. Dado que las mejoras en los programas educativos son verificables
recién en el largo plazo, requieren de recursos sostenidos en el tiempo, para mejorar la calidad
de la ensefianza, disponer de mejores profesores y de contar con infraestructuras y equipamiento
adecuados. 23

Tercer Objetivo del Milenio: Promover la igualdad entre los sexos y la
autonomia de la mujer

Las mujeres estan particularmente afectadas por cuadros de pobreza, exclusion y discrimina-
cién. Es un fendbmeno que se conoce como feminizacion de la pobreza. Esta situacion las hace
mas vulnerables frente a los desastres. Pero, de otro lado, varias experiencias de crisis (sociales
o producidas por agresiones climaticas agudas) muestran que las mujeres exhiben mayores
fortalezas para afrontarlas e incluso liderarlas. Al respecto, el Informe13 dice que “las politicas
de desarrollo pueden ser mas acertadas si las politicas en materia de riesgo de desastre tienen
en cuenta el capital social que representan las mujeres”.

Cuarto y Quinto Objetivo del Milenio: Reducir la mortalidad infantil y mejorar
la salud materna

Los menores y las madres constituyen otro sector especialmente vulnerable a las amenazasy a
las crisis agudas generadas por la realizacién de eventos climaticos agudos. Por lo tanto, los
programas de prevision y atencion en las fases de emergencia deben priorizar a este sector,
particularmente en las localidades mas pobres. En este sentido, se debe considerar la construc-

3 PNUD. Op. cit.
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cion de infraestructuras especialmente disefiadas para atender a este grupo en los hospitales
rurales, centros primarios de atencion en salud y programas de mejoramiento nutricional.

Sexto Objetivo del Milenio: Combatir el VIH/SIDA, el paludismo y otras enfermedades

La vulnerabilidad de un grupo social se acrecienta si esta expuesto a epidemias y a enfermeda-
des que merman su capacidad de resistencia y respuesta frente a los impactos de los desastres.
En muchos casos, un desastre acrecienta o genera los dafios en la salud; tal como ocurren con
el paludismo, el dengue, las infecciones respiratorias agudas (IRA) o el célera.

Séptimo Objetivo del Milenio: Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente

Las formas de produccion y las politicas publicas deben crear las condiciones suficientes para
cuidar o recuperar el medio ambiente frente a la accion depredadora de los hombres y empre-
sas (mineria contaminante, tala indiscriminada). La deforestacién en laderas y areas aledaiias a
los cauces de los rios representa, ademas de la pérdida de la diversidad bioldgica, el aumento de
las posibilidades de deslizamientos y la caida de huaicos, elevandose la vulnerabilidad local.
Aqui, la accién depredatoria de migrantes campesinos serranos pobres sobre el bosque Amazonico
(incluyendo reservas naturales) ha sido y sigue siendo pertinaz. Un ejemplo tipico ocurre en el
Departamento de San Martin y en la cuenca del Huallaga, por la sustitucion masiva del bosque
por sembrios de coca.

Octavo Objetivo del Milenio: Fomentar una asociacion mundial para el desarrollo

En relacion con este objetivo, se deben configurar cinco estrategias ligadas a la atencion de
riesgos y desastres climaticos:

Aminorar la deuda publica y las condiciones adversas del comercio internacional, que pue-
den afectar negativamente la disponibilidad de fondos para la atencidn de riesgos y desas-
tres. Una propuesta interesante en esta linea busca el canje de deuda por proyectos dedica-
dos a tal atencion.

Reducir el alto precio de los medicamentos esenciales, protegidos por patentes de laborato-
rios que dominan determinados segmentos del mercado en estos rubros14.

Facilitar el acceso a nuevas tecnologias para el seguimiento de eventos naturales agresivos, la
construccion de infraestructuras antisismicas, la elaboracién de mapas de riesgos, entre otros.
Cubrir las amenazas derivadas del cambio climatico mundial. Alrededor de este punto debe-
ria considerarse el cumplimiento del Protocolo de Kyoto suscrito en 1997 con el auspicio de
las Naciones Unidas; que busca reducir las emanaciones de gases toxicos generadores de
un negativo “efecto invernadero” sobre la tierra (calentamiento; perforacion de la capa de
0zono que la protege de ciertas radiaciones).

Potenciar la cooperacion técnica y financiera internacional para impulsar procesos de desarro-
llo y atender significativas demandas sociales asi como la preservacion del medio ambiente. En
este sentido, se espera que el Peru reciba un mayor volumen de recursos reembolsables y no
reembolsables que el que ha tenido en los Ultimos afios, en el marco de la llamada Ayuda

4 Este tema es uno de los mas sensibles en las negociaciones que estan sosteniéndose para la posible suscripcion de un Tratado de Libre

Comercio (TLC) con USA.



Oficial para el Desarrollo (AOD)15. La Agencia Peruana de Cooperacion Internacional (APCI),
creada en el 2002, viene realizando importantes esfuerzos para sistematizar y ordenar la
informacion relativa a las fuentes y proyectos de cooperacién internacional. En dicho contexto
se inscriben una serie de acciones dirigidas a contar con recursos vinculados a la gestion de
riesgos y al tratamiento de las amenazas climaticas con una visién de desarrollo.

Los tres primeros temas se refieren al dilema de una competencia por el uso de recursos y el
acceso a los mercados en un mundo marcado por la globalizacién y la rentabilidad empresarial,
frente a gastos sociales o asignados al desarrollo. El alto costo de los medicamentos crea una
barrera dificil de superar por las poblaciones con menores recursos econémicos, lo que se pone
de manifiesto con crudeza cuando se producen crisis (climaticas o sociales) masivas. Sobre el
cuarto tema, el debate sigue abierto en torno al cumplimiento del Protocolo de Kyoto, especial-
mente por los paises que generan las mayores contaminaciones; entre ellos: USA, Japon, Ale-
mania.

LOS RIESGOS DE DESASTRE Y LAS POLITICAS ENUNCIADAS EN EL ACUERDO NACIONAL

El Acuerdo Nacional, suscrito en julio del 2002 por algunos de los mas representativos partidos politicos
y organizaciones sociales, sefiala varias Politicas de Estado que conciernen a este documento:

Sétima Politica de Estado: Erradicacion de la Violencia y Fortalecimiento del
Civismo y de la Seguridad Civdadana

Se relaciona con el articulo 163 de la Constitucion, que establece como obligacion del Estado

garantizar la seguridad de la Nacion mediante el Sistema de Defensa Nacional, del cual forma 25
parte el Sistema Nacional de Defensa Civil, previniendo dafios, proporcionando ayuda oportuna

y asegurando la rehabilitacidn en casos de desastres. Con ese marco se formuld el Plan Nacional

de Prevencion y Atencién de Desastres, aprobado por el Consejo de Defensa Nacional, en enero

del 2004.

Octava Politica de Estado: Descentralizacion Politica, Economica y Administrativa
para Propiciar el Desarrollo Integral, Arménico y Sostenido

Establece el compromiso de desarrollar procesos hacia una descentralizacion politica, econdmi-
ca y administrativa, transfiriendo progresivamente las competencias y los recursos del gobierno
nacional a los gobiernos regionales y locales. De otro lado, se compromete a fomentar mecanis-
mos de compensacion presupuestal cuando se produzcan desastres naturales o de otra indole,
de acuerdo al grado de pobreza de cada region.

Se asume que, en ese marco, las Alcaldias y Gobiernos Regionales seran responsables de la
atencion de las emergencias y, sobretodo, de formular propuestas locales que operativicen las
orientaciones generales del Plan Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres aprobado por
el Consejo Nacional de Defensa.

15 Seglin el Informe del PNUD del 2004 «Hacia el Cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio en el Perd. Un compromiso
del pais para acabar con la pobreza, la desigualdad y la exclusidn»; el Pert recibié US$ 451 millones en 1999, US$ 401 millones en el
2000 y US$ 451 millones en el 2001.
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Décima Politica de Estado: Reduccion de la Pobreza

Asume que la reduccion de la pobreza y de la desigualdad social aminora los impactos de los
desastres climaticos y sus causas, al dotar a las personas y organizaciones mejores capacidades
para realizar inversiones preventivas, restaurar mas rapidamente las heridas provocadas y ma-
nejar mejor situaciones de sobrevivencia.

Décimo Novena Politica de Estado: Desarrollo Sostenible y Gestion Ambiental

Implica la integracién de la politica nacional ambiental con las politicas econdmicas, sociales,
culturales y de ordenamiento territorial. Supone que el Estado debera:

Fortalecer la institucionalidad de la gestion ambiental optimizando la coordinacion entre la socie-
dad civil, y las autoridades responsables del manejo racional del ambiente y de los recursos
naturales, incluyendo el tratamiento de los riesgos provocados por eventos climaticos agudos.
Promover la participacion responsable e informada del sector privado y de la sociedad civil
en la toma de decisiones ambientales y en la vigilancia de su cumplimiento, y fomentar una
mayor conciencia ambiental.

Disefar y ejecutar una estrategia nacional y regional de ordenamiento territorial, que con-
tenga el manejo de cuencas, bosques y zonas marino — costeras; asi como la recuperacién
de ambientes degradados, considerando la vulnerabilidad del territorio frente a agresiones
climaticas graves.

Impulsar la aplicacion de instrumentos de gestion ambiental, privilegiando los de prevencion
y produccion de bienes o servicios que no contaminen el ambiente.

Incorporar en las cuentas nacionales la valoracion de la oferta de los recursos naturales y
ambientales, la degradacién ambiental y la internalizacion de los costos ambientales.
Estimular la inversion ambiental y la transferencia de tecnologia para la generacion de acti-
vidades industriales, mineras, de transporte, de saneamiento y de energia mas limpias y
competitivas, asi como del aprovechamiento sostenible de los recursos forestales, la
biotecnologia, el biocomercio y el turismo.

Evaluar permanentemente el uso eficiente, la preservacion y conservacion del suelo, subsuelo,
agua vy aire, evitando los efectos ambientales negativos (agotamiento del bosque o de las
fuentes de agua, por ejemplo).

Orientar el ordenamiento urbano, asi como el manejo integrado de residuos urbanos e industria-
les que estimule su reduccion y reciclaje. Sugiere evitar, por ejemplo, que los lechos de los rios
sean botaderos de basura, que provocan desbordes afectando a viviendas y/o tierras de cultivo.
Fortalecer la educacidn y la investigacién ambiental.

Implementar el Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental con la participacion ciudadana,
la coordinacion multisectorial y el cumplimiento por las empresas de los criterios y condicio-
nes de proteccién ambiental. El lema de “Responsabilidad Social de las Empresas” (especial-
mente las que usufructiian recursos naturales), los Programas de Adecuacion Medioambiental
(PAMA) y los Estudios de Impacto Ambiental (EIA) deberian configurar un programa articu-
lado en ese sentido.

Cumplir los tratados internacionales en materia de gestion ambiental, asi como facilitar la
participacién y el apoyo de la cooperacidn internacional para recuperar y mantener el equi-
librio ecoldgico. En este asunto el cumplimiento del Protocolo de Kyoto (anteriormente men-
cionado) es un aspecto clave.



CAPITULO I
LA GESTION DEL RIESGO
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DEFINICIONES OPERATIVAS

Es util complementar las definiciones y directrices anteriores con otras que tienen un sentido
mas operacional para la “Gestién de Riesgos”.

Gestion compensatoria de los desastres o riesgos

Es la preparacion y la respuesta frente a los desastres. Implica esencialmente acciones correctivas.
Acompafia o complementa pero no determina los esfuerzos de planificacién del desarrollo. Hace
hincapié en superar la vulnerabilidad existente y disminuir los riesgos naturales que se han
acumulado a raiz de las opciones de desarrollo del pasado. Las politicas compensatorias son
necesarias para reducir los riesgos actuales y actuar de inmediato para aminorar los dafios.
Actlia bajo un marco de riesgos ya existentes o identificados, como puede ser por ejemplo, la
construccion de un dique para poner a salvo una comunidad ubicada en zonas inundables.

Gestion prospectiva de los desastres o riesgos

La gestidn prospectiva es aplicada tanto para reducir los riesgos de desastre a mediano y largo
plazo, como para propiciar acciones orientadas al desarrollo integral. “La gestion prospectiva del
riesgo es, entonces, un componente integral de la gestion del desarrollo, de proyectos de inver-
sion y del ambiente. El control del riesgo futuro es menos oneroso en términos econdmicos y
sociales que la reduccion del riesgo existente, dado que no depende de revertir procesos nega-
tivos ya consolidados en el tiempo y el espacio, sino mas bien de normar y controlar nuevos
desarrollos. Requiere de un alto grado de preocupacion y compromiso por parte de todos los
actores sociales, incluyendo al Gobierno y a la sociedad civil . 29

Mitigacion de los riesgos

La mitigacion de los riesgos por la ocurrencia de un fendmeno natural grave implica la planifica-
cion y ejecucion de medidas dirigidas a disminuir o eliminar el riesgo existente. La mitigacion
asume que no siempre es posible controlar totalmente ni el riesgo ni los dafios consecuentes
cuando el desastre ocurre. Puede operar en el contexto de acciones preventivas o del estableci-
miento de sistemas de alerta.

6 Tomado de Lavell, Allan. Op.cit
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ESTIMACION DEL RIESGO

Un riesgo se puede estimar o evaluar tomando en consideracion tres elementos: los peligros, la
vulnerabilidad y el célculo de los dafios potenciales.

;i Identificacion de peligros: posibilidad de

IDENTIFICACION | | ocurrencia de un fendmeno natural potencialmente

DE PELIGROS dafiino. Se aplica igualmente para peligros causados
poraccion humana.

Andlisis de vulnerabilidad: grado de resistencia y/o

. . exposicion de un elemento o conjunto de elementos
ESTIMACION ANALISIS DE en riesgo, como resultado de la ocurrencia de un
DEL RIESGO VULNERABILIDAD | | peligro.

Calculo del dafio potencial: estimacién o

evaluacién matematica de probables pérdidas de

, vidas, de dafio a los bienes materiales, ala propiedad

CALCULO DEL y economia, para un area especifica en un periodo
DANO POTENCIAL determinado.

Fuente: Plan Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres. INDECI. 2004.

Identificacion de peligros o riesgos

Segun el Plan Nacional de Desastres, un peligro es la probabilidad de que se manifieste un
fendmeno natural o uno de origen antrdpico que resulte potencialmente dafiino para una deter-
minada poblacion. Kuroiwal7 presenta una clasificacion de los fendmenos naturales que pueden
provocar riesgos o peligros de desastres en tres grupos, atendiendo a su origen:

Geoldgicos; como los sismos, las erupciones volcanicas y los tsunamis.
Hidrometeoroldgicos o climaticos; como las tormentas tropicales, las sequias, la desertizacion,
inundaciones por desborde y los flujos rapidos como los huaicos.

Geoldgicos-climaticos; como los deslizamientos, que pueden ser causadas por vibraciones
sismicas o por humedecimiento, licuacién del suelo provocada por sismos intensos,
asentamientos o hinchamientos del suelo por presencia de agua.

Existe una relacion probada entre el nivel econémico y educativo alcanzado por una sociedad y el
grado de vulnerabilidad frente a los riesgos naturales. Esta relacion es diferente en cada region,
zona o localidad; y asi debe asumirse en los analisis y propuestas concretas. Los ambientes
rurales — generalmente mas pobres que los urbanos- son los mas vulnerables; excepto en el
caso de terremotos que pueden ser destructores masivos de urbes densamente pobladas. Es
conveniente reiterar que en sociedades relativamente pobres, los recursos dedicados a prevenir
riesgos o aliviar efectos de un desastre suelen ser insuficientes, por lo que pasado el momento
critico se reciclan los escenarios de riesgos y vulnerabilidades; aparte de que no impulsan mejo-
ras sustantivas en los niveles de bienestar de las colectividades.

17 Kuroiwa, Julio. Reduccion de Desastres. Viviendo en armonia con la naturaleza. PNUD. Lima. 2002.



La gestién de riesgos se facilita por la disponibilidad de mapas de riesgos; que resultan de la
combinacién funcional de tres mapas previos: mapa de peligros, mapa de dafios potenciales y
mapa de vulnerabilidades, tal como se aprecia en el grafico siguiente.

Mapa de Riesgos

MAPA DE
PELIGROS

MAPA DE DANOS
BOTENCIAIES MAPA DE RIESGOS

\4

MAPA DE
VULNERAVILIDAD

Elaboracion: PNUD /Equipo para el Desarrollo Humano.

La informacion empleada para la realizacion de este tipo de herramienta es basicamente histd-
rica, de modo que el ejercicio es de prospeccion y no de pronostico. Sus resultados deberian
integrarse en los planes de desarrollo y de contingencia que se elaboren a nivel local y regional. 3]

Andlisis de la Vulnerabilidad

Tal como se ha explicado anteriormente, la vulnerabilidad refleja las mayores o menores predis-
posiciones del territorio, de las organizaciones sociales, del aparato econdmico y de las familias
para ser afectados por un fenémeno climatico o antrdpico agudo. Supone considerar las carac-
teristicas psicoldgicas, econdmicas, politicas y culturales que condicionan el comportamiento
preventivo y la capacidad de respuesta del grupo social para atender la emergencia, la rehabili-
tacién y la recuperacion. La vulnerabilidad condiciona el grado de los desastres o riesgos sobre
la salud fisica y mental de los damnificados, las infraestructuras y los activos econémicos.

Entre las causas operacionales de la vulnerabilidad pueden destacarse las siguientes:

Falta de politicas de prevision por parte de las autoridades en todos los niveles de gobierno.
De alli se derivan problemas de gestidn de riesgos. Esta situacién produce un divorcio no
sélo conceptual sino también practico entre la atencion de riesgos y desastres, de un lado, y
la planificacién del desarrollo local o regional, de otro lado.

Desconocimiento de gran parte de la poblacion sobre mecanismos, procedimientos y herra-
mientas que ayudan a contrarrestar los efectos de un desastre o a prevenirlos.
Empobrecimiento recurrente, carencia de oportunidades econdmicas que generen ingresos
aceptables, urbanizacién acelerada y sin planificacion, industrializacion sin considerar los
efectos sobre el medio ambiente. La vulnerabilidad econdmica tal como se deduce del parra-
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fo anterior es una de las mas importantes aunque, al mismo tiempo, es la que menos se ha
asumido en la tradicional gestion de los riesgos.

Débil gobernabilidad, que delata problemas de gestion administrativa, falta de credibilidad en
las dirigencias politicas, pérdida del principio de autoridad, poca transparencia en el manejo
de los recursos destinados a la ayuda, mala calidad de las obras publicas e imprevision.
Insuficientes esfuerzos para educar y alertar a los afectados por situaciones de riesgo.
Estimulo a medidas de caracter caritativo y con pocos impactos sociales o econdmicos que
eluden las verdaderas causas de las agresiones climaticas o humanas agudas. Esta conducta
induce comportamientos clientelistas que terminan aflojando las fortalezas colectivas, introdu-
ciendo conflictividades y permitiendo que los dafios o eventos se reproduzcan en el futuro.
Fragilidad técnica y politica de los planes y estrategias destinadas a trascender la coyuntura,
sentando las bases para procesos de desarrollo.

Para que una sociedad reduzca su vulnerabilidad frente a los fendmenos naturales agresivos y los
de origen antrdpico que pudieran ocasionar desastres, es importante emplear sistemas de infor-
macion especializados (incluyendo a los de origen satelital). Importa también establecer canales
de comunicacion fluidos con autoridades descentralizadas asi como con la propia poblacion; lo cual
implica contar con sistemas de alertas rapidas. Generalmente el comportamiento del clima (sus
variaciones) y las posibilidades de eventos con caracteristicas catastrdficas son conocidas por la
poblaciéon y en muchos casos se cuentan con estadisticas historicas basicamente del Servicio
Nacional de Meteorologia e Hidrologia (SENAMHI), que emite regularmente alertas en ese sentido.

En el cuadro siguiente se muestra un conjunto de cuestiones que las organizaciones locales deben
tener en cuenta para medir o controlar sus vulnerabilidades. En el Anexo 1 se detallan los factores
mas relevantes que definen las vulnerabilidades potenciales, que sirven para este control.

Analisis de la Vulnerabilidad

* ¢En nuestra localidad (Centro Poblado, Distrito o Provincia), la poblacion o a una parte de ella
esta expuesta fisicamente a amenazas de fenémenos naturales?

A

Para cada caso en el que se presente una amenaza, ; Qué tipo de vulnerabilidad o riesgo
es evidente, segun la clasificacion establecida en el Xnexo 1?

« Vulnerabilidad ambiental :

= Vulnerabilidad fisica:

* Vulnerabilidad econdmica:
« Vulnerabilidad social:
* Vulnerabilidad politica:

* Vulnerabilidad cientifica y tecnologica:
* Vulnerabilidad cultural:

* Vulnerabilidad educativa:

Participacién ciudadana:

* ;Cudl es el grado de participacion de la comunidad en este analisis, asi como de sus implicancias
y propuestas para enfrentar las vulnerabilidades detectadas?

* ¢ Conoce la poblacion, con precision, en c_1ué consiste su situacion de vulnerabilidad? .
(Se cuenta con mapas explicativos, cartillas, se han realizado sesiones o audiencias publicas, etc.)

AN S EANANANA SANANANAN

« ¢(El mapa de riesgos cuenta con reconocimiento o valor juridico?
(Qué obliga a tomar en consideracion lo que alli se sefiala)

Revisién de aspectos de detalle u operativos:

« ;Se conoce el comportamiento historico de los fenémenos naturales que generan los riegos?
e ;Qué debilidades han dejado entrever la presencia de los eventos anteriores?
* ¢;Los que estaban expuestos a los riesgos entonces han dejado de serlo ahora?

* ;Se tiene identificados las actividades humanas (antrépicas) que crean riesgos para la comunidad?

* ;Se tienen previstos planes de contingencia ante los riesgos antrépicos o naturales?

ANALR R

* ;La evaluacion de riesgos se realiza a nivel de todas las zonas que integran un distrito?




Inundaciones

Flujos de agua que sobrepasan los limites normales de absorcion o soportabilidad en los terre-
nos o cursos de rios. Para contrarrestar los riesgos de inundaciones se elaboran planos de los
sitios susceptibles a ser inundados.

Si bien es cierto que durante la ocurrencia de las inundaciones toda la atencidn se concentra en
el socorro de las poblaciones afectadas, es necesario realizar estudios que contribuyan a enfren-
tar este evento en mejores condiciones: la profundidad de las aguas invasoras, la frecuencia de
la ocurrencia del fendmeno, la rapidez del incremento de las aguas y la duracion del periodo
critico. Igualmente, es necesario realizar estudios de vulnerabilidad de las edificaciones y de los
servicios publicos como el transporte, el agua potable y desagtie, la energia eléctrica y las
comunicaciones; asi como de los desechos y residuos contaminantes. En tal sentido, “el mapeo
de las zonas inundadas después que ocurre el fendmeno es una informacion de gran utilidad
tanto para proteger a la poblacion, como para los planes del uso del suelo™,

Sequias

Prolongados periodos de escasez de agua para usos productivos (riego, industrias) y de consu-
mo humano. Ocurren por falta de precipitaciones pluviales, reduccion o desaparicion de cursos
y cuerpos de agua (superficiales o del subsuelo).

Bajas temperaturas

Se refieren a una reduccion drastica y anormal de las temperaturas promedio. Se conocen como 3
friajes, y generalmente son acompanadas de nevadas. Producen dafio a la salud de los poblado-

res, ademas de provocar una seria crisis en el sistema agrario y campesino que se manifiesta en

la pérdida de sus cultivos y en la muerte del ganado, que son fundamentales para garantizar su
subsistencia.

Calculo de los daiios potenciales

El calculo de los dafios potenciales debe considerar las evaluaciones de los desastres anteriores.
En ocasiones el calculo econdmico de dafos y riesgos puede ser costoso, pero resultara siempre
mas barato que afrontar los dafnos provocados por la imprevisidn. Significa considerar partidas
especificas en los Planes de Desarrollo, en los Presupuestos y en los Planes de Accién Institucional.

En este ejercicio se usan las categorias de afectados y damnificados; para discriminar el tipo
de medidas a ser adoptadas. El término afectados es muy amplio. Cubre, sin discriminacion por
la envergadura de los daios, a todas las personas, animales, tierras o infraestructura que hayan
sufrido alguna perturbacién por accién de un fendmeno natural o antrépico adverso. En cambio
el concepto de damnificados es mas estricto. Se refiere a una persona que ha resultado seria-
mente dahada o perjudicada en cuanto a su salud y/o bienes.

8 Kuroiwa. Op. cit.
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REDUCCION DEL RIESGO

Reducir los riesgos requiere de reformas legislativas y de recursos econdmicos suficientes para
realizar obras de mejoramiento y previsidn; asi como de educacién y concientizacion. En el
siguiente esquema se presenta el conjunto de factores relacionados con este tema.

Prevencion especifica: se trata de las medidas
de ingenieria, legislacion y otros, disefiadas para
proporcionar proteccidn contra los efectos de un
desastre, considerando peligros especificos.
Preparacion y educacion: la preparacion se
refiere a la planificacion de acciones para las
REDUCCION PREPARACION emergencias, establecimiento de alertas y
DEL RIESGO Y EDUCACION gjercicios de evacuacion. La educacion se
refiere a acciones de sensibilizacion a la
poblacion para que genere una cultura de
prevencion.

Respuesta ante una amenaza: conjunto de
acciones y medidas tomadas durante la
ocurrencia de una emergencia o desastre, a fin
de minimizar sus efectos. Comprende desde las
acciones de socorro hasta las de rehabilitacion.

PREVENCION
ESPECIFICA

RESPUESTA ANTE
UNA AMENAZA

Fuente: Plan Nacional de Prevenciony Atencion de Desastres. INDECI. 2004.

Prevencion especifica

Se trata de medidas disefiadas para proporcionar proteccion contra los efectos de un desastre
generado por el desencadenamiento de un peligro especifico sobre una localidad o region.
Puede demandar la adopcion de normas de prevencion en todo tipo: reforzamiento de estructu-
ras en obras de ingenieria, limpieza de cauces de los rios, etc.

Preparacion y educacion

Supone planificar acciones previas para atender las emergencias cuando estas pueden manifes-
tarse, asi como desarrollar un sistema de alertas tempranas que permitan predisponer positiva-
mente a las personas amenazadas por un fendmeno natural. Implica esfuerzos de capacitacion
y de evacuacion. Ambos esfuerzos constituyen las bases de una cultura de prevencion y actua-
cion frente a los desastres. En esta linea, son fundamentales los aportes de los Comités Regio-
nales, Municipales y Comunales de Defensa Civil.

Respuesta ante una amenaza

La amenaza potencial de efectos nocivos causados por eventos climaticos agudos puede ser
natural o determinado por el hombre. Segin Kuroiwa una amenaza natural “es el grado de
exposicion de un lugar o emplazamiento a los fendmenos naturales dentro de un periodo deter-



minado, independientemente de lo que sobre dicha ubicacion se construya. En general, es poco
y muy costoso lo que el hombre puede hacer para reducir el peligro”®. Este ultimo punto exige
prestar atencion a politicas previsoras para evitar o reducir las pérdidas de vidas humanas.

La Respuesta ante una amenaza se mide por la existencia de medidas realizadas antes de una
emergencia o un desastre. Considera acciones previsoras de socorro y de rehabilitacion. Es
esencial distinguir las relaciones entre las "amenazas”, las "vulnerabilidades” y los "riesgos de
desastres” tal como se esquematiza en el grafico siguiente. En resumen, el riesgo (R) de sufrir
desastres esta en funcién de las amenazas (A) y vulnerabilidades (V), tal como se esquematiza
en el siguiente grafico.

El Riesgo del Desastre

RIESGO DE
AMENAZA X VULNERABILIDAD =
DESASTRES
PROBABILIDAD DE QUE
LOS DANOS FUTUROS
PELIGRO LATENTE LLEGUEN A UNA
, SUCEPTIBILIDAD
DEBIDO A FENOMENQS A PERDIDAS Y DAROS MAGNITUD QUE EXCEDE
NATURALES Y SOCIALES LA CAPACIDAD DE
RESPUESTA
Y RECUPERACION
35
LA PR%EALE/*A'L'DAD EL GRADO DE
OCURRENCIA DE UN EXPOSICIONES
AL PELIGRO.
EVENTO. SON FACTORES
NO SE PUEDE CONTROLABLES
CONTROLAR

9 Kuroiwa. Op. cit.

Esquema basado en una diapositiva de Karen Kraft, SID Per(. Taller PNUD, Puno 2004.
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CAPiTULO NI
DE LA EMERGENCIA AL DESARROLLO:
ATENCION DE DESASTRES EN UNA PERSPECTIVA DE DESARROLLO SOSTENIBLE
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CAMBIANDO LOS ENFOQUES TRADICIONALES

Un cambio de perspectiva sobre los riesgos e implicancias de los desastres naturales, exige
repasar aspectos conceptuales fundamentados por constataciones empiricas. No es posible ha-
blar de desarrollo sostenible cuando una sociedad o parte de ella se encuentra amenazada por
fendmenos naturales adversos que no han sido adecuadamente abordados. En este aspecto,
como se expresa sintéticamente en el siguiente grafico, existen dos comportamientos de entida-
des oficiales o de organizaciones civiles. Uno que no asume medidas de prevencion ni esfuerzos
a favor del desarrollo. Otro que funciona al revés, promoviendo y ejecutando politicas que bus-
can acabar con la exclusion social y la pérdida de opciones de vida de las personas. Incorpora,
ademas, politicas preventivas y proyectos de desarrollo. En la mayoria de los paises calificados
como subdesarrollados prevalecen, lamentablemente, los comportamientos del primer tipo.

Consecuencias por el cambio de enfoque o escenarios

Elaboracion: PNUD / Equipo para el Desarrollo Humano.
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FENOMENO CLIMATICO
AGUDO
v v
ESCENARIO A: ESCENARIO B:
ORIENTANDO AL DESASTRE ORIENTANDO AL DESARROLLO
@
\ 4 \ 4
-POBLACION EN SITUACION DE POBREZA -MENOS POBLACJON POBRE
- FALTA DE PREVENCION - INCREMENTACION DE MEDIDAS DE
- DEFICIT DE SERVICIOS PREVENCION
- MAYOR COBERTURA DE SERVICIOS
\ 4 \ 4
- AREAS Y SECTORES MAS POBRES, - IMPACTO PRODUCE DANOS PERO NO
LOS MAS AFECTADOS UN DESASTRE
- MAYORES SE(}UELAS - AMINORAN LA§ SEQUELAS
-RECUPERACION LENTA - RECUPERACION RAPIDA
- PRODUCE MIGRACION - LOCALIDADES ESTABLES
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El siguiente cuadro plantea la relacidn entre los desastres y el desarrollo:

Impactos econémicos y sociales de los desastres

Hipétesis Aspectos Econdmicos Aspectos Sociales

Los desastres Destruccion de activos fijos. Pérdida de| Destruccion de la infraestructura sanitaria o
limitan el desarrollo. | capacidades productivas, acceso almercadoy | educativa y pérdida de sus recursos
bienes materiales. Dafio a la infraestructura de | humanos. Muerte, incapacidad o

fransporte, energiay comunicaciones. emigracion de actores socialesimportantes,
Deterioro de los medios de vida, ahorros y | con el consiguiente deterioro de capital
capitalfisico. social.

Proyectos de Inversion | Practicas de desarrollo no sostenibles,| Normas culturales que promueven el
que pueden provocar | insalubres o agresoras del medio ambiente:| aislamiento social o la exclusion: sistemas
riesgos de desastre. | mineria o explotacion forestalsinregulacion. | de “enclave”y desconexion conelentorno.

El desarrollo reduce Acceso alagua potable, alimentos, eliminacion | Promocién de la cohesion social,
el riesgo de desastre. | de desechos y viviendas seguras aumentan la | reconocimiento de las personas o los
capacidad de respuesta o adaptacién de las | grupos sociales excluidos (como la mujer) y
personas. Inversiones en desarrollo, control de | oportunidades de mayor participacion en la
riesgos y seguridad social pueden proteger| adopcion de decisiones. Mejor acceso a la
contra la vulnerabilidad y los efectos de un| educacion y los servicios sanitarios, que
desastre. A mayorpobrezamayorriesgo. aumentan la capacidad de adaptacion y
respuesta.

Fuente: Informe Mundial sobre la Reduccién de Riesgos de Desastres: un desafié para el desarrollo. PNUD - Unidad de Reduccién de Desastres (DRU). PNUD 2004. New York.

Los desastres atentan contra el desarrollo sostenible al producir efectos traumaticos en las
entidades sociales y generar retrocesos en sus sustentos materiales de vida. Asi, los desastres:

Ponen en riesgo la vida misma y la salud. Condenan a poblaciones enteras a condiciones de
sufrimiento y mayores niveles de pobreza. Es un factor que ahonda las diferencias sociales.
Afecta especialmente a grupos sociales vulnerables como los pobres, y dentro de ellos a los
nifios, adultos mayores y mujeres.

Destruyen o fragilizan infraestructuras y servicios de salud, transporte y educacion; que en
muchos casos resultan muy dificiles de recuperar; especialmente en los ambitos rurales.
Bloquean los progresos materiales de las unidades productivas al comprometer recursos
financieros que son necesarios para superar las limitaciones sociales y econémicas del pais,
de una region o de una localidad.

Producen secuelas psicoldgicas traumaticas dificiles de superar.

Crean un clima social y politico que muchas veces se expresa en desigual acceso a la ayuda,
diferencias en la prestacion de los servicios publicos, aumento de la corrupcion y baja
gobernabilidad.

Las acciones de desarrollo tienen una relacion directa con la disminucion de la vulnerabilidad y
de los dafios provocados por eventos climaticos o antropicos agudos, especialmente si estos
adquieren el caracter de “desastres”. Las acciones de rehabilitacion y reconstruccion cobran
sentido cuando se integran a estrategias de desarrollo que, por su naturaleza, son de mediano
y largo plazo. Esta perspectiva buscar revertir la conducta bastante generalizada de afrontar
riesgos y desastres con acciones puntuales, de poco impacto y en plazos cortos que ademas,
tienen un sesgo paternalista.



Un tratamiento mas eficaz para atender estas situaciones supone modificar las politicas econo-
micas concretas, haciéndolas consistentes con procesos de desarrollo sostenido y con la pro-
puesta de un Estado proactivo, capaz de aligerar las inequidades sociales tanto como reforzar la
descentralizacion. Esta perspectiva deberia asumirse no sélo donde existe la amenaza de desas-
tres naturales o antropicos, sino en el manejo social y econdmico general. El transito de una
perspectiva estrecha, dominada por la atencion de la emergencia, hacia otra que impulsa proce-
sos de desarrollo, supone el manejo de varias categorias y fases, como se puede apreciar en el
grafico siguiente.

De la Emergencia al Desarrollo

Enfoque Calculo Respuesta Corto y Mediano Mediano y Largo
Integrador Previo Inmediata Plazo Plazo
Visién del Desarrollo Riesgo
Sostenible J\ de |  Atencién Bases para el
Fendmenos Rehabilitacion Desarrollo Sostenible
Ordenamiento Territorial|: > Climatico Agudos |: > de las >
, / Reconstruccion - Planes de desarrollo
Educacion - Mapas de riesgo Emergencias - Lucha contra la pobreza
- Manifestaciones - Mayores capacidades
Organizacion - Impactos productivas

Elaboracién: PNUD / Equipo para el Desarrollo Humano.

En los ultimos afios ha habido un cambio positivo en este sentido, con la aprobacién, en marzo

de 2004, del Plan Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres. Alli se expresan algunos 41
lineamientos de la relacion o circuito virtuoso de: desarrollo - prevision - desastre —
emergencia - rehabilitacion — desarrollo.

La atencidn inmediata de riesgos y desastres, asi como las acciones dedicadas a la recuperacion
pueden ser diferenciadas conceptualmente. Pero, en la practica, deben constituir un solo proce-
so. Entre mas eficaz sea la atencion y mas relacionada esté con las tareas de recuperacion, mas
agil y eficaz es el proceso de retornar a las condiciones normales o anteriores al evento.

Al respecto, Lavell afirma que “El enfoque de la Gestidn de Riesgo se refiere a un proceso social
complejo a través del cual se pretende lograr una reduccion de los niveles de riesgo existente en
la sociedad y fomentar proceso de construccién de nuevas oportunidades de produccion y asen-
tamiento en el territorio en condiciones de seguridad y sostenibilidad aceptables. En consecuen-
cia, significa un control sobre la construccion o persistencia de amenazas y vulnerabilidad (...) se
refiere al proceso por el cual un grupo humano o individuo toma conciencia del riesgo que
enfrenta, lo analiza y lo entiende, considera las opciones y prioridades en términos de su reduc-
cion, considera los recursos disponibles para enfrentarlo, disefa las estrategias e instrumentos
necesarios para enfrentarlo, negocia su aplicacién y toma la decisién de hacerlo”20.

En rigor, la figura consiste en el tratamiento de los riesgos climaticos o antropicos agudos inser-
tados en planes y politicas destinados a promover el desarrollo nacional, regional y local. Bajo

2 Allan Lavell y Mansilla, Elizabeth. Del concepto de riesgo y su gestion al significado y forma de la intervencion social. Gobierno Regional
de Arequipa, PGRD-COPASA, GTZ. 2003.
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esta perspectiva, se busca no sélo disminuir los riesgos existentes, sino establecer acciones y
politicas que permitan identificar nuevas oportunidades para avanzar en el camino al desarrollo.
Es por este camino que puede disminuirse sensiblemente las causas de la vulnerabilidad, asi
como reducir el nivel de sufrimiento, especialmente en las poblaciones pobres cuando un feno-
meno climatico agudo (friaje, sequia) los afecte.

Estos juicios fueron fuertemente convocados durante el Taller que sobre el tratamiento de las
emergencias y su correlato con el desarrollo, organizé el PNUD en Octubre de 2004 en Puno. El
evento contod con el auspicio de OXFAM GB y con el soporte logistico de la Red de Municipalidades
del Per(®.

Vuinerabilidad de la poblacion rural

"La poblacion rural en el pais se encuentra en condiciones de vulnerabilidad frente a fenome-
nos naturales extremos; sus viviendas estan localizadas en areas de peligro como llanuras
inundables, quebradas o laderas propensas a deslizamientos, los materiales de construccion y
formas constructivas las hacen poco resistentes a lluvias intensas, inundaciones y sismos; la
situacion de pobreza y dificil acceso a los servicios de salud y saneamiento incide en su escasa
resfstencia a epidemias y enfermedades derivadas del impacto de inundaciones, heladas y
friaje. La poca diversificacion de la actividad productiva, fundamentalmente agropecuaria, inci-
de en sus posibilidades de recuperacion de los impactos generando mayores niveles de pobre-
za y migracion”.

(Tomado de la “"Estrategia Nacional de Desarrollo Rural. Elementos para la Formulacion de una Politica de
Desarrollo Rural”. Decreto Supremo N° 065-2004-PCM,; aprobado el 5 de setiembre de 2004.)

ATENCION DE LAS EMERGENCIAS: PREPARACION, RESPUESTA INMEDIATAY PLANES
DE CONTINGENCIA

La atencion de las emergencias esta dirigida a lograr respuestas oportunas y eficaces que per-
mitan poner a salvo la vida de las poblaciones afectadas, asi como evitar dafios a los bienes
materiales privados y colectivos, sea por la accidn inicial de un evento climatico adverso o por
efectos derivados de éste. Para ello, es necesario que la sociedad local y las entidades a cargo
de manejar estos eventos estén preparadas para facilitar ese logro, con medidas que incluyan el
efectivo y oportuno aviso, salvamento, evacuacion y rehabilitacion de la poblacion y la economia
en caso de desastre.

Durante el periodo de preparacidn previa a la emergencia se deben realizar programas de
capacitacion, alertas tempranas y simulacros que faciliten las acciones cuando efectivamente
ocurran las emergencias. El desenvolvimiento adecuado de las acciones preparatorias permite
contar con una capacidad de Respuesta Inmediata. Al respecto, el Sistema Nacional de Defensa
Civil (SINADECI) ha considerado la aplicacion de Planes de Respuesta Inmediata y Planes
de Contingencia?? que tienen como finalidad poner en accion los Centros de Operaciones de

2t Participaron activamente 70 personas que representaron a Comunidades Campesinas, Municipalidades (Provinciales y Distritales),
Organismos No Gubernamentales que han venido proporcionando asistencia técnica al desarrollo local, INDECI, Ministerio de
Agricultura, Gobierno Regional de Puno, Universidad Nacional del Altiplano, Mesa de Concertacion para la Lucha contra la Pobreza y
entidades de base.

2| os Planes de Contingencia, Nacionales, Regionales o Locales, segtin el INDECI contienen procedimientos especificos de coordinacion,
alerta, movilizacion y respuesta ante la ocurrencia o inminencia de un evento dafiino. Se elabora a nivel Nacional, Sectorial, Regional,
Provincial y Distrital.



Emergencia para evaluar los dafios sufridos o previstos, y analizar las necesidades de la pobla-
cién afectada. Esta movilizacidn reclama que las instituciones pongan a disposicion de los Comi-
tés de Defensa Civil, regionales, provinciales o distrital los recursos de personal y materiales que
le sean solicitados. Requieren mantener comunicacion permanente con el Instituto Nacional de
Defensa Civil (INDECI) y otros organismos vinculados al SINADECI.

Estos planes deben elaborarse de manera participativa. La Ley Organica de Municipalidades sélo
menciona el caso de la Municipalidad Metropolitana de Lima como competente para “crear y
desarrollar, conjuntamente con el Sistema Nacional de Defensa Civil, el Plan Metropolitano de
Contingencia, para la prevencion y atencion de situaciones de emergencia y desastres” (articulo
161, inciso 8.2). Pero lo razonable es que todas las municipalidades cuenten con un instrumento
de este tipo, con el asesoramiento técnico del INDECI. Una muestra de Planes de Contingencia es
el Plan del INDECI con relacién al Fendémeno El Nifio (FEN)? para el periodo 2002-2003, que
describe cuatro escenarios posibles de afectacion; tal como se esquematiza en el siguiente
cuadro:

Escenarios posibles de afectacion por el Fenémeno El Nifio

1. Escenario de Maxima Afectacion Probable.

2. Escenario Mediana Afectacion Probable.

Se ha denominado escenario “norte” a los departamentos
tradicionalmente afectados por El Nifio: Tumbes, Piura,
Lambayeque, La Libertad, Ancash, Cajamarca, San
Martin, Lima - Callao e Ica. Departamentos en los que se
podrian generar inundaciones, aislamiento de
poblaciones por la afectacion de vias de comunicacion,
destruccién de tierras e infraestructura agricola y
desmejora en la salud de la poblacion. Es la primera area
(de maxima afectacion) enimportancia a atender (...)
Mencidn especial merece el departamento de Lima,
fundamentalmente porque su ordenamiento urbano es
caoticoy esta sobre poblada

Se ha definido como la segunda area en importancia por
atender. Incluye a los departamentos de Pasco, Junin,
Huancavelica, Ayacucho, Amazonas y Huanuco. Alli se
produciran, segun los prondsticos, lluvias, baja
temperatura, deslizamientos, aislamiento, afectacion
agropecuaria, escasez de alimentos, condiciones
adversas de salud y migracion hacia la costa.

3. Escenario de Afectacion Relativa.

4, Escenario ORIENTE

Comprende los departamentos de Arequipa, Moquegua,
Tacna, Puno, Cusco, y Apurimac. Se espera en este
escenario bajas temperaturas, escasez de lluvias,
escasez de alimentos, moderado perjuicio agropecuario;
andmalas condiciones de salud.

En esta area se incorporan 2 departamentos de la selva:
Loreto e Ucayali. Se pronostica lluvias intensas,
deslizamientos e inundaciones en riberas de rios,
afectacién agropecuaria e interrupcion de vias de
comunicacion.

Fuente: Plan Nacional de Contingencia para el Fendmeno “EI Nifio” 2002-2003.

E/ Plan de RespuestaInmediata del SINADECI plantea acciones de rehabilitacion y recons-
truccion de la infraestructura de produccién y servicios afectados, con el propdsito de lograr el
restablecimiento de las condiciones normales de vida de la zona. También sugiere evaluar las
emergencias pasadas para mejorar la gestion de los desastres futuros.

2 INDECI. Plan Nacional de Contingencia para el Fendmeno «El Nifio» 2002-2003.
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SENTAR LAS BASES DEL DESARROLLO

Un enfoque basado casi exclusivamente en la atencion coyuntural y asistencialista de las emer-
gencias es insuficiente. Frente a esa opcidn, el Sistema de las Naciones Unidas postula un
manejo que integra tres estrategias que constituyen el foco de este trabajo:

Prevencion y atencion inmediata de las emergencias; que es ineludible.

Rehabilitacion y reconstruccion de infraestructuras, instituciones y sistemas productivos al-
terados; como funciones importantes aunque intermedias con respecto a la siguiente terce-
ra via.

Disefio y realizacion de programas o proyectos que sienten las bases de un desarrollo huma-
no sostenido. La instrumentacion de esta perspectiva deberia encuadrarse en los Planes de
Desarrollo Concertados y Presupuestos Participativos en los niveles regional y local especial-
mente; en el marco de los objetivos de la descentralizacion.

Esta Ultima estrategia es la de mayor peso en la presente propuesta. Debe anteceder y también
actuar posteriormente a las dos estrategias anteriormente planteadas, que constituyen su sos-
tén conceptual y operativo (programacion) al mismo tiempo.

En efecto, una obra fisica mal disefiada, o la fragilidad de organizaciones responsables del
manejo de amenazas y desastres, o poblaciones sin educacion ni informada sobre los riesgos de
vivir en zonas vulnerables (laderas desprotegidas, quebradas “secas”), determinan que los fend-
menos naturales agudos encuentren muchas veces condiciones para su expansion nociva. Y sera
peor si no se inyectan esfuerzos dirigidos a generar procesos sostenibles de desarrollo humano,
capaces de revertir progresivamente los cuadros de miseria y exclusion predominantes. Los
cuadros de pobreza extendida constituyen el factor mas determinante para inducir, agravar o
crear riesgos y dafos generados por eventos climaticos o humanos agudos. Ser pobre significa
tener menor capacidad de protegerse de posibles dafios o de superarlos si llegasen a ocurrir.

La pobreza juega por detras y por delante de los desastres

La mejor defensa contra los riesgos e impactos relacionados con eventos climaticos (y antrépicos
o humanos) severos, es tener una buena base de crecimiento y desarrollo extendido. Bajo
esas condiciones, salvo el caso de cataclismos extremadamente brutales, las amenazas y los
perjuicios son evitables y/o menos dafinos. Las experiencias son categoricas en ese sentido,
por lo cual se mantiene vigente entonces la dramatica cuestion de épor qué entonces no se
actua dentro de esa linea, y se persiste, en general, con un manejo de los riesgos y desastres
solo anclados en acciones de emergencia, rehabilitacion, reconstruccion y prevencion?

(Tomado de uno de los debates surgidos en el marco del Taller sobre Gestion de Riesgos,
organizado por €/ PNUD, en Puno, los dias 21 y 22 de Octubre del 2004, con el auspicio de
Oxfam - GB y el soporte operativo de la Red de Municipalidades Rurales del Perid REMURPE).

Felizmente en algunas zonas de riesgo climatico se vienen desenvolviendo proyectos de desa-
rrollo fundamentados en el mejoramiento de las plataformas productivas dirigidos a poblaciones
rurales donde predomina la pobreza. Uno de estos es el Proyecto “Corredor Puno — Cusco”,
conducido desde el 2001 por el Fondo Nacional de Compensacion y Desarrollo Social (FONCODES),
con el soporte financiero del Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA). El Proyecto



abarca 139 distritos de 16 provincias de Puno y Cusco. Su objetivo general es incrementar los
ingresos de los microempresarios rurales del area, mediante su mayor acceso a mercados de
bienes y servicios, asistencia técnica y servicios financieros. Persigue acelerar la transformacion
de la agricultura de subsistencia hacia una agricultura orientada al mercado regional y a la
demanda externa.

Otro esfuerzo que se inserta en esta vision propositiva para afrontar situaciones indeseables por
la accién de eventos climaticos o humanos agudos, se plasma en una propuesta promovida por
la Presidencia del Consejo de Ministros (entidad ejecutora) y que contaria con el apoyo técnico y
financiero de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO),
asi como de la Unidn Europea?*. El Proyecto tiene como objetivo contribuir con un plan de pre-
vencion de emergencias de tipo climatico en el sector agropecuario de zonas altoandinas. Tiene
como plataforma programatica la gestién de riesgos, asi como el manejo sostenible de recursos
naturales. Persigue impulsar un conjunto de acciones dirigidas a mejorar las aptitudes de fami-
lias campesinas pobres para desarrollar sus bases productivas a partir de estrategias que optimicen
su desempefio. Alude, entonces, a un Plan de Prevencion encuadrado por procesos de desarrollo
sostenido al nivel de microcuencas, mediante la intensificacion de practicas de conservacion de
suelos y aguas para generar recursos silvo — agropecuarios (bosques, agricultura y ganaderia).
El Proyecto considera que uno de sus pilares sera el aporte de las organizaciones comunitarias.
En ese sentido, la propuesta asume como su motivacion central el hecho de que la sequia, las
heladas, las nevadas, las granizadas y en general los riesgos del clima no son una novedad para
el poblador altoandino. Por lo tanto, un manejo adecuado de los recursos naturales (y
organizacionales) es la condicion técnica y econdmica fundamental para evitar o minimizar gra-
ves dafios y alta vulnerabilidad de las familias campesinas.

Al respecto, el documento sustentatorio del Proyecto elaborado por la FAO sefiala lo siguiente: 45
“se impone recuperar el saber campesino, los conocimientos y experiencias ancestrales. Gana-

deria altoandina, pasturas, granos andinos y papa son rubros esenciales cuyas vulnerabilidades

deben revertirse para hacer de ellos una plataforma de la competitividad regional y del desarro-

llo rural sostenible. Para hacer posible socialmente estos logros se postula la instalacion de un

sistema de extensidn — capacitacion de campesino a campesino” Por ese lado, el Proyecto opera

no como un agente dominante e independiente de transferencias de tecnologias, sino como un

facilitador de procesos de intercambio, reforzando las organizaciones comunitarias en su inte-

rior y articulando iniciativas y cambios entre comunidades vecinas.

Segun el marco normativo vigente, los gobiernos regionales deben disponer de un “Plan de
Desarrollo Concertado” y de un “Programa de Proyectos Prioritarios”. Por Ley, el Gobierno Regio-
nal y los Gobiernos Municipales deben contar con Presupuestos Participativos en el marco de sus
respectivos Planes Concertados. A su vez, los Comités Regionales deben elaborar planes de
contingencia ante los fendmenos atmosféricos. Recientemente, en el caso de Puno, la entidad
regional del Sistema de Defensa Civil ha elaborado un “Plan de Contingencia ante las Bajas
Temperaturas y Presencia de Nevadas 2004". En dicho Plan se postulan acciones de diferente
tipo en lo que se refiere a atenciones de salud, saneamiento, prevencion y manejo del ganado en
riesgo. La cuestidn clave en la articulacion de las contingencias o emergencias reside en incorpo-
rar o complementar los Planes de Desarrollo Concertados con los Planes de Prevencion o de

24 E| Proyecto se reconoce como una “Propuesta para la Puesta en Marcha de un Programa de Prevencion de Emergencias de Origen
Climatico para el Sector Agropecuario en las Zonas Altoandinas del Sur del Per(”. Abarca a varias localidades de los departamentos
de Apurimac, Arequipa, Moquegua, Cusco, Puno y Tacna.
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Emergencia. Reside, incluso, en establecer Planes de Competitividad Regionales que definan
formas operativas para impulsar el desarrollo competitivito de potencialidades y cadenas em-
presariales que generen ingresos y empleos dignos. Es en estas dos vertientes integradoras
(Desarrollo — Prevencion y Desarrollo — Competitividad en la plataforma productiva) donde se
asienta el enfoque del presente trabajo cuyo lema, (vale la pena repetirlo) es "De la Emergencia
al Desarrollo”.

APORTE DEL SISTEMA DE LAS NACIONES UNIDAS

El Sistema de las Naciones Unidas en general y particularmente el PNUD, la FAO, UNICEF, FIDA,
OPS/OMS, PMA y la OCHA (Oficina de Coordinacion de Asuntos Humanitarios de la Union Euro-
pea) han apoyado, en el marco de sus mandatos, acciones de mitigacion de las crisis generadas
por desastres climatoldgicos. En el marco de este abanico de aportes, el tema de la “Prevencion
Frente a Factores que Amenazan a la Sociedad” es una de las principales Areas de Intervencion
del PNUD que, junto con otras Agencias del Sistema de las Naciones Unidas, dispuso recursos
para afrontar los impactos provocados por el friaje del Sur, tanto en los afios 90 como en el 2003
—2004.

En dicho periodo, los aportes del Sistema en cuanto a la produccion, se inscribieron en el “Pro-
yecto de Fortalecimiento de Mercados, Diversificacion de los Ingresos y Mejoramiento de las
Condiciones de Vida en la Sierra Sur” (con el FIDA) y en el “Proyecto de Desarrollo del Corredor
Puno — Cusco” (en ejecucion, que auspician el FIDA y el FONCODES). Ambos proyectos favore-
cen a microempresarios y comunidades campesinas pobres; con un enfoque de articulacion
rural — urbana. A través de la iniciativa de la Mesa de Donantes, se pudieron obtener los fondos
de contrapartida Gobierno necesarios para movilizar US$ 16 millones aportados por el FIDA.

Por otro lado, la FAO desarrolld un proceso de capacitacion agricola, asistencia técnica y provi-
sidn de insumos. Esta asistencia estuvo orientada a técnicos de instituciones publicas del gobier-
no como el Programa Nacional de Manejo de Cuencas Hidrograficas y Conservacion de Suelos
(PRONAMACHCS), el Servicio Nacional de Sanidad Agraria (SENASA), Ministerio de Agricultura
(MINAG) y algunas Municipalidades. En similar direccion, la FAO viene forjando durante la pre-
sente campana agricola (2004 — 2005), en la region Puno y Apurimac, un apoyo a la produccion
de cultivos alimenticios (papa, quinua, cebada y haba). Asi mismo, se tuvo como meta sembrar
250 hectareas de cultivos forrajeros que beneficiarian a 1,400 familias y mejorar los niveles de
medicacion a 28,000 cabezas de alpacas, llamas y ovinos pertenecientes a unas 1,500 familias.

El PNUD, como coordinador del Sistema de las Naciones Unidas, propuso a mediados del 2004,
una estrategia utilizada como pauta para la programacion de acciones del Gobierno y para
apoyar a la Cancilleria en el montaje de una mesa de donantes. Esa estrategia tenia los mismos
argumentos sefialados en este documento y podria tener en el 2005 el mismo uso, considerando
las amenazas de un nuevo friaje en la Region Altoandina del Sur, que ya empezd a manifestarse
desde junio. Pero, ademas, aquella estrategia sugeria armar un banco de proyectos sustentables
parala prevencion con un sentido de desarrollo. En esa direccion se disefié un formato funcional
de proyectos, que deberia haber facilitado su negociacion con entidades de la cooperacién bila-
teral o multilateral, y también con el Ministerio de Economia y Finanzas. Ese esfuerzo fue com-
partido, en lo fundamental, con la Agencia Peruana de Cooperacién Internacional (APCI), la
Cancilleria, el Ministerio de Agricultura (MINAG) y el Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social
(MIMDES).



Para el friaje del 2003 — 2004 el Sistema de las Naciones Unidas y los Gobiernos de Italia,
Dinamarca y Noruega canalizaron, especialmente a través de la OCHA, mas de medio millon de
ddlares para la fase de emergencia; tal como se aprecia en el siguiente cuadro.

Aportes del Sistema de las Naciones Unidas, a través de OCHA, en apoyo a la
etapa de emergencia del friaje en el sur (2003 2004).

Fuentes Monto US$ Usos Destino
Aporte del Gobierno 24.250 Ayuda humanitaria en ropa de Apurimac,
de Noruega (1) abrigo, alimentos medicinas para Puno
nifios (2)
Aporte del Gobierno 24,250 Ayuda humanitaria en ropa de Apurimac,
de Dinamarca (1) abrigo, alimentos, medicinas para Puno
nifios.
Aporte de OCHA (1) 25,000 Ayuda humanitaria en ropa de | Apurimac,
abrigo, alimentos, medicinas para Puno,
nifios. (2) Huancavelica
Aporte del Gobierno 116,700 Se utilizard en ropa, medicina para Apurimac,
Italiano. nifios para apoyo a compra de Huancavelica
Presupuesto Aprobado (1) medicamentos y medicina animal y
semilla de forraje.
Ayuda humanitaria en ropa de Apurimac,
Aporte del PNUD/BCPR (3) 50,000 abrigo, alimentos y medicinas para Puno,
nifios. Huancavelica. @
Aporte del PMA 175,000 Comprade alimentos. Puno
Aporte de FAQ 100,000 Semillas Puno
Total 520,200

(1) Canalizados a través de OCHA-Ginebra

(2) Los alimentos fueron distribuidos en Apurimac.

(3) Fondos Aportados del PNUD/BCPR (Boureau for Crisis Prevention and Recovery) de los cuales restan US$ 50,000
para la etapa de recuperacion y prevencion, aplicables en el fortalecimiento de la capacidad de respuesta local.

En octubre del 2004 el PNUD, a través del Equipo a cargo del Informe sobre Desarrollo Humano,
realizd en Puno, un Taller Participativo que abordd este tipo de fendmenos y en el cual también
se pusieron como sustentos del debate los principios asumidos en este documento. Por otro
lado, debe considerarse el auspicio del PNUD a las investigaciones y aportes metodoldgicos
sobre los riesgos climaticos, dentro de los que pueden destacarse el trabajo del Ingeniero Julio
Kuroiwa, titulado “Reduccion de Desastres. Viviendo en Armonia con la Naturaleza™ y la elabo-
racion de Mapas de Riesgo y Mapas de Peligro. Finalmente, el PNUD participa con el INDECI en
la promocion de un Proyecto modular designado como “Ciudades Sostenibles”, cuyo nervio
programatico reside en la propuesta de acciones que permitan evitar los riesgos de eventos
climaticos agudos.

25 La primera edicion de este trabajo, en espaiiol, se efectud en mayo del 2002. La edicion en inglés (ampliada) fue realizada en febrero
del 2005.

% Estos aportes que vienen otorgando desde 1998 en el marco del Proyecto PER-97-031; cuya secuencia son el Proyecto PER-98-018
y PER-02-051 que se lleva a cabo con el Instituto Nacional de Defensa Civil (INDECTI).
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CAPITULO IV ,
LOS NIVELES DE LA ACCION INSTITUCIONAL
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Para gestionar los riesgos y desastres provocados por fendmenos climaticos agudos o por el
hombre se requiere de instituciones publicas y privadas adecuadamente articuladas en sus nive-
les nacional, regional y local.

LA GESTION NACIONAL

El complejo tejido institucional relacionado con el abordaje de riesgos y dafios provocados por
fendmenos climaticos o antrdpicos (humanos) graves tiene su expresion mas concreta en los
Centros de Operaciones de Emergencia (COES). Los COES son organizaciones adoptados por el
INDECI con la finalidad de planear, coordinar, conducir y dirigir las operaciones destinadas a
atender situaciones de emergencia. Los COES se estructuran en los cuatro niveles territoriales
de organizacion estatal:

Centro de Operaciones de Emergencia Nacional (COEN), presidido por el Jefe del INDECI.
Centro de Operaciones de Emergencia Regional (COER), dirigido por el Presidente del Go-
bierno Regional.

Centro de Operaciones de Emergencia Provincial (COEP), presidido por el Alcalde Provincial.
Centro de Operaciones de Emergencia Distrital (COED), dirigido por el Alcalde Distrital.

Los COEP y COED estan integrados ademas por el Sub Prefecto en la Provincia y el Gobernador
en el distrito, respectivamente, asi como por los oficiales de las fuerzas armadas y policia nacio-
nal, funcionarios publicos y representantes de las organizaciones sociales reconocidos por el
alcalde.

Las directivas sobre prevencion de desastres, deben ser aprobadas por Resolucion Suprema en
el caso de los “Sectores” (Base Ministerial) y por Ordenanzas cuando se trata del Gobierno G‘
Regional. En el caso de las municipalidades provinciales, se les ha dado la facultad de aprobar

las regulaciones pertinentes siguiendo normas técnicas del SINADECI.

En resumen, el tejido institucional encargado de atender emergencias y daios provocados por
eventos climaticos agudos o por el hombre (antrdpicos) es el siguiente:

El Sistema Nacional de Defensa Civil (SINADECI)

Nacid por el D.L. 19338, dos afios después del desastre que provoco el terremoto de 1970 y que
causo estragos especialmente sobre el Callejon de Huaylas. Tiene el propdsito de proteger a la
poblacion mediante la prevencion de los dafios, proporcionarle ayuda oportuna, adecuada, y
asegurar la rehabilitacion en casos de desastre o calamidades.

El Plan Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres adoptado por el SINADECI en el
2004 busca: “optimizar la gestion de desastres a nivel nacional, incorporar el concepto de pre-
vencion en el proceso de desarrollo y lograr un sistema integrado, ordenado, eficiente y descen-
tralizado con participacion de autoridades y poblacion en general, eliminando o reduciendo las
pérdidas de vida, bienes materiales y ambientales, y por ende el impacto socio econémico”. Se
trata de un punto de vista positivo que se ve fortalecido cuando sefiala que la prevencion consiste
en el “conjunto de medidas disefiadas para eliminar o reducir los efectos de los peligros de todo
tipo que pueden producir desastres, y se sustenta en la reduccion de las vulnerabilidades fisicas,

DE LA EMERGENCIA AL DESARROLLO
La gestion de riesgos climaticos con un enfoque de desarrollo sostenible



estructurales, econdmicas, sociales, politicas y ambientales en el territorio nacional .

El Instituto Nacional de Defensa Civil (INDECI)

Es el organismo central, rector y conductor del SINADECI, encargado de la organizacion de la
poblacion asi como de la coordinacion, planeamiento y control Sistema de Defensa Civil. Es el
ente encargado del planeamiento de todas las etapas de la gestion de desastres, desde el nivel
estratégico hasta el operativo. Para el desarrollo de los objetivos y acciones encomendadas, el
INDECI ejecuta el Plan Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres, que tiene un
caracter integral y orienta a las unidades ejecutoras (Comités de Defensa Civil) en el planeamiento
sectorial y descentralizado para manejar la prevencion y la mitigacion de riesgos, la preparacion
y la atencion de las emergencias y la rehabilitacion. El Plan contiene lineamientos para actuar
sobre infraestructuras (ingenieria), formacion ciudadana, organizacion institucional, legislacion,
desarrollo cultural e inclusidn del concepto de prevencién, en el marco del desarrollo sostenible.

ESTRATEGIAS GENERALES DEL PLAN NACIONAL DE PREVENCION Y ATENCION DE
DESASTRES

Para cumplir con sus objetivos, el Plan plantea seis estrategias generales:

Fomentar la estimacion de riesgos a consecuencia de los peligros naturales y
antrdpicos, que considera:

Priorizar el conocimiento y la investigacion sobre los peligros naturales y tecnoldgicos.
Impulsar programas de investigacion y evaluacion de peligros naturales y antrdpicos.
Elaborar mapas de peligros, identificando aquellos de origen natural y antropicos; mantener
actualizado el inventario y vulnerabilidades de elementos bajo riesgo; renovar la normatividad
pertinente.

Vigilar y monitorear fendmenos naturales peligrosos.

Propender que instituciones publicas y privadas que trabajen con tecnologias peligrosas
realicen analisis de vulnerabilidad y riesgos de su infraestructura y del entorno donde se
emplaza, para tomar medidas correctivas y elaborar los planes de contingencia.

Impulsar las actividades de prevencion y reduccion de riesgos; que considera:

Comprometer a los sectores, los gobiernos regionales y locales con las actividades de pre-
vencion, que superen las tradicionales acciones de preparacion y respuesta coyuntural ante
los desastres.

Mantener actualizados los planes operativos necesarios a nivel nacional, asi como el inven-
tario de recursos disponibles por las Fuerzas Armadas para ser utilizados en forma oportuna
para salvaguardar a la poblacién afectada.

¥ Sistema Nacional de Defensa Civil. Plan Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres. Decreto Supremo N° 001 — A - 2004 — DE
/ SG



Fomentar la incorporacion del concepto de prevencion en la planificacion del desarro-
llo, que considera:

Mantener presente a la prevencion como criterio de planificacion en las regiones, provincias
y distritos.

Utilizar instrumentos de planificacion para garantizar inversiones mas seguras y beneficio-
sas desde el punto de vista social y econdmico.

Presentar proyectos viables para la obtencion de recursos financieros y la aprobacion de los
entes competentes en planificacion concertada especialmente en los niveles regional y local.

Fomentar el fortalecimiento institucional; que considera:

Fortalecer institucionalmente a los sectores, los Comités de Defensa Civil Regionales y Loca-
les, a través de procesos de concertacion, descentralizacion y participacion. Particularmente
la capacidad de accion de los Comités Regionales y Locales de Defensa Civil, afectadas por
la falta de actividad permanente o por fragilidad administrativa; que garantice la sostenibilidad
de las acciones de prevencion y mitigacion de desastres.

Orientar y coordinar la elaboracién y aplicacién de instrumentos de organizacién y gestion
institucional que garanticen el funcionamiento y el cumplimiento de los objetivos del SINADECI.
Reconocer la necesidad de contar con un nivel adicional de respuesta eficiente de parte de
las entidades del sector publico y privadas relacionadas con proyectos de infraestructura y
de instituciones con capacidad operativa como los sectores, el Cuerpo General de Bomberos
Voluntarios, las ONGs y los organismos internacionales.

Garantizar que el SINADECI cuente con protocolos, procedimientos y planes de contingencia
para la optimizacién de sus funciones, para lo que se requiere desarrollar técnicas,
metodologias y se apliquen ejercicios de simulacidn de acuerdo a la informacién obtenida 53
por los sistemas de alerta.

Difundir los planes de contingencia sobre servicios publicos y atencion hospitalaria entre las
autoridades y organizaciones sociales nacionales, regionales y locales, para formar parte de
la preparacion de la poblacion cuando se enfrenten a emergencias.

Promover la incorporacién de partidas presupuestarias que permitan afrontar previsiones y
contingencias en los planes de inversidn en todos los niveles de gobierno, garantizando una
asignacion especifica anual para su operacion.

Fomentar la participacion comunitaria en la prevencion de desastres, que considera:

Estimular una mayor participacion ciudadana en los Comités Regionales y Locales de Defen-
sa Civil. Se ha comprobado que la participacién comunitaria es sustancial para reducir los
desastres, para ello se requiere informar, capacitar y educar a la comunidad, asi como
contar con funcionarios capacitados.

Optimizar la respuesta a las emergencias y desastres; que considera:

Concertar entre las entidades cientifico - tecnoldgicas y los sectores, en todos los niveles
gubernamentales.

Incluir en los planes y programas educativos, los principios y valores que sustentan la Defen-
sa Civil orientada a crear una cultura de prevencion.
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Elaborar planes de seguridad y contingencia, ejecucion de simulacros, y tratamiento prefe-
rencial de la rehabilitacién.

Revisar y redefinir criterios para el manejo de recursos internacionales y apoyar la rehabili-
tacion.

Fortalecer el proceso de descentralizacion a través de las regiones, sub-regiones y gobier-
nos locales, para que puedan asumir de manera auténoma responsabilidades en su ambito,
reservando para el nivel nacional las labores de definicién de marco de politicas y coordina-
cion de acciones.

LA GESTION REGIONAL

Los Planes Regionales de Prevencion y Atencion de desastres deben tener como marco referencial
los planes sectoriales y el Plan Nacional de Prevencidn de Desastres. Debe asumirse que los
funcionarios encargados de la planificacion y de la Defensa Civil de los Gobiernos Regionales se
reunan con los encargados del INDECI para orientar la formulacién de los Planes Regionales de
Prevencién. En principio, los Planes Regionales incorporan los Planes de Prevencién Locales
(provinciales y distritales); evitando duplicar acciones.

Para confeccionar Planes eficaces, es importante considerar las siguientes medidas y estrategias:

Completar los diagndsticos territoriales de las regiones, que integren la situacion de los
riesgos ambientales, el estado de los recursos naturales y los efectos provocados por los
sistemas de produccion. Asi mismo, los usos y costumbres de los moradores que pudieran
tener efectos nocivos para la seguridad social y el medio ambiente.

Evaluar el impacto negativo que podrian tener proyectos pensados para promover el desa-
rrollo (carreteras, explotaciones mineras) pero que pudieran provocar efectos indeseables
en el ambiente o agravar los riesgos de desastres: deforestacion de laderas, contaminacion
de aguas, desmontaje de sistemas de proteccion de cauces; etc.

Generar estrategias regionales para la reduccion de la vulnerabilidad.

Reforzar o crear centros regionales de investigacion de fendmenos naturales.

Revalorar el rol planificador de los Gobiernos Regionales, y sus contenidos de prevencion de
desastres. En ese sentido: tener un rol mas protagdnico en las acciones de rehabilitacion y
reconstruccion, para lo cual puede actuar como un oportuno prestador de apoyo técnico.
Contribuir con las poblaciones e instituciones que promueven la instalacién de sistemas de
alerta temprana. En principio, estos sistemas deben satisfacer requerimientos de ambitos
provinciales y distritales.

Un ejemplo de legislaciones especificas sobre la prevencién de desastres, es el de una Ordenan-
za del Gobierno Regional de Lambayeque, que pone en marcha un Sistema Regional de Gestion
Ambiental, como parte de sus politicas y estrategias en la gestion de riesgos y de fomento de
una cultura de prevencion ante fendmenos naturales. Alli se han establecido objetivos estratégi-
cos del siguiente tipo:

Reducir la deforestacion y depredacion de los bosques naturales.

Reducir la degradacion de suelos por efectos de la salinizacion y erosion.

Establecer el Plan de Zonificacion y sustitucién de cultivos.

Manejar adecuadamente los recursos naturales como el agua, suelo, bosques, hidrobioldgicos
y minerales.



Organizar sistemas de alcantarillado que cuenten con plantas de tratamiento de aguas ser-
vidas, asi como adecuados rellenos sanitarios.

Establecer sistemas de drenaje pluvial para las ciudades de Chiclayo, Lambayeque y Ferrefafe.
Impulsar el funcionamiento de los Comités de Defensa Civil en los 38 distritos, asi como
elaboracion de mapas de riesgos en cada uno de ellos.

Valorar por parte de la poblacion regional el manejo adecuado de la ecologia y el ambiente,
asi como fortalecer las instituciones que promueven la conservacién del ambiente y los
recursos naturales.

Como se puede apreciar, estos resultados tienen una directa relacidon con los temas de preven-
cion aunque la entrada haya sido desde la gestion sostenible de los Recursos Naturales, lo que
actla como un conveniente refuerzo a las medidas especificas.

Otros ejemplos en este tema son los Planes de Prevencion de Desastres que los Gobiernos
Regionales de Arequipa y Ucayali han formulado a principios del 2005; siempre en el marco de
las estrategias de dimension nacional que propone el INDECI.

Importa sefialar que en el nivel Regional se vienen activando Centros de Operaciones de Emer-
gencia Regional (COER), que son conducidos por el Presidente Regional e integrado por los
representantes de las secretarias regionales, oficiales de las fuerzas armadas y policiales, re-
presentantes de organizaciones de promocidn y bienestar social, seguridad y otros vinculados a
Defensa Civil, que determine el Consejo del Gobierno Regional. La Direccion Regional de Defensa
Civil actia como un érgano asesor y consultor del COER.

LA GESTION LOCAL

La generacion de alguna emergencia asi como la materializacion de los desastres han demostra-
do las enormes dificultades que ofrece el gobierno central para atender oportunamente y con
calidad los requerimientos planteados por las poblaciones afectadas en localidades especificas
relativamente aisladas de los centros urbanos capitalinos.

Se ha comprobado que el nivel local resulta el mas indicado para atender emergencias y para
actuar en acciones de prevencion, dadas sus particularidades que frecuentemente las politicas
nacionales no consideran. El Rol de las Municipalidades es crucial. Sin embargo, siendo una
materia vinculada con la seguridad nacional, el nivel local de la gestion de riesgos esta subordi-
nado en cierta medida al gobierno nacional, encargado de dictar las politicas generales, estable-
cer los procedimientos y proporcionar apoyos logisticos mas significativos.

En los espacios locales, los actores sociales que entran en contacto a través de procesos de
concertacion, incorporan un conjunto de temas que revisten importancia especial para ellos,
muchos de los cuales muestran la intencidn de eliminar progresivamente la situacion de vulnera-
bilidad que viven. En ese sentido, el ambito local es mas agil para incorporar elementos propios
de la gestion de riesgos®, los cuales deberian volcarse en los Planes Concertados de Desarrollo,
en los Presupuestos Participativos® y en los Planes de Desarrollo Institucional de los Gobiernos

28 Ver al respecto: Lavell, Allan. Glosario de términos y nociones relevantes para la gestion del riesgo. PGRD, GTZ, Gobierno Regional
de Arequipa. Mayo 2003.

2 Ver al respecto: Quedena, Enrique. Indicadores para la Gestion del Buen Gobierno en Municipios Rurales del Perd. REMURPE,
APODER, OXFAM, CICDA. 2005. Lima.
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Locales. Es también en este nivel donde resultan mas funcionales los mapas de riesgos. Planes
Concertados de Desarrollo y de Acondicionamiento Territorial en las Municipalidades Provincia-
les deberian identificar las areas urbanas y sus zonas de expansion; asi como las areas agricolas
y las de conservacion ambiental, que requieren de medidas de proteccion o seguridad frente a
riesgos naturales y antrdpicos.

La gestidn de riesgos y desastres al nivel local requiere de la activa participacién de la ciudada-
nia, de capacidades (técnicas, logisticas y financieras) suficientes, de informacion y capacitacion
en estos temas, asi como de claras atribuciones con respecto a los otros niveles de gestion
(Nacional, Regional). En términos de planeamiento funcional, los Planes de Prevencién y Mitiga-
cion deben recurrir a procesos de zonificacion, atendiendo a la heterogeneidad de sus colectivi-
dades vy territorios.

Segun la Ley Organica de Municipalidades (LOM), Ley 27972, las municipalidades tienen compe-
tencias y funciones en materia de prevencion de desastres naturales y seguridad ciudadana
(articulo 82, inciso 10). La ley senala que las municipalidades distritales tienen la funcion de
coordinar con el Comité de Defensa Civil de su localidad las acciones necesarias para atender a
las poblaciones damnificadas por desastres naturales y de otra indole (articulo 85, inciso 3.2).
Los Centro de Operaciones de Emergencia Provincial y Distrital son presididos por sus respecti-
vos alcaldes.

Los Comités Locales de Defensa Civil deben manejar instrumentos basicos de control como los
que se muestran en el cuadro siguiente.

Preguntas claves para la gestion local de riesgos

« ;Existe un Comité local (provincial o distrital) de Defensa Civil, activo?
e ;La localidad tiene un COE (Centro de Operaciones de Emergencia Provincial o Distritral); activo?
e ;Las comunidades se mantienen informadas sobre las amenazas naturales o antrpicas y eligen a sus

representantes ante organizaciones que gestionan los riesgos?

e ;Organizaciones de mujeres han incorporando la prevencion de desastres como parte de su programa
de capacitacion y/o en sus trabajos?

» ;Se cuenta con alglin Plan de Contingencia respecto a los principales riesgos que amenazan la localidad
(distrito o provincia)?

* ;Existe algln programa de capacitacion en prevencion dirigido a estudiantes y jévenes de la localidad?

o ;La Municipalidad convoca a la poblacién para planificar acciones de prevencion de desastres?

e ;La Municipalidad sola o en coordinacidn con otras organizaciones piblicas o privadas, realiza simulacros
de desastres?

e ;Cuenta la Municipalidad con un Plan de Acondicionamiento Territorial actualizado, que considera todos
los riesgos naturales y antrépicos que existen en la provincia, distinguiendo por distritos?
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Orientaciones y practicas deducidas de la experiencia en el nivel local

La participacion de las municipalidades y de la poblacion organizada, en particular las comu-
nidades campesinas, se incentiva o depende de una expresa vocacion para articular /a
gestion de los riesgos con los procesos de desarrollo.

La existencia de una vision comun de intereses y aspiraciones locales hace mas eficiente /a
administracion tanto de los riesgos y desastres como de procesos de desarrollo.

Los estudios de peligros y vulnerabilidades; asi' como los mapas de riesgos, son basicos para
orientar los esfuerzos de prevencion, respuesta inmediata, rehabilitacion y reconstruccion
en el caso de fenomenos climaticos agudos.

Jovenes y mujeres juegan un rol importante en la respuesta a las emergencias, manejo de
riesgos y en la rehabilitacion de infraestructuras o economias afectadas.

Una cultura de respeto al ambiente es clave para enfocar esfuerzos de prevencion, reha-
bilitacion y desarrollo.

Es conveniente integrar funcionalmente Planes de Prevencion y Contingencia con Planes
de Desarrollo y Presupuestos Participativos. Sin embargo, esta opcion es dificil de realizar;
por las restricciones economicas y de capacidades técnicas de los Gobiernos Locales y de
las Comunidades; particularmente aqguellas que son pobres y tienen su base material en
una agricultura poco competitiva.

(Tomado de la exposicion de Raul Lizarraga, Especialista en Desarrollo Regional del INDH/PNUD, en el Taller
sobre Gestion de Riesgos, realizado en Puno, en Octubre del 2004, con el auspicio de OXFAM- GB y el
soporte logistico de la REMURPE).
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CONCLUSIONES

El tratamiento de desastres y riesgos en variados espacios ha resultado ser un adecuado
mecanismo de concertacion entre diferentes actores, desde las etapas de preparacién y plani-
ficacion hasta las destinadas a responder a las urgencias o implantar medidas preventivas.
El proceso de descentralizacion iniciado fundamentalmente en el 2001 y que a partir del
2006 implicara la conformacion de regiones, representa nuevos retos para la gestion regio-
nal y local de riesgos. Transferencias de atribuciones vinculadas a este tema desde el Go-
bierno Central hacia los Gobiernos Municipales y Regionales deberan cotejarse con efectivas
capacidades (técnicas, institucionales, financieras) para ejercitarlas. Una mayor
desconcentracion territorial de responsabilidades del SINADECI esta en juego.

En ese contexto, la participacion social ha probado ser un excelente sistema de apoyo y
sostenibilidad de las propuestas y acciones de promocion de un enfoque de desarrollo que
incorpora variables de prevencion de riesgos.

El ejercicio efectivo de la democracia y la prevalencia de situaciones de paz y gobernabilidad
son las mejores garantias para administrar eficiente y transparentemente situaciones de
crisis y desastres. Escenarios donde predominan tutelajes paternalistas obstruyen la partici-
pacion y la vigilancia ciudadana, introducen el germen de la desconfianza, la desuniony la
corrupcion.

El enfoque basado en la prevencion tiene también una justificacion econdmica. La preven-
cion resulta la mejor inversion. Es siempre mas barato que invertir en rehabilitacion y re-
construccion. Al respecto el INDECI sefiala que: “las acciones de prevencion son las de
mayor costo-beneficio de todas las medidas de reduccion de desastres, porque disminuyen
la vulnerabilidad sobre una base de largo plazo"*. Sin embargo, muchas veces las preocu-
paciones de legitimacion politica de los gobiernos han inducido intervenciones inmediatistas,
que impiden un trabajo orientado a promover el desarrollo y asegurar la sostenibilidad de 61
los procesos de rehabilitacidn y reconstruccidn, que son generalmente de largo aliento.
Reducir la vulnerabilidad contribuye al desarrollo; y también el desarrollo reduce la vulnera-
bilidad. Este objetivo supone una actitud proactiva frente al riesgo y a los desastres. Dismi-
nuir o cancelar vulnerabilidades por razones climaticas o de mala gestion humana debe ser,
por lo tanto, un argumento que avala el desarrollo, entendiéndolo no solo como el mejora-
miento de las condiciones materiales de vida, sino como una elevacion de la calidad de vida
y el bienestar social. Impulsar proyectos integrales de desarrollo regional o local como finy
como medio para manejar mas eficientemente situaciones de riesgo o desastre es otro
factor clave en esta estrategia. En el Anexo 4 se relata algunas apreciaciones sobre el caso
de Puno donde se insertan algunos proyectos y lineas de inversion que aluden a este argu-
mento.

Los riesgos se reducen cuando se fortalecen las capacidades locales y el desarrollo
institucional, pues de esta manera las organizaciones sociales y politicas se encuentran
mejor preparadas para enfrentarlos. La comunidad organizada es una alternativa funda-
mental para atender las necesidades que derivan de los desastres. No en todos los casos la
ayuda centrada en alimentos y ropas usadas constituye el tipo de ayuda esperada por los
afectados. En tal sentido, estas poblaciones terminan siendo “beneficiarios” de un tipo de
ayuda no adecuada. Es cierto que en las emergencias se requiere ayuda humanitaria inme-
diata. Sin embargo, luego la preocupacion se debe centrar en conservar y aun mejorar el
sistema productivo (la parcela, los animales, las infraestructuras de riego, las plantas

3 Sistema Nacional de Defensa Civil. Plan Nacional de Prevencidn y Atencion de Desastres. Decreto Supremo N° 001 — A - 2004 — DE
/ SG. Pég.14.
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procesadoras de bienes) que proporciona el sustento de las poblaciones.
En la busqueda de alternativas mas sostenibles para responder a la prevencién y al manejo
de desastres, dependiendo de los casos, es factible y deseable utilizar tecnologias andinas
como son, por ejemplo la construccién de andenes y waru warus (camellones o cimulos de
tierra en forma de franjas). En el Anexo 5 se registra un interesante trabajo en este sentido,
en base al uso de lagunas hundidas o0 “qochas” en Puno.
Reducir la vulnerabilidad exige una vision de ordenacidn del territorio en su conjunto, que
permita zonificar los usos del suelo, inventariar los recursos y exponer sus posibilidades de
uso, asi como planificar las medidas que enfrenten las amenazas posibles, como ocurre con
los mapas de riesgos.
Son aun fragiles los sistemas de vigilancia y la dotacién del instrumental técnico adecuado
para mensurar cada riesgo, y darles el seguimiento que se requiere. La Comision Econdmica
para América Latina y El Caribe (CEPAL; asi como la Cruz Roja disponen de sistemas de
calculo bastante completos; que deben ser difundidos para su adopcién por los Comités de
Defensa Civil. Avanzando en esta tarea, el PNUD ha elaborado los Indices de Riesgo de
Desastre (IRD), a partir de tres importantes amenazas naturales: terremotos, ciclones tropi-
cales e inundaciones. EI IRD toma en cuenta un conjunto de indicadores como los siguien-
tes3t:
- El grado de exposicidn fisica de una poblacion determinada ante una amenaza especifica.
- Calculo de la vulnerabilidad relativa de la poblacion expuesta ante una amenaza especifica.
- Calculo de los indicadores de vulnerabilidad.
- El nimero de pérdidas humanas como consecuencia del desastre, el mismo que actla
como el indicador mas fiable de pérdidas humanas.
La pobreza es, en la mayoria de los casos, el principal factor de vulnerabilidad. Por tanto,
debe incorporarse como un factor clave en el manejo y la prevencion de los riesgos. La
elevacion de las condiciones de vida en la poblacién permite mejores posibilidades para
informarse oportunamente de los riesgos, invertir en medidas preventivas y, por Ultimo,
contar con mayores recursos para afrontar de mejor manera los desastres. En los paises
mas desarrollados los eventos climaticos agudos pueden tener un elevado nimero de afec-
tados pero pocos damnificados en términos de dafios desastrosos o insoportables.

Puede decirse entonces que cuando confluyen situaciones de alto riesgo climatico y bajos indices
de desarrollo humano (IDH)%, el resultado es la configuracion de territorios donde las poblacio-
nes sufririan dafios significativos dificilmente superables, acentuando su pobreza. En consecuen-
cia, las acciones, proyectos y politicas incorporadas en la gestion de riesgos con un enfoque de
desarrollo sostenido deberian focalizarse en tales territorios. Un acercamiento funcional a este
argumento ha sido elaborado por el Consejo Nacional del Ambiente (CONAM), que articula el
peligro climatico con la agrobiodiversidad y los IDH. Puede apreciarse asi, a partir del cuadro y el
mapa siguientes, que las zonas donde la confluencia de esos factores es muy fuerte o total
corresponden a las areas andinas de Puno, Cusco, Ancash, Apurimac, Ayacucho y Huancavelica
(entre otras).

31 PNUD. Op.cit.

32 E| IDH pretende reflejar el grado de bienestar y desarrollo de las personas, en promedio. Estd compuesto por tres indicadores:
Esperanza de Vida al Nacer, Logro Educativo e Ingresos Familiares mensuales. El grado maximo del IDH es uno (1). El promedio
nacional es de 0.590, mientras que el de Lima Metropolitana es de 0.691. El mayor IDH a nivel distrital es el de San Isidro (0.788),
y el menor es el del distrito de Quillo en Yungay (0.323).



PERU: LAS 25 PROVINCIAS CON MENOR IDH

Orden Departamento Provincia e e Desarrol HuTnano Rango IDH
IDH Ranking

Peru 0,590

Lima Metropolitana 0,691 Alto
1 Huanuco Pachitea 0,367 194 Bajo
2 Cusco Paucartambo 0,404 193 Bajo
3 Ayacucho La Mar 0,406 192 Bajo
4 Cusco Paruro 0,407 191 Bajo
5 Huancavelica Angaraes 0,416 190 Bajo
6 Cusco Acomayo 0,418 189 Bajo
7 Apurimac Cotabambas 0,425 188 Bajo
8 Cusco Quispicanchi 0,425 187 Bajo
9 Huanuco Marafién 0,425 186 Bajo
10 Huanuco Yarowilca 0,426 185 Bajo
11 San Martin El Dorado 0,427 184 Bajo
12 Cajamarca San Marcos 0,428 183 Bajo
13 Cusco Chumbivilcas 0,429 182 Bajo
14 Amazonas Condorcanqui 0,430 181 Bajo
15 La Libertad Sénchez Carrion 0,435 180 Bajo
16 Ayacucho Cangallo 0,435 179 Bajo
17 Ayacucho Vilcas Huaman 0,436 178 Bajo @
18 Huanuco Puerto Inca 0,437 1 Bajo
19 Huancavelica Tayacaja 0,439 176 Bajo
20 Ucayali Atalaya 0,440 175 Bajo
21 Cajamarca Cajabamba 0,441 174 Bajo
22 Huancavelica Acobamba 0,441 173 Bajo
23 Ancash Yungay 0,442 172 Bajo
24 Ancash Carlos Fermin Fitzcarrald 0,444 171 Bajo
25 Ayacucho Victor Fajardo 0,445 170 Bajo

Nota: El indice de desarrallo humana comprende los siguientes rangos: afto (0.6011 a 0.7883), medio alto (0.5509 a 0.6009), medio (0.5048 a 0.5508), medio bajo (0.4580 a 0.5045) y bajo (0.3227 a 0.4579).
Fuente: Informe sobre Desarrollo Humano Perti 2005. PNUD - Perti
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RECOMENDACIONES

La prevencién de los desastres como componente de las propuestas de Desarrollo han sido
incorporados en documentos fundamentales como el Acuerdo Nacional y el Plan Nacional de
Prevencion de Desastres, lo cual es un avance. Dada su importancia, deberia considerarse
su mencion explicita en el texto constitucional, para su observancia en las entidades publicas
y privadas en lo que les concierna.

Esta disposicion seria rectora para la planificacion y la aprobacion de proyectos de inversion,
considerando el tema del impacto ambiental. Implica que las orientaciones generales de
politica ambiental estén presentes en los Planes Concertados de Desarrollo Local y Regional,
debiéndose crear los mecanismos para que tales planes se integren o articulen con Planes
de Contingencia o Prevencion elaborados con la participacién de la poblacién.

Previniendo desastres en la cuenca alta del Rimac

Cada ano la cuenca del rio Rimac es escenario de desastres, sobre todo en la temporada de
Nluvias que aumenta su caudal, ocasionando la caida de huaicos, afectando principalmente a las
comunidades asentadas en sus riberas y quebradas. Gran parte del problema se debe a la
Inadecuada utilizacion de los recursos naturales, que aceleran los procesos de erosion y
deslizamientos. La Cuenca es vital para Lima, al proveerle de agua y energia.

Entre el 2000 y 2001, con el financiamiento de ECHO, de la Comision Europea, a través del
Programa DIPECHO y del MPDL (Movimiento por la Paz, el Desarme y la Libertad), PREDES ha
llevado a cabo un proyecto con seis municipios de la parte alta de la Cuenca, en la provincia de
Huarochiri, con el enfoque de promover la prevencion como parte de la gestion del desarrollo
local.

Este proyecto, en su primera fase, permitio reforzar las capacidades locales y lograr una reduc-
cion efectiva de la vulnerabilidad de la poblacion que habita en la zona, mediante acciones
educativas, organizativas y técnico - constructivas. Permitio también elaborar mapas especifi-
cando las zonas de peligros y de mayor vulnerabilidad, delimitar los lugares mds seguros para
construir viviendas, definir obras de mitigacion, y establecer zonas seguras en casos de
evacuacion. El proyecto se trabajo conjuntamente con los gobiernos locales, instituciones
publicas ligadas a la educacion y la salud, organizaciones sociales de base (comunidades campe-
sinas, comedores populares, vaso de leche, comités de regantes, etc.) y los jovenes, promo-
viendo el rol promotor de las autoridades locales y logrando la coordinacion interinstitucional
para obtener resultados duraderos. Los significativos resultados de la primera parte del proyec-
to permitieron sustentar una nueva fase del Proyecto, orientada a consolidar los logros.

(Tomado de una exposicién del PREDES, en mayo del 2005, sobre un Proyecto modular en el marco de un
Programa auspiciado por la Comision Europea de Ayuda Humanitaria).

Parte las decisiones relacionadas con los desastres y los procesos de desarrollo se encuen-
tran centralizadas. Es necesario que los planes regionales y locales se estructuren dentro de
un esquema descentralista y participativo. De la participacidn responsable de las organiza-
ciones representativas depende, en gran medida, la viabilidad de una propuesta técnica y
normativa. Depende también la capacidad de vigilar y evaluar los resultados de los esfuerzos
aplicados. En ambas facetas es preciso reforzar técnicas e instrumentos de accion participativa:
audiencias publicas o cabildos; Consejos de Coordinacion Locales; Comités Sectoriales (es-
pecialmente cuando se trata de Proyectos Especificos).
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En términos de proyectos especificos, no hay duda sobre la conveniencia de situarlos en los
Planes y Presupuestos, en base a los mas sélidos criterios posibles de articulacion y priorizacion.
Deberian expresarse en la forma de “paquetes” de proyectos que se acompaien entre si y
cuya escala permita el logro de impactos apreciables. Esta consideracion es usualmente
reconocida en la teoria. Sin embargo, no se practica con la recurrencia debida, lo cual
bloquea la aprobacion de su financiamiento. Programas que integren varios proyectos com-
patibles (sectorial o territorialmente) son cada vez mas aceptables por la Cooperacidn Inter-
nacional, dados sus mayores impactos frente a acciones puntuales y aisladas.

Una adecuada coordinacion interinstitucional, donde los Comités de Defensa Civil tendrian
preeminencia, asi como la existencia de un solo mando ordenado para afinar las metodologias
o decisiones eficientes en el manejo de riesgos, vulnerabilidades y desastres. Las metodologias
participativas pueden permitir que el Gobierno Regional, los Gobiernos Municipales, las Me-
sas de Concertacion para la Lucha contra la Pobreza, el SINADECI, los sectores y la sociedad
organizada desarrollen acciones mas eficientes en la gestion de riesgos y procesos de desa-
rrollo. El lema del “ Buen Gobierno”deberia abanderar este tipo de comportamientos.

Los organismos del Gobierno Nacional, asi como los Gobiernos Regionales y Locales, deben
establecer normas y mecanismos de gestion para identificar y reconvertir los sistemas de
produccion insostenibles basados en la produccion de contaminantes o en la sobre explota-
cion de los recursos naturales. Cambios en la Ley Forestal y de Fauna Silvestre y en la
funcionalidad del Instituto Nacional de Recursos Naturales (INRENA) deberian asumirse. Debe
también procurarse la remodelacidn de los ambientes urbanos que ofrecen riesgos a las
poblaciones y considerar nuevas areas para el asentamiento o reasentamiento de poblacio-
nes urbanas y rurales. Los Catastros Urbanos y las Ordenanzas sobre Uso de Suelos son
herramientas esenciales en esta direccion. Este tipo de esfuerzo debe sustentarse en la
generacion de una base de datos fluida, oportuna y pertinente.

Afrontar riesgos y dafios naturales o humanos con una perspectiva de Desarrollo Humano
sugiere considerar al menos los siguientes argumentos o criterios33:

Medicion adecuada: Definir con la mayor claridad, oportunidad y rigor técnico posible, la
magnitud (fisica, social, econdmica) de los riesgos, dafnos e impactos (secuelas) de los dafios. Es
la base de cualquier programa de accion.

Diferenciacion: Asumir que, segun las condiciones sociales, institucionales y econémicas loca-
les, asi como de la magnitud de los dafios y secuelas, los objetivos y politicas deben ser expre-
samente diferenciados. Esta posibilidad es mas accesible cuando la responsabilidad se asume
por mecanismos organizacionales locales fuertes y capacitados (Comités Regionales y Locales
de Defensa Civil).

Multisectorialidad .- Un tratamiento que determine tareas y objetivos interdependientes de los
“sectores” y entidades concernidas es fundamental. Mejor aln si existe una vision de conjunto
no solo sobre el desastre sino que también sobre el desarrollo sostenible.

Territorialidad: Las atenciones en espacios mayores que el comunal (e incluso distrital) deben
conllevar un esquema de zonificacion que, precisamente, procese acciones y decisiones diferen-
ciadas.

3 Basado en “Reconstruccion y Desarrollo en Zonas Afectadas por Desastres Naturales. Hacia una Vision diferente del Fenomeno El
Nifio”. Lizarraga Bobbio, Raul. Centro Peruano de Estudios para el Desarrollo Regional (CER). Lima, Julio de 1998.



Sostenibilidad: En lo posible, establecer programas y proyectos que, después de las acciones
asistenciales efectuadas en el periodo de la emergencia, generen procesos de desarrollo y
previsidn sostenibles en el futuro.

Funcionalidad con relacion a tiempos y recursos disponibles: Organizar acciones indivi-
duales o articuladas teniendo en cuenta sus urgencias o prioridades; pero sobre la base de los
tiempos y recursos (humanos, equipos, dinero) existentes o comprometidos. Implica establecer
fases programaticas y asignar responsabilidades concretas a los ejecutores.
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ANEXO 1

LOS FACTORES DE VULNERABILIDAD

Tipologia

La vulnerabilidad se puede definir a través de factores fisicos, naturales, ecoldgicos, tecnoldgicos,
sociales, econdmicos, territoriales, culturales, educativos, funcionales, politico - institucionales y
administrativos principalmente; los cuales estan estrechamente vinculados. A continuacion, se
presenta una lista descriptiva de posibles factores de vulnerabilidad frente a riesgos y dafios, que
han sido reunidos tomando en cuenta las fuentes consultadas para elaborar este documento.

a) Factores fisicos
Elevada magnitud del fenémeno;
Ecosistemas y tipos de suelos fragiles;
Fendmenos climaticos globales: calentamiento, etc.

b) Factores ecoldgicos
Erosion masiva de laderas o cauces;
Deterioro del ambiente;

c) Factores tecnologicos 75
- Tipo inadecuado de vivienda: materiales, diseiio, anclaje en el suelo;
Fallas técnicas en las infraestructuras fisicas: estabilidad de los suelos, material, sistema
constructivo;
Tratamiento y abastecimiento de agua obsoletos;

d) Factores sociales e Institucionales

- Elevado crecimiento y densidad poblacional;
Bajos indices de desarrollo humano (IDH): Nivel de ingresos y capacidad de compra, Espe-
ranza de vida, capacidades educativas; que pueden inducir a practicas inadecuadas en el
uso de suelos y recursos naturales (deforestacion);
Fragil organizacion comunitaria (cooperativas, asociaciones, ONGs, comunidades, comités
de defensa civil, municipalidades);

e) Factores econémicos
Escasos recursos potenciales y bajos grados de competitividad en ramas de produccion
estratégicas; que aminoran la capacidad de reducir las vulnerabilidades y recomponer
infraestructuras dafiadas;
Marginalizacion de los mercados que, en el mismo sentido, bloquean mejores dinamicas de
intercambio afectando las potencialidades locales o regionales;
Dependencia externa y endeudamiento; que por la via de una inequitativa relacion de pre-
cios o de la reduccidn de fondos restringe la atencion de riesgos y dafios;
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Insuficientes inversiones en infraestructura y formacidn de capacidades humanas asociadas
a la produccién; que limitan la reproduccién ampliada de la base productiva asi como la
capacidad de recuperacién cuando ocurre un desastre;

Inequitativa estructura del ingreso, que reduce la capacidad de ahorro, acceso a créditos e
inversiones reproductivas, particularmente en los sectores pobres;

f) Factores territoriales
Inadecuado uso del suelo que agravan las vulnerabilidades y los riesgos ambientales;
Desarticulacion de sistemas urbanos y de asentamientos rurales, asi como débil red vial que
aisla a las poblaciones de centros de salud, escuelas y otros servicios sociales basicos;

g) Factores culturales
Valores (como el fatalismo) que van en contra de un adecuado manejo de los recursos, del
ambiente natural y de previsiones frente a agresiones climaticas o humanas agudas;
Estructuras de dominio o liderazgos no democraticos; que deterioran la participacion de la
poblacion en la atencion de riesgos o dafios;
Insuficiente fomento de una cultura de la prevencion;

h) Factores educativos
Altas tasas de analfabetismo, matriculacion o desercion escolar; que dificultan acciones de
capacitacidén en materia de prevencion de riesgos;
Insuficiente acceso a la informacidn sobre amenazas;

i) Factores funcionales

- Baja capacidad de respuesta a las emergencias;
Insuficiente capacidad de evacuacion;
Reducida capacidad de planeacién. Exclusién de planes de reduccidn del Riesgo, prevencion
y mitigacion en los planes de desarrollo y presupuestos. Carencia de mapas de riesgo;
Inexistencia o debilidad de centros de investigacion en hidrometeorologia, sociologia,
sismologia, gestion local, manejo ambiental, atencion de desastres;

]) Factores politico - institucionales y administrativos
Bajo nivel de Gobernabilidad; estructuras democraticas débiles;
Insuficiente voluntad politica para asumir procesos de desarrollo y de gestion de riesgos;
Reducidos recursos logisticos para la atencion de riesgos y dafios;
Malversacion de los recursos puestos a disposicion de las autoridades responsables (indica-
dor de corrupcidn, clientelismo);
Inexistencia de Comités de Defensa Civil. Inadecuada ubicacion funcional de organismos
sectoriales y débiles pautas para la coordinacidn interinstitucional;

Importa precisar que la mayor o menor vulnerabilidad depende del tipo de amenaza, de la
escala espacial a la cual se esta trabajando (nacional, regional o local) y de la escala temporal
contemplada (antes, durante y/o después del impacto).



ANEXO 2

ACCIONES A DESARROLLAR POR GOBIERNOS REGIONALES Y LOCALES PARA
ELABORAR PLANES DE CONTINGENCIA SUBSIDIARIOS.
CASO: FENOMENO EL NINO*

En el Plan Nacional de Contingencia para el Fenémeno “’El Nifio” 2002-2003, el
INDECI formula las siguientes instrucciones sobre los Planes de Contingencia.

ACCIONES A DESARROLLAR POR SECTORES PUBLICOS, INSTITUCIONES Y
ENTIDADES DEL ESTADO Y GOBIERNOS REGIONALES Y LOCALES

Metodologia recomendable

Para elaborar los Planes de Contingencia, se recomienda usar la siguiente metodologia basica:

Plantear los objetivos para el Plan de Contingencia que se encuentra en proceso de formu-

llegar a afectar al sector, region o municipio. Para este efecto considerar una vision sectorial,
regional o municipal del problema o las experiencias obtenidas en los Gltimos tres Nifios mas
fuertes del Siglo XX.

Establecer un programa de actividades de prevencion y de atencidén de cada uno de los
riesgos identificados para el territorio en estudio, bajo los principios de solidaridad sectorial,
regional o local, subsidiariedad y coordinacion.

Definir las instituciones nacionales, regionales y municipales vinculadas con la elaboracion y
ejecucion del Planes y Presupuestos.

Establecer los recursos humanos, técnicos y financieros disponibles y no disponibles que se
requieren para la ejecucién de los planes y presupuestos.

Establecer un sistema de seguimiento y evaluacion de los planes y presupuestos.

lacion.
Identificar los peligros y riesgos derivados de la presencia del Fendmeno “El Nifio” que puede @

Priorizacion de obras de prevencion

Todos los Sectores recibiran financiamiento del MEF para la ejecucion de obras de prevencion
especifica (de ingenieria), segun la disponibilidad de recursos del Estado; conforme al Programa
aprobado por la Comision Multisectorial de Prevencion y Atencidn de Desastres.

34 INDECI. Plan Nacional de Contingencia para el Fenémeno “El Nifio” (FEN) 2002-2003.
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ACCIONES DESEABLES

Gobiernos Regionales

PREVENCION ESPECIFICA

Elaborarany aprobaranelPlande Contingencia, subsidiario al Plan Nacional.

Ejecutaran elprogramade obras de prevencion que corresponda.

Mantendran al Comité Regional de Defensa Civil en sesién permanente a partir de la fecha para planificar, organizar e
implementar las acciones enunciadas en el plan y todas aquellas complementarias que sean necesarias para atender la
contingencia.

Dispondran que la Oficinas de Defensa CivilRegionalactle, segin lo dispuesto en el Reglamento de la Ley del Sistema
Nacionalde Defensa Civil,como Secretaria Técnicadel Comité Regionalde Defensa Civil.

Realizaran en el ambito de su jurisdiccidn las acciones preventivas sectoriales sefialadas en la presente directiva que
pordelegacién de funciones sean de suresponsabilidad.

Supervisaran laaccion de los Comités de Defensa Civil Provincial y Distrital en el @mbito de su jurisdiccion.

Ejecutara obras de protecciony defensa de poblaciones, produccion e infraestructura.

Ejecutaran trabajos de mantenimiento de cauces, y tratamiento de quebradas propiciando la participacién de la
poblacién campesina.

Realizaran trabajos de mantenimiento y conservacion vialenlas carreteras de las redes departamentales.

Apoyaran elmantenimientoy conservacion de carreterasvecinales encoordinacion con las Municipalidades.
Aseguraran la proteccion y mejoramiento de la infraestructura de riego en las zonas rurales deprimidas, en prevencion
de sequias inundaciones.

Apoyaran eladecuado funcionamiento y proteccion de la infraestructura de los servicios plblicos vitales, en los centros
urbanos de su jurisdiccién, en coordinacion con las Municipalidades.

Propiciaran a través de los drganos de Promocion Social de las Oficinas Micro regionales, la participacion de las
poblaciones rurales en acciones de Defensa Civilrealizando aspectos practicos de prevencion y seguridad relacionados
con elevento.

Apoyaran acciones de Planeamiento que realice el Comité de Defensa Civil Provincial y Distrital, para afrontar la
situacion.

Pondran operativo al pool de maquinaria pesada y equipos para la ejecucion de obras de prevencion, coordinando con
otros sectores para ampliarla cobertura de atencién.

Preverdnelapoyoyasistencia alas poblaciones afectadas con suministros basicos.

Enlazaran al sistema de comunicaciones, con el sistema de comunicaciones del COEN, en las frecuencias asignadas
porelMinisterio de Transportesy Comunicaciones.

Integrardn su sistema de comunicaciones a la gran red nacional que se establezca conjuntamente con otros sectores y
organismospdblicos.

PREPARACION

Planearan, dirigiran, supervisaran y evaluaran los simulacros y simulaciones en su jurisdiccién con la finalidad de
coordinaracciones de participacion conjunta.

Activardn el COER durante esta etapa para actuaroportunamente enlaatencion de las emergencias.

Desarrollaran campafias de preparaciony capacitacion ala poblacién y autoridades.

Prepararany capacitaran al personal para desarrollaracciones de intervencién rapida, con equiposy maquinarias, en la
repuestay rehabilitacion.

RESPUESTA

Conduciran las operaciones del Comité Regional de Defensa Civil desde el Centro de Operaciones de Emergencia
Regional.

Pondran a disposicién del Comité de Defensa Civil respectivo, los recursos personal y materiales que le sean
solicitados, coordinando las operaciones de ayuda necesarias y aplicando las medidas previstas en su Plan de
Contingencia.

Intervendran en la formulacion y ejecucion de los planes y programas de rehabilitacion de la zona afectada.
Efectuaran la evaluacion de dafios en su sector y reportaran al COEN diariamente.

Participaran en la formulacion y ejecucion de planes y programas de rehabilitacion en las zonas afectadas en su
jurisdiccion.

Usaran estratégicamente la maquinaria pesada de que se dispone en zonas estratégicas para atender emergencias.




Gobiernos Locales

PREVENCION ESPECIFICA

Elaboraran y aprobardn el Plan de Contingencia del Comité de Defensa Civil de su jurisdiccion, subsidiario al Plan
Nacionaly alPlan Regional respectivo.

Dirigirdn y mantendran en sesion permanente a los Comités de Defensa Civil de su jurisdiccién, coordinando con los
organismos plblicos y no pablicos que laintegran garantizando su eficiente funcionamiento.

Ejecutaran elprogramade obras de prevencion que corresponda a su jurisdiccion.

Desarrollaran, como nicleo basico del Sistema Nacional de Defensa Civillo siguiente:

-|dentificara y evaluaré las &reas de alto riesgo de su comuna.

-Llevara aldia unregistro de todas las personas que pueden participar enlas acciones de prevencion y respuesta.
-Identificard, calificara, ubicaray registrara todos los recursos materiales disponibles.

Promoveran la organizacion de la poblacion para su participacion activa en acciones de prevencion de los Comités de
Defensa Civil.

Calificaran las condiciones de deterioro de los inmuebles urbanos de las &reas criticas de su jurisdiccién, con la
finalidad de determinar las medidas preventivas que correspondan implementar, especialmente en el caso de
inmuebles de alto y reqular deterioro.

Realizardn inventario de terrenos libres de propiedad fiscal o privada, con fines de ejecucion de proyectos alternativos
de reubicacion de sectores poblacionales enriesgo.

Estudiardn, en coordinacion con el Ministerio de Vivienda y Construccién, el conjunto de medidas que hagan viable la
reubicacion de poblaciones que habitan las zonas criticas.

Organizaran areas de albergue y de atencién de heridos en sujurisdiccion

Promoveran en su jurisdiccion campafias para el reforzamiento y reparacion de viviendas que sean recuperables,
apoyando técnicamente dicha accién.

Aseguraran el cumplimiento de las normas y medidas de seguridad que disponga el INDECI. 79
Enlazaran al sistema de comunicaciones de su organizacion, con el sistema de comunicaciones del COE Regional, en
las frecuencias asignadas por el Ministerio de Transportes y Comunicaciones.

Establecerany mantendran un sistema de informacion y alerta con participacion ciudadana.

PREPARACION

A partirde esta etapaactivaran los COE Provinciales o Distritales segdn corresponda.

Planeardn, conducirdn, supervisaran y evaluaran simulacros con la finalidad de coordinar acciones de participacion
conjunta.

Desarrollaran campafias de educacion dirigidas alos integrantes delos Gobiernos Locales y ala poblacion.
Capacitard a la poblacién para acciones de respuesta efectiva de la poblacién y su participacion en labores de
rehabilitacion.

RESPUESTA

Conduciran las operaciones del Comité Provincial o Distrital de Defensa Civildesde el Centro de Operaciones de
Emergencia Provincial o Distrital seglin corresponda.

Pondrén a disposicion del Comité Provincial o Distrital de Defensa Civil, los recursos de personal y materiales que le
sean solicitados, coordinando las operaciones de ayuda necesarias y aplicando las medidas previstas en los Planes
Provinciales o Distritales de Contingencia.

Rehabilitaran, en coordinacién con los organismosinvolucrados, la infragstructura urbana afectada.

Intervendran enlaformulacion y ejecucion de los planesy programas de rehabilitacion de lazona afectada.
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ANEXO 3

ESTRATEGIAS DEL PNUD PARA LA REDUCCION DE LOS RIESGOS DE DESASTRES™

a) Afrontar los riesgos de desastre exige una buena gobernabilidad y su integracion
en la planificacion del desarrollo

El desarrollo debe ser regulado seguin sus repercusiones en los riesgos de desastre. Tal vez el
mayor desafio para integrar los riesgos de desastre en la planificacion del desarrollo radique en
lograr la equidad politica y geografica de diferentes zonas. Se trata de desafios que también
enfrentan los responsables de la gestion del medio ambiente y de la evaluacion de las repercu-
siones ecoldgicas. ¢Cdmo se puede asignar la responsabilidad de los riesgos de desastre que
afectan un determinado lugar, pero son creados por actividades llevadas a cabo en otro? Sera
mas facil justificar los gastos que representa la reduccion de los riesgos a medida que se afinen
las técnicas de evaluacion (como el IRD) para determinar lo valiosas que son tales inversiones
para el desarrollo.

b) Incluir al riesgo de desastre en la recuperacion y la reconstruccion tras un desastre

Para lograr que se adopte la gestion prospectiva de los riesgos de desastre, es necesario inte-
grar herramientas que permitan evaluar el desarrollo y tomar decisiones, asi como programas
de control que tengan en cuenta la gestion de los riesgos de desastre. Las razones expuestas
para incorporar a la gestion de los riesgos de desastres cobran doble importancia durante el
periodo de reconstruccion después de un desastre.

c) Gestionar los riesgos climaticos de forma integrada

A partir de las capacidades para lidiar con los riesgos de desastre actuales se puede generar la
capacidad para enfrentar los riesgos futuros asociados al cambio climatico.

d) Abordar el caracter multifacético de los riesgos

Las amenazas naturales son un peligro mas entre los muchos que se ciernen sobre la vida y los
medios de subsistencia de la poblacion. A menudo, las personas y las comunidades mas vulne-
rables a las amenazas naturales también son vulnerables a otro tipo de peligros. Las estrategias
para ganarse la vida que aplican muchas personas también implican superar los riesgos que
presentan diferentes amenazas econdmicas, sociales, politicas o ambientales. Las politicas de
reduccion del riesgo deben tomar esto en consideracion y favorecer estrategias que reduzcan la
vulnerabilidad frente a las diferentes amenazas en general, y a las causadas por la naturaleza en
particular.

e) Promover la gestion compensatoria de los riesgos

Se espera no solo haber contribuido a redefinir la relacion entre los desastres y el desarrollo,
sino también a tratar de mejorar la preparacion y la respuesta frente a los casos de desastre,

35 Adaptado del Informe Mundial del PNUD: “La reduccidn de riesgos de desastres. Un desafio para el desarrollo”. Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo. 2004. New York.
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debido a los riesgos existentes en la actualidad, que se han venido acumulando a lo largo del
tiempo.

f) Superar las lagunas en el conocimiento para evaluar los riesgos de desastre

Un primer paso para concertar y coordinar mejor las actividades mundiales de reduccion de los
riesgos de desastre consistira en comprender mejor la gravedad y la magnitud de las amenazas,
la vulnerabilidad y las pérdidas que ocasionan los desastres. Se mencionan algunas recomenda-
ciones para alcanzar este proposito:

Perfeccionar la definicion de los indices mundiales de los riesgos y la vulnerabilidad, para
intensificar y refinar la comparacion entre paises y regiones.

Apoyar la definicion de indices nacionales y subregionales que provean informacién a los
mecanismos institucionales de toma de decisiones.

Definir un sistema de informacion global que articule diferentes escalas geograficas.
Apoyar la evaluacion de los riesgos adaptada al contexto nacional o local.



ANEXO 4

RIESGOS DE DESASTRES CLIMATICOS
EL CASO DE PUNO

Identificacion de los peligros

En Puno existen suficientes datos para construir mapas de riesgo locales bastante completos,
que son frecuentes en la zona. Existe un calendario que identifica los eventos naturales que
pueden ofrecer amenazas o riesgos*:

Noviembre — marzo: época de lluvias intensas y granizadas. Es de esperar peligros de des-
borde de rios, inundaciones, tormentas eléctricas y deslizamientos.

Mayo — agosto: se presentan temperaturas bajas extremas y nevadas.

Agosto — setiembre: presencia de vientos fuertes.

Puno es uno de los departamentos que presenta mayores riesgos en el pais, por la gran inciden-
cia que tienen los fendmenos naturales adversos en su territorio. Siendo asi, habria que esperar
que existiera alli un sistema de prevencion y actuacion ante las emergencias. Este esfuerzo
podria ser un referente para otras zonas del pais.

Durante el periodo 1993 — 2002, Puno presento el siguiente cuadro.

Registro de eventos naturales adversos

Fendomenos naturales adversos Numero
Aluviones

Deslizamientos 7
Granizadas 16
Heladas 89
Huaycos 9
Incendios forestales 1
Inundaciones 99
Vientos fuertes 13
Epicentro de sismos 1
Total 235

Fuente: Sistema Nacional de Defensa Civil. Plan Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres.
Decreto Supremo N° 001 - A - 2004 - DE / SG.

3 INDECI. Direccion Regional de Defensa Civil de Puno. Estrategias de Prevencion y Tratamiento de Desastres. Taller “De la
Emergencia al Desarrollo”. PNUD. 2004.
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Andlisis de vulnerabilidad

Existe un conjunto de datos que ayudan a explicar parte de la vulnerabilidad que presenta el
departamento. En primer término, tenemos que el departamento registra una poblacion de
17280,555 habitantes al afio 2003, ubicandose el 99% de sus habitantes en la sierra, mientras
que tan solo el 1% se asienta en la selva. De acuerdo a estimaciones del Instituto Nacional de
Estadistica e Informatica (INEI) en el 2004, Puno tenia una poblacion total de 1'297,000 perso-
nas; la cual es mayoritariamente rural (56%). También, segun el INEI, en el 2002 el 79.7% de
los punefios (1281,000 personas) eran calificados como “pobres” y el 49.8% como “pobres
extremos”; mientras que para el total nacional (27'042,000 personas) esas cifras eran el 54.3%
y el 23.9% respectivamente. Puno exhibe de esta manera una pobreza generalizada.

No obstante, la agricultura en muchos lugares es sélo de sobrevivencia, el suelo destinado a este
uso representa apenas el 4% (291 Km2) del total de suelos. Otro tipo de suelo es el destinado a
pastos, que representa un porcentaje mucho mayor, de 35,5% (2,565 Km2)¥, sobre el cual se
ubica la importante actividad ganadera. Puno posee la mayor poblacion de camélidos sudameri-
canos del pais: 1°869,000 cabezas de alpacas y 414,000 llamas; pero con bajo valor agregado
debido a escaso desarrollo tecnoldgico en la crianza. Los bajos precios que recibe el criador —
campesino en la cadena productiva es un escenario negativo que se arrastra por décadas®.

En cuanto al indice de desarrollo humano (IDH) calculado con datos del 2003, el departamento
de Puno se ubica en el estrato medio bajo (0.550), inferior al IDH nacional (0.590) y al IDH de
Lima Metropolitana (0.691). Dentro de las 13 Provincias, el IDH de Carabaya es el menor (0.449).
Al nivel distrital, los distritos con mas bajos IDH son Ocuviri (Lampa), Palca (Lampa) y Ollachea
(Carabaya). De otro lado, los mejor posicionados son Juliaca (San Roman), Puno (Puno) y Des-
aguadero (Chucuito). En los siguientes cuadros se detallan los diferentes niveles del IDH:

Puno: Indice de desarrollo humano provincial. 2003

Indice de Poblaciones Esperanza Altabetismo Matricula.cién Logro | Ingreso farpiliar per
Ambito Desarrollo (habitantes) de vida %) secundaria | educativo capita

Humano (A 0s) (%) (%) (Nuevos Soles mes)
PERU 0,590 27.148.101 70,7 89,7 80,42 83,5 3919
LIMAMETROPOLITANA 0,691 7.912.274 73,7 96,9 95,25 95,8 660,5
PUNO 0,550 1.280.555 66,5 80,5 86,0 84,2 221,0
Puno 0,561 223.961 673 833 89,2 872 254,3
Azdngaro 0,501 161.010 64,9 75,1 75,1 75,1 2131
Carabaya 0,449 60.282 61,7 773 58,9 65,0 2077
Chucuito 0,568 103.638 674 82,1 952 90,9 2168
ElCollao 0,536 92.750 64,4 78,0 90,9 86,6 2146
Huancané 0,540 92,574 67,4 723 87,7 82,6 2158
Lampa 0,501 49.793 63,2 793 772 779 2156
Melgar 0,518 86.102 63,7 78,6 83,8 82,0 2192
Moho 0,487 39.172 63,7 8,7 70,1 72,9 2136
San Antonio de Putina 0,548 37.454 67,1 82,8 87,0 85,6 2118
San Romén 0,610 220.946 71,0 89,8 99,3 96,1 2448
Sandia 0,509 57.092 64,1 74 793 78,6 2152
Yunguyo 0,538 55.781 68,0 724 84,8 80,7 219.9

Fuente: Informe sobre Desarrollo Humano; Perd 2005. PNUD - Perl

37 ONERN. Capacidad de uso mayor del suelo. 1982.
38 Cuanto S.A. Pert en Ndmeros 2003.



Puno: 10 distritos con mayor IDH

Distrito Provincia Indice de Desarrollo Humano
IDH Ranking
Juliaca San Roman 0,614 276
Puno Puno 0,608 316
Desaguadero Chucuito 0,585 473
Huacullani Chucuito 0,979 515
Huancané Huancané 0,577 534
Cabanillas San Roman 0,576 541
Pisacoma Chucuito 0,572 568
Kelluyo Chucuito 0,572 572
Azangaro Azangaro 0,572 573
Yunguyo Yunguyo 0,571 576

Fuente: Informe sobre Desarrollo Humano; Perti 2005. PNUD - Peru.

Puno: 10 distritos con menor IDH

Fuente: Informe sobre Desarrollo Humano; Per( 2005. PNUD - Perd.

Distrito Provincia Indice de Desarrollo Humano
IDH Ranking
Saman Azéngaro 0,431 1.618
Tilali Moho 0,423 1.661
Unicachi Yunguyo 0,414 1.704 @
[tuata Carabaya 0,413 1.706
Coasa Carabaya 0,406 1.722
Corani Carabaya 0,405 1.725
San Gaban Carabaya 0,405 1.726
Ocuviri Lampa 0,400 1.741
Palca Lampa 0,399 1.746
Ollachea Carabaya 0,393 1.758

Entre los principales datos sobre indicadores sociales® se tiene que en el afio 2000 la poblacion
en edad escolar ascendié a 657 mil personas. Sin embargo, de ella sélo el 67% llegd a recibir
educacion. De otro lado, segun la Encuesta Nacional de Hogares — 2002 (ENAHO — 2002)*, Puno
tenia 311,945 viviendas que eran ocupadas por 313,214 hogares. Sin embargo, los hogares que
acceden a alumbrado eléctrico eran sdlo el 51.6%; mientras que el abastecimiento de agua por
red publica dentro de vivienda llegaba apenas al 31.9% vy el desaglie por red publica dentro de
vivienda representaba el 13.7%.

39 Plan de Desarrollo Concertado Departamental de Puno. 2002.
40 Per0. Principales Indicadores Regionales 2002 — 2003. INEIL.
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Los fendmenos naturales que ocasionan mayores riesgos a la poblacién punefia son de dos
tipos:

Cambios climaticos adversos de rapido desarrollo, como las inundaciones y los vientos de
alta velocidad o huracanados;

Cambios climatico adverso de lento desarrollo, como la sequia y un fenémeno de bajas
temperaturas y nevadas, frio intenso prolongado que tiene efectos devastadores, conocido
como friaje.

a) Las inundaciones
Las zonas de mayor riesgo de aluviones e inundaciones es conocida como La hoya del Titicaca,
conformada por: rio Ilave, Llalli antiguo; rio Cabanillas, Quisachata; rio Ramis, Cuyo Cuyo. Se

lista a continuacidn las zonas calificadas como vulnerables a las inundaciones segun el INDECI
(2004).

Puno: Zonas vulnerables por inundaciones

Provincia Distrito Ubicacion

1 Puno Capachica ribera de lago
Coata
Huata
2 Azangaro Azangaro zona media alta
Achaya

Choquehuanca

Munani
Saman
San José

3 Chucuito Kelluyo zona media alta
Pomata
Zepita

4 El Collao Pilcuyo ribera del lago
Conduriri
5 Huancané Huancané ribera del lago
Inchupalla
6 Lampa Lampa zona alta
Palca

Pucard
7 San Antonio de Putina Putina zona alta
Quilcapunco
8 San Roman Cabanillas ribera del lago
Caracoto
9 Yunguyo Yunguyo ribera del lago

Fuente: INDECI. 2004.

Estas zonas se encuentran estudiadas, cuentan con planos descriptivos y evaluaciones histéricas
de dafos ocurridos.



b) Las sequias

Debido a la practica de una agricultura de secano y de subsistencia, aunado a la falta de
infraestructuras, el Altiplano forma parte de las zonas mas vulnerables a las sequias en el pais.

c) El friaje

Durante los meses de invierno se producen las temperaturas mas bajas (entre —12° a 8°C), asi
como también, cuando se producen las heladas meteoroldgicas. El SENAMHI cuenta con mapas
climaticos del departamento de Cusco y Puno, ademas de mapas de precipitaciones sobre los
rios de la cuenca del Lago Titicaca, una evaluacion agroclimatica y un estudio de sequias que
ayudan a comprender el fendomeno*.

Las zonas que resultan mas vulnerables a la presencia de estas olas de frio intenso se presentan
en el siguiente cuadro.

Puno: Zonas vulnerables por bajas temperaturas y nevadas

Provincia Distrito Ubicacién

1 Chucuito Huacullani
Kelluyo
Pisacoma
2 El Collao gzﬁzﬁ?iri zona alta media
llave

3 Puno Pichacani Laraqueri
S. A. de Esquilache.
Acora

Manazo

4 Lelim e S:;::‘;ln zona alta media 87
Paratia

Vilavila

5 Carabaya Macusani
Corani

Crucero

Ajoyani

ltuata

Usicayos
Ayapata

6 Azangaro San Anton
Potoni

Saman

San José

Arapa

7 Melgar Antauta

Ayaviri

Cupi

8 San Antonio de Putina Ananea
Quilcapunco
Putina

Pedro Vilcapaza
9 Huancané Cojata
Huatasani
Inchupalla

10 Moho Huayrapata zona alta media
1" Sandia Quiaca zona alta media
Cuyocuyo
Patambuco
Limbani

zona alta media

zona alta media

zona alta

zona alta media

zona alta media

zona alta media

Fuente: INDECI. 2004.

4 Gistema Nacional de Defensa Civil. Plan Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres. Decreto Supremo N° 001 — A - 2004
- DE / SG
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Calculo de los daiios potenciales

El célculo de los dafios potenciales toma en cuenta datos provenientes de sucesos anteriores, asi
como estimaciones prospectivas elaboradas por Defensa Civil:

En el verano de 1985 / 1986, las inundaciones en Puno dejaron 11,030 hectareas de cultivos
destruidos, 146 comunidades afectadas y 13,712 familias damnificadas.

Las inundaciones del 2001 significaron que las intensas precipitaciones pluviales se presen-
ten en toda la region, lo que hace que el rio Ilave, registre Q = 1,307.19 m3/seg, provocando
la inundacion de 48 comunidades de Pilcuyo y 15 de Ilave. El total de dafios ocasionados fue
el siguiente: personas damnificadas 27,149; hectareas de cultivo perdidas 5,655; pérdida de
ganado vacuno 155 cabezas; pérdida de ganado ovino 884 cabezas. Sin embargo, el saldo
en toda la region fue: total damnificados 59,355; viviendas destruidas 1,476; viviendas afec-
tadas 7,465; hectareas de cultivos perdidos 19,881; hectareas afectadas 53,256; cabezas
de ganado perdidas 61,769 (camélidos sudamericanos, ovinos y vacunos).

Defensa Civil reportd que el friaje en Puno, en el 2002, afect6 especialmente a las provincias
del sur, entre los distritos de Pizacoma, Huacullani, Capazo, Santa Rosa de Mazocruz, Condururi,
Acora, Ocuviri, Paratia, Palca, Nufioa, Potoni, Corani, Ananea, Cojata. Los damnificados
sumaron 60,030.

Las inundaciones del 2003 provocaron un total de 13 muertos; 68,345 damnificados; siendo
las viviendas destruidas 882; viviendas afectadas 3,899; hectareas de cultivos perdidos 6,134;
hectareas afectadas 28,285. En esta oportunidad se entregd como apoyo logistico 281,662
toneladas en ayuda y se instalaron 30 albergues.

Las inundaciones del 2004 dejaron 7,852 personas damnificadas y 13 fallecidas. Ademas, las
viviendas destruidas fueron 1,879; y las viviendas afectadas 1,460. Hubo 6,534 hectareas de
cultivo perdidos y 22,150 afectadas.

El friaje del 2004 registré temperaturas de —24 © C. en la zona sur del departamento de
Puno. Las personas damnificadas fueron 16 (en Ananea), pero los afectados sumaron 29,044,
resultando 15 personas fallecidas. Las cabezas de ganado perdidas sumaron 25,512; las
cabezas de ganado afectadas 121,967.

Rehabilitaciéon

A continuacion se puede observar el impacto que provocd la emergencia en Puno durante el
2004, que se expreso en la aplicacion del régimen legal respectivo, indicandose a continuacion
los montos previstos para atenderlos. Obsérvese que el sector transporte no es declarado en
emergencia, pero demanda un gran porcentaje de los recursos en esta etapa.

Resumen del programa de inversiones

Costo total
Sectores

Miles de S/. En %
Agricultura 50942,276.79 50,8
Educacion 17 377,327.00 17,33
Transporte 28 466,792.12 28,39
Salud 3 486,790.83 3,48
Total 100 273,186.74 100,00

Fuente: Gerencia de Recursos Naturales y Gestion del Medio Ambiente. Gobiemno Regional de Puno.
Taller De la Emergencia al Desarrollo. PNUD; Puno, 2004.



Emergencia - DS - N° 010 - 2004 - PCM
Sectores y provincias afectadas

L Sectores
Provincia
Salud | Educacion | Agricultura | Transporte

Azangaro S| S| S|

Carabaya S| S|

Chucuito S|

Collao Sl

Huancané Sl Sl S

Melgar S|

Puno S Sl

Putina Sl

San Roméan Si Sl

Yunguyo Sl

Sandia

Lampa

Moho
Fuente: Gerencia de Recursos Naturales y Gestion del Medio Ambiente del Gobierno Regional de Puno.
Taller De la Emergencia al Desarrollo. PNUD; Puno, 2004.

Atencion de las

emergencias

Para responder a los problemas de su sector, el Ministerio de Agricultura elabor6 planes de
emergencia como los que resumen los cuadros siguientes, los mismos que mostraban la suerte
que venian teniendo las gestiones de los mismos, a fines del 2004:

Planes Proyectos Monto (SI.) Situacion
Reconstituyentes pecuarios 1"190,860
Plan de emergencia por | Forraje para ganado afectado 2120,160 )
heladas y - ) Sin Respuesta
Construccion cobertores, poblacion afectada 1'091,684
Programa de capacitacion 357,645
Total del plan 4'760,349
Fuente: Ministerio de Agricultura - Puno.
Taller De la Emergencia al Desarrollo. 2004. PNUD Puno.
Planes Proyectos Monto (S/.) Situacion
Adquisicion de forrajes para ganado 2'357,938 Desestimado
Plan de emergencia por Sanidad animal y reconstituyentes pecuarios 113,184 Desestimado
Inundaciones Control fitosanitario 1'038,545 Desestimado
Fondo de contingencias de semillas 5677175 Desestimado
Defensas riberefias 4'343179 Aprobado
Total del plan 14'530,021

Fuente: Ministerio de Agricultura - Puno.

Taller De la Emergencia al Desarrollo. 2004, PNUD Puno.
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Igualmente, el Ministerio ha elaborado un Plan de Prevencion para el periodo 2005 — 2008
que se expresa de la siguiente manera:

Planes Proyectos Monto (S/.) Situacion
Instalacion y conduccion de semilleros de papa 3'457 536
Plan de Prevencion Control fitosanitario y aplicacion de abonos foliares 4'997,394
2005 - 2008 Manejo integrado del gorgojo de los andes 1228 411
Produccion y conservacin de pastos y forrajes 271,937
Atencion sanitaria a poblacion animal vulnerable 575,000

Construccion cobertores rsticos poblacion vulnerable 2174,748 En Gestion
Manejo de praderas y bofedales en el Altiplano 2'230,600
Produccion de plantones forestales 2'566,920
Rehabilitacién y mejoramiento de infraestructura de riego 4'607,973
Rehabilitacién y construccion de pozos tubulares 3'864,630
Capacitacion en estrategias de prevencién 1'553,530
Sub total Programa Agropecuario 30°028,679
Sub total Programa Encauzamiento de Rio 8'761,735

Total Programa de Prevencion 38'790,414.00

Fuente: Ministerio de Agricultura - Puno.
Taller De la Emergencia al Desarrollo. 2004, PNUD Puno.

Matriz general y parcial de proyectos orientados al desarrollo de Puno

En Puno se ha venido postulando una estrategia de desarrollo sustentada en una serie de com-
ponentes productivos y sociales* que podrian empujar procesos de desarrollo. El cumplimiento
progresivo de estos proyecto haria menos endeble y pertinaz el cuadro secular que tiene Puno
en términos de afectaciones graves por las sequias y friajes. El siguiente listado parcial apunta
en esa direccion:

Aprovechamiento del Lago Titicaca: pesqueria para la seguridad alimentaria local y para la
exportacion, manejo integrado de la cuenca, descontaminacion, reforzamiento del Proyecto
Especial Binacional (con Bolivia);

Impulso al Eje Turistico de Puno como parte del Corredor Turistico del Sur;

Integracion con Brasil a través del Corredor Econdmico Transoceanico, impulsado por el
IIRSA - BID, que articula Puno, Ilo, Moquegua, Desaguadero, Puerto Maldonado e Ifiapari,
con Brasil;

Potenciacién de la cadena productiva basada en camélidos sudamericanos, que incluye a
Apurimac, Huancavelica y Arequipa;

2 Establecidos en: a) un Foro organizado por el PNUD, realizado en Puno en octubre del 2002, para la presentacion de su Informe sobre
Desarrollo Humano Pert 2002; b) el Plan de Desarrollo de la Regién Puno 2003-2006, del Gobierno Regional



Facilitacién al intercambio de bienes, servicios y personas entre Bolivia y Perd. En ese con-
texto, un tratamiento especial al contrabando;

Formalizacion y manejo racional (no contaminante) de yacimientos mineros.
Aprovechamiento racional y sostenible de las maderas; en base a un estimado de 216,000
hectareas de bosques (Carabaya y Sandia);

Mejoramiento del acceso a la educacion, salud, alimentacion, saneamiento y vivienda; espe-
cialmente en los grupos mas desposeidos y en las poblaciones fronterizas. Proyectos de
Inversidn Social del Gobierno Central y de los Gobiernos Regionales y Municipales en funcién
de las transferencias realizadas durante el 2003 - 2005;

Impulso al desarrollo de microempresas y formacion de capacidades humanas; como el que
se desenvuelve por FONCODES con el apoyo del FIDA a través del Proyecto Desarrollo del
Corredor Puno — Cusco.
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ANEXO 5

MANEJO RACIONAL DEL TERRITORIO PARA ATENUAR RIESGOS CLIMATICOS
UNA EXPERIENCIA DE ORGANIZACIONES CAMPESINAS EN EL DEPARTAMENTO
DE PUNO

DESCRIPCION Y EVALUACION DE UN SISTEMA DE QOCHAS
EN LA CUENCA NORTE DEL TITICACA (1)

Una de las caracteristicas de los sistemas agropecuarios andinos, especialmente en el altiplano
del Lago Titicaca, es que se desarrollan en condiciones restrictivas por las peculiaridades del
clima, con elevado riesgo e inseguridad productiva. La variabilidad climatica entre afios y dentro
de un mismo afio se traduce en sequias prolongadas, inundaciones, granizadas y heladas, que
deben ser minimizadas en las propuestas tecnoldgicas.

Las culturas prehispanicas, para desarrollar la agricultura en zonas de altura como en la cuenca
norte del Lago Titicaca, adecuaron el manejo del paisaje generando condiciones para atenuar
los efectos climaticos, ademas de mejorar los suelos y maximizar los recursos hidricos. Se
conocen la técnica de construccidon de andenes en las laderas de los cerros y los sistemas de
camellones (waru waru o sucaccollos) en las zonas planas e inundables, los que Ultimamente se
viene revalorando y reconstruyendo tanto en el altiplano peruano como boliviano. Estas tecnolo-
gias demuestran claramente como las culturas andinas entendieron las condiciones restrictivas
de su medioambiente y trataron de modificarlo. @

También existe otra infraestructura muy poco estudiada, conocida como el sistema de qochas o
lagunas hundidas. En esta se da un manejo adecuado del agua con fines agropecuarios, resal-
tando la importancia de su concepcion y ubicacion. En el trabajo se describe y evalla este
sistema, alin en uso en la cuenca norte del altiplano del Titicaca.

El estudio se desarrolld en la comunidad campesina de Llallahua-Pajchapata, ubicada en el
distrito de José D. Choguehuanca, provincia de Azangaro, departamento de Puno. Esta comuni-
dad se ubica en la zona agroecoldgica del altiplano, donde las temperaturas extremas anuales
fluctian, en promedio, de -2 a 12°C (Grace 1982, INIA-PISA 1989). En 1985, el INIA-PISA,
caracterizo la comunidad de Llallahua (Azangaro), identificando tres zonas de produccién: pam-
pa (con y sin influencia de qochas), ladera y cerro, cuyas diferencias productivas son reconoci-
das por los comuneros, con base en el tipo de suelo, altitud, pendiente y condiciones
microclimaticas. Al igual que en las comunidades aledaias, el sistema de qochas se encuentra
en pleno uso y con una mayor concentracion en la zona de produccion de pampa.

Los resultados obtenidos, tanto la zona de produccién de gochas como la de ladera con presen-
cia de andeneria ofrecen rendimientos medios y alta estabilidad ante afios climaticamente dife-
rentes, coincidiendo con lo propuesto por Conway (1986) para tipos de agricultura tradicional. La
medida de estabilidad usada (Finlay y Wilkinson, 1963), como un nivel primario en los estudios
del sistema de qochas, puede estar sefialando las caracteristicas de este sistema. Entonces
deberia priorizarse, para el altiplano peruano, que los rendimientos de afio a afio eleven sus
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niveles de estabilidad, antes de buscar productividades altas, sin que esto Ultimo no deje de ser
importante.

Por el contrario, en las zonas de produccion donde no existe un acondicionamiento topografico,
como en la pampa y en el cerro sin andeneria, el comportamiento del rendimiento presenta baja
estabilidad. Es decir, que en afios buenos no existirian problemas en la produccion, pero en afos
negativos para la agricultura los rendimientos bajan ostensiblemente, peligrando la seguridad
alimentaria de las familias campesinas. Si se considera, que la extrema variabilidad del clima es
una condicidn propia del Altiplano del Titicaca, la cual no puede ser modificada, es evidente que
la respuesta a esta limitacion debe ser acondicionar el medio, a través de los sistemas de
agricultura altoandinos basados en qochas, andenes o camellones, para resolver en primer
lugar el problema de los afios malos y la inseguridad productiva.

Mayor informacion puede obtenerse en el Centro de Investigacion de Recursos Naturales y Medio Ambiente (CIRNMA), Casilla 388,
Puno y correo electronico cirnmaa@terra.com.pe. Asi mismo en el Instituto Andino de Estudios Arqueologicos (INDEA) y en el
Consorcio para el Desarrollo Sostenible de la Ecoregion Andina (CONDESAN,).

Acudir también a : http://www.eird.org/esp/campanas/campa%F1a2002/contrib5.htm

(1) Roberto Valdivia, Jorge Reynoso y Elias Mujica. Publicado en la Gaceta Arqueoldgica Andina; N° 25. Junio 1999. Lima, Peru.



